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Prélogo

En este informe se plantea que América Latina y el Caribe enfrenta
tres trampas del desarrollo: una trampa de baja capacidad para crecer;
una de alta desigualdad, baja movilidad social y débil cohesién social,
y una tercera de bajas capacidades institucionales y débil gobernanza.
Estas tres trampas son enormes obstaculos para construir un futuro
mas productivo, inclusivo y sostenible, por lo que no es exagerado
afirmar que la region esta pasando por una crisis del desarrollo. Ademas
de estas trampas, la region enfrenta el reto del cambio climatico y de
promover un desarrollo ambientalmente sostenible.

Esta crisis del desarrollo coincide e interactia con un contexto
internacional que cambi¢ significativamente en la Ultima década, tanto
en términos geoecondmicos como geopoliticos, y que se encuentra en
transicién hacia nuevas reglas para el comercio y la inversién. Este nuevo
contexto presenta retos y oportunidades para los paises de la region.

La confluencia de una globalizacién en proceso de redefinicion y
las tendencias tecnoldgicas, demograficas, climaticas y geopoliticas
asociadas, con las tres trampas del desarrollo y el legado histérico de
brechas que la regién no ha podido superar, plantea la necesidad de
un pensamiento nuevo y creativo sobre cémo salir de las trampas y
cerrar las brechas. Més de lo mismo puede ayudar en algunas &reas
en las que las politicas aplicadas estan dando resultados, pero existe
una gran necesidad de repensar las politicas no solo sobre qué hacer
sino también sobre cémo hacerlo.

Con ocasién de su cuadragésimo periodo de sesiones, la Comision
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) presenta a los
pafses algunas innovaciones en cuanto al diagndéstico y las formas de
enfrentar los desafios del desarrollo regionales.
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En cuanto al diagnéstico, se identifican las tres trampas mencionadas
y un decalogo de brechas de desarrollo, algunas de las cuales estan
alineadas con las trampas. En cuanto al “qué” hacer, se sugieren
11 grandes transformaciones que se consideran indispensables para
avanzar hacia un desarrollo més productivo, inclusivo y sostenible. De
estas, se han seleccionado tres para un anélisis en profundidad, con
énfasis en “cdémo” lograrlas: i) la gran transformacion productiva para
lograr un crecimiento mas alto, sostenido, inclusivo y sostenible; ii) la
gran transformacién consistente en reducir la desigualdad y promover
lainclusion y la movilidad social, iii) la gran transformacion consistente
en impulsar la sostenibilidad y combatir el cambio climatico.

La historia de reformas en América Latina y el Caribe para
transformar diversos aspectos de los patrones de desarrollo es larga,
desde estrategias lideradas por el Estado hasta estrategias que confian
en el poder de los mercados, la desregulacion y la apertura econémica.
Esta dicotomia Estado-mercado no ofrece soluciones adecuadas y
puede ser incluso danina a la hora de pensar en las condiciones y los
procesos de transformacién, porque simplifica la complejidad de estos
procesos y puede derivar en discusiones mas ideoldgicas que practicas.

Por esta razén, como respuesta al “cémo’; en lugar de una
discusién centrada en la dicotomia Estado-mercado, se invita a tener
una conversacion mas pragmatica sobre la manera de gestionar
las transformaciones en cuanto a las formas y caracteristicas de la
gobernanza de las transformaciones en cada area, las capacidades
técnicas, operativas, politicas y prospectivas de las instituciones
encargadas de dichas transformaciones, los espacios de didlogo social
y la economia politica de las reformas.

La experiencia internacional muestra que el proceso por el cual se
disenan, adoptan y ejecutan las politicas es tan importante como el
contenido de las politicas mismas, porque estas se formulan y aplican
en contextos especificos, con determinadas capacidades institucionales,
enmarcadas en los retos que presenta la economia y la geopolitica
mundiales. Por lo tanto, las capacidades institucionales del Estado, y la
interaccion y el didlogo entre actores estatales y no estatales inciden
en la eficacia de las politicas y en el logro de las transformaciones.

Crear un nuevo consenso regional sobre la forma de mirar los desafios
del desarrollo y cémo superarlos puede ser un objetivo ambicioso, pero
es, sin duda, un objetivo necesario y deseable. Para avanzar hacia un
futuro mas productivo, inclusivo y sostenible se requieren visiones y
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estrategias de largo plazo, la participacion real de todos los actores de
la sociedad, y un Estado e instituciones competentes con capacidades
para orientar, convocar y dar servicios de calidad.

El desarrollo de los paises es un proceso complejo y de largo plazo,
gue no ocurrird automaticamente por las fuerzas del mercado, aunque
estas tienen un gran papel que desempenar con formas adecuadas
de gobernanza y regulacion.

Siqueremos superar las trampas y cerrar las brechas, si queremos
alcanzar el tantas veces postergado sueno de un desarrollo més
productivo, inclusivo y sostenible, el momento de actuar y colaborar
es ahora.

José Manuel Salazar-Xirinachs
Secretario Ejecutivo

Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)







Introduccion

En el marco de su cuadragésimo periodo de sesiones, la Comision
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) somete a la
consideracién de los Gobiernos de la regién una nueva propuesta
en la que se examinan una serie de brechas y las transformaciones
correspondientes a cada una de esas brechas que se considera
indispensable realizar para poder avanzar hacia un desarrollo mas
productivo, inclusivo y sostenible. En esta propuesta no solo se ofrece
una lista de recomendaciones sobre lo que es necesario hacer —es
decir, cudles son esas transformaciones indispensables (los “qué”)—,
sino que también se hace un esfuerzo por avanzar en lo que respecta a
las maneras de llevar a cabo dichas trasformaciones —es decir, como
gestionarlas (los “como”) para lograr superar las trampas del desarrollo
que afectan a la region—. De esta manera, en este documento se
ofrecen andlisis y recomendaciones que van mas alld de simples
objetivos y aspiraciones, con el fin de abordar de forma sistematica
los retos de la gobernanza, de las capacidades institucionales y del
didlogo social para gestionar las grandes transformaciones que resulta
imprescindible llevar a cabo.

El documento se organiza en siete capitulos:

e Enelprimer capitulo se analizan los cambios que ha experimentado
y siguen ocurriendo en la globalizacién y los retos y oportunidades
que estos cambios plantean para América Latina y el Caribe.

e Enelsegundo capitulo se describen las tres trampas del desarrollo
y las diez brechas estructurales identificadas por la CEPAL, y se
enumeran las 11 transformaciones que se consideran indispensables
para avanzar hacia un desarrollo mas productivo, inclusivo y sostenible.
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e Eneltercer capitulo se presenta un marco conceptual y metodoldgico
para analizar cémo gestionar las transformaciones indispensables.
Este marco conceptual incluye las formas y caracteristicas de la
gobernanza de las transformaciones en cada area, las capacidades
técnicas, operativas, politicas y prospectivas (capacidades TOPP)
de las instituciones encargadas de dichas transformaciones, los
espacios de didlogo social y la economia politica de las reformas.

e El cuarto capitulo estd dedicado a la primera de las grandes
transformaciones seleccionadas para un anélisis en profundidad:
la gran transformacién productiva. Se discute coémo lograr un
crecimiento mas alto, sostenido, inclusivo y sostenible, haciendo
hincapié en la importancia de contar con una politica de desarrollo
productivo y mejorar los enfoques en materia de politicas de
desarrollo productivo.

e En el quinto capitulo se analiza la segunda gran transformacién
seleccionada, que se refiere a como avanzar hacia la reduccion de
la desigualdad y la promocién de la inclusion y la movilidad social.
Se identifica un nimero reducido pero muy importante de causas
de la elevada desigualdad y reducida movilidad social, se subraya
laimportancia de tener un enfoque integrado de estas causas y de
fortalecer la gobernanza, las capacidades TOPP y el didlogo social
para combatir esas causas.

e En el sexto capitulo se aborda la tercera gran transformacién
seleccionada, relativa a cémo promocionar la sostenibilidad vy la
lucha contra el cambio climatico, destacandose los sectores que
la CEPAL considera fundamentales para lograr el gran impulso
hacia la sostenibilidad y la transformacién productiva asociada.

e Enelséptimo capitulo se analizan estrategias orientadas a movilizar
el financiamiento para el desarrollo, tanto en el ambito nacional
como en el internacional.



l. Globalizacion redefinida

El mundo asiste actualmente al surgimiento de un nuevo escenario en
términos de globalizacién, geoeconomiay geopolitica. Las transformaciones
en el entorno internacional presentan retos y oportunidades para la
estrategia de desarrollo de América Latina y el Caribe.

La politica publica ha dado un viraje. En el escenario anterior se
concedia una prioridad casi absoluta al mercado como mecanismo
central para la asignacién de recursos entre los distintos sectores y
actividades, y también para la determinacion de las remuneraciones
y la organizacion geografica de la produccion. En este escenario se
celebraba la interdependencia y la busqueda global de los menores
costos de produccién como forma de beneficiar a los consumidores
con precios bajos.

Hoy en dia se desconfia de la interdependencia, Las transformaciones

que se considera llena de riesgos. El término en el entorno internacional
“seguridad” que en el periodo de la posguerra presentan retos y
habia estado asociado sobre todo con los temas oportunidades para la

. . . . estrategia de desarrollo de
militares, en la actualidad se aplica a la seguridad - . :

. } . e ; América Latina y el Caribe.
alimentaria, la seguridad energética, la seguridad de
las cadenas de suministro y las industrias estratégicas de alta tecnologia.
Predominan las estrategias de reduccion de la dependencia de socios
comerciales considerados no alineados con los propios intereses. Todo
esto se traduce en una transicion hacia nuevas reglas del juego para
el comercio, la inversién y la globalizacion.

La redefinicién de la globalizacién y de sus reglas del juego se
puede resumir en los siguientes elementos principales:
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Primero, los flujos mundiales de comercio de bienes y de inversion
extranjera directa crecen mas lentamente que en los anos anteriores
a la crisis financiera de 2008-2009, y su configuracién en términos
de origenes y destinos se estd modificando, al mismo tiempo que el
comercio de servicios crece aceleradamente. Como se observa en el
grafico I.1, el comercio total de bienes y servicios como porcentaje del
producto interno bruto (PIB) mundial mostré un acelerado crecimiento
entre mediados de la década de 1980 y 2008. Entre 2009 y 2022 tuvo
varios periodos de caidas y recuperaciones, y no fue sino hasta 2022
que supero ligeramente el nivel registrado en 2008.

Grafico |.1

Comercio total de bienes y servicios como porcentaje del PIB mundial,

10980-2022

(En porcentajes)

BB o - mmmmmmmmmm e e e e e e e oo .

604 oo A ee /

{ / N A

T )/ 77777 /\/\/

] / .

454 - ; S R L E R

/

/1 N o
o /___/

354 N

30 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
o o~ < (<= (e o o~ < (<= jo) o o~ < (<= o o o < (<= o) o o~
© (o) co [ee] [ee) D [=p] [=p] [=p] D o o o o o g - g g g o~ o~
(=p] (=p] o (2] (2] {=p] o (2] (2] (=2] o o o o o o o o o o o o
= e v NN NN NN NN N N NN

Fuente:

Base de datos del Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

Segundo, la geografia de las cadenas globales de valor se ha
modificadoy, tanto en los Estados Unidos como en Europa, se observa
el acortamiento o deslocalizacion cercana (nearshoring) de dichas
cadenas, asi como el propésito de aumentar la capacidad de fabricaciéon
nacional (reshoring) y de establecer nuevas cadenas de suministro entre
socios extranjeros alineados con los intereses propios (friendshoring).

Tercero, la politica industrial basada en subsidios de gran escala, que
fue relegada ampliamente durante el periodo de hiperglobalizacién y del
consenso de Washington, ha retornado en las economias desarrolladas
de occidente y es un factor central en la politica econémica china.
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Esta politica es acompanada de manera creciente por subsidios y
politicas proteccionistas comerciales tecnologicas entre las grandes
potencias comerciales.

Cuarto, tras la crisis financiera internacional de 2008-2009 se
inicié un proceso encaminado a reformar las reglas de la tributaciéon
corporativa internacional. Su objetivo es reducir la erosién de la base
tributaria y el traslado de ganancias a jurisdicciones con mecanismos
tributarios favorables para las empresas multinacionales, pero que no
corresponden a la localizacion de la actividad econdmica que genero
las utilidades. Estas modificaciones limitan algunos de los espacios
tradicionales para la politica publica, como los incentivos fiscales para
fomentar la inversion y atraer inversion extranjera directa (IED).

Quinto, en las Ultimas décadas el mundo ha sido testigo de
acelerados cambios tecnoldgicos que han transformado de manera
profunda las dindmicas econdémicas, sociales y politicas. Las nuevas
tecnologias han tenido un profundo impacto econémico y social, han
transformado sectores enteros y han creado nuevas oportunidades de
crecimiento y desarrollo. Las transformaciones tecnolégicas no solo
tienen la posibilidad de impulsar el crecimiento econémico basado
en una mayor productividad, sino que también crean un entorno que
facilita la convergencia hacia economias mas desarrolladas, al mejorar
significativamente las condiciones de vida de la poblacion.

Sexto, la rivalidad tecnolégica e industrial entre las principales
economias del mundo se ha agudizado, y ya no tiene solo connotaciones
econdmicas sino también de seguridad nacional. Esta rivalidad ha
pasado de las declaraciones politicas a las restricciones concretas en
la exportacién de productos y tecnologias estratégicas, asi como al
uso de tecnologfas producidas por los rivales estratégicos.

Séptimo, el cambio climético impone costos El aprovechamiento de los
y consecuencias econdémicas y sociales cada retos y las oportunidades
vez mayores, particularmente a los paises en que presenta la redefinicion
desarrollo y a los mas vulnerables a ese cambio, de la globalizacion no

. es automatico, sino que
gue son los que tienen menos recursos vy requiere emprender

capacidad para enfrentarlos. profundas transformaciones
en el patron de desarrollo

El proceso de redefinicion de la globalizacion =
de la region.

plantea desafios para la regién, por ejemplo,
cémo competir en la atraccion de IED y estimular la inversién nacional en
sectores clave; como navegar los conflictos geopoliticos y comerciales
desde una perspectiva que privilegie los intereses y los imperativos de la
regiéon; como compatibilizar las aspiraciones de desarrollo tecnolégico y
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productivo con el potencial desacoplamiento tecnologico entre bloques,
y cémo maximizar las oportunidades comerciales y de atracciéon de IED
con los diferentes bloques.

Este proceso también ofrece grandes oportunidades para el desarrollo
de los paises de América Latina y el Caribe, pero su aprovechamiento
no es automatico: requiere no solo politicas de atraccion de inversiones
sino también politicas de desarrollo productivo, tema que se aborda
en los siguientes capitulos de este documento.



Il. Las trampas del desarrollo
de América Latinay el Caribe
y las transformaciones indispensables

América Latina y el Caribe se encuentra actualmente en una crisis
del desarrollo, que se expresa en tres trampas principales (véase el
diagrama 11.1): i) una trampa de baja capacidad para crecer; ii) una trampa
de alta desigualdad, baja movilidad social y débil cohesion social, y
iii) una trampa de baja capacidad institucional y de gobernanza poco
efectiva. A esto se agrega que la region enfrenta el reto del cambio
climatico y de promover un desarrollo ambientalmente sostenible.
Estas tres trampas del desarrollo estéan alineadas con las diez brechas
estructurales en los modelos de desarrollo descritas por la CEPAL
(Salazar-Xirinachs, 2023).

Diagrama Il.1
Las trampas del desarrollo

Trampa de
alta desigualdad
y baja movilidad
y cohesion social

Trampa de
baja capacidad
para crecer

Trampa de
baja capacidad
institucional
y gobernanza
poco efectiva

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Ameérica Latina y el Caribe El concepto de trampa del desarrollo no se
se encuentra actualmente refiere solamente a tendencias negativas, ya sea
en una crisis del desarrollo, | de mediano o largo plazo, sino a la existencia de

que se expresa en tres

“ circulos viciosos que se refuerzan mutuamente
trampas principales.

y limitan la capacidad de avanzar hacia mayores
niveles de desarrollo (OCDE vy otros, 2019). Consiste en una dindmica
circular y autorreforzada que conduce a un estancamiento e, incluso,
a un deterioro de las condiciones econémicas, sociales, institucionales
y ambientales, entre otras.

La trampa de baja capacidad para crecer

Entre 2015 y 2023, las economias de América Latina y el Caribe
crecieron a una tasa media anual del 0,9% (promedio ponderado),
es decir, menos de la mitad del 2,3% que se observé en la llamada
década perdida de los anos ochenta (véase el grafico I1.1). Este bajo
crecimiento no se ha circunscrito a la Ultima década, sino que es una
tendencia de largo plazo. El crecimiento promedio de la region disminuyd
del 5,5% en los casi 30 anos que van de 1951 a 1979, al 2,7% en los
siguientes 30 anos (1980 a 2009), y a solo el 1,8% de 2010 a 2024.
Como resultado, el nivel del PIB per cépita promedio de la region en
2023 era igual al de 2013 (CEPAL, 2024a).

Grafico ll.1
Ameérica Latina y el Caribe: tasa de crecimiento del producto interno bruto,
1050-2024
(En porcentajes, sobre la base de dolares constantes de 2018)
10— m o 2015 - - — -
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
cifras oficiales.
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La trampa de la baja capacidad para crecer que enfrenta la region
estd asociada, principalmente, a tres factores que se retroalimentan
de manera negativa: i) bajo crecimiento de la productividad, ii) baja
inversion vy iii) calidad insuficiente de los recursos humanos.

Entre 1950 y 1980, las economias de La trampa de la baja
América Latinay el Caribe duplicaron con creces capacidad para crecer esta
sus niveles de productividad laboral. Aunque han | @50c¢/ada a tres factores que
transcurrido 43 anos desde la llamada crisis de se retroalimentan de manera

-, . negativa: i) bajo crecimiento
la deuda, la region no ha sido capaz de volver de la productividad, ii) baja

a los niveles de productividad que tenia antes inversion vy iii) calidad
de dicha crisis: en 2023 la productividad laboral insuficiente de los
promedio de la region (en délares constantes) recursos humanos.

era un 4% inferior a la registrada en 1980.

La tasa de variacion anual de la inversion, medida a través de la
formacién bruta de capital fijo, ha sufrido una importante desaceleracion
en América Latina y el Caribe en los Ultimos 70 afos. En las décadas
de 1960y 1970 se observé una tasa de expansion promedio anual del
5,6% v el 6,3%, respectivamente. En la década de 1980, la inversién
se contrajo a una tasa promedio anual del 2,1%. En las décadas de
1990 y 2000, se expandidé un 3,6% y un 3,4%, respectivamente,
mientras que en la década de 2010 presenté un magro crecimiento
promedio del 0,8%.

Cercanamente asociada con el bajo crecimiento se encuentra una
baja tasa de generacion de empleo. El periodo 2011-2019 registro la
tasa anual promedio mas baja de creacion de empleo de los ultimos
70 anos (1,5%). Para generar y poder sostener una tasa de crecimiento
mas alta y sostenida, también es fundamental un mejoramiento continuo
en materia educativa y en cantidad y calidad del talento humano. En
América Latina y el Caribe se ha observado un incremento de los afios
de educacion promedio de la poblacién, pero la calidad del aprendizaje
suele ser baja y se ha venido deteriorando en los ultimos afos, como
indican las pruebas del Programa para la Evaluacién Internacional de
Alumnos (PISA).

La trampa de la alta desigualdad, baja movilidad
social y débil cohesién social

La elevada desigualdad que caracteriza a la region en multiples dimensiones
constituye una trampa que obstaculiza por varias vias el avance hacia
el desarrollo sostenible. La desigualdad es inaceptable desde el punto
de vista del goce efectivo de derechos y de los conceptos bésicos



- Ameérica Latinay el Caribe ante las trampas del desarrollo.. - Sintesis

de justicia social, a la vez que es ineficiente para el crecimiento y es
corrosiva para la cohesion social y la estabilidad de los pactos sociales
(Salazar-Xirinachs, 2023).

América Latina y el Caribe se mantiene como la region més
desigual del mundo en los Ultimos 30 anos (véase el gréafico 11.2).
Aunque la desigualdad del ingreso se ha reducido en ese periodo, la
region sigue teniendo la distribuciéon del ingreso méas concentrada del
mundo. En 2022, la desigualdad del ingreso, medida por el indice de
Gini, fue de 44,9, cifra inferior a la exhibida a principios de 1990 (cercana
a 50,0) (CEPAL, 2023a).

Grafico Il.2
Ameérica Latina y el Caribe y otras regiones del mundo: niveles y dinamica
de la desigualdad segun el indice de Gini, 1090-2020
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Fuente: F Alvaredoy otros, “Seventy-five years of measuring income inequality in Latin America’/
IDB Working Paper Series, N° IDB-WP-01521, Washington, D.C., Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), 2023.

La CEPAL identifica seis factores principales que explican la
desigualdad y la baja movilidad y cohesiéon social en los paises de
América Latina y el Caribe: i) el bajo crecimiento, que hace que los
mercados laborales sean poco dinamicos y tengan altos niveles de
informalidad, y las altas disparidades de productividad, que generan
mercados laborales segmentados, con altas disparidades en materia
de remuneraciones; ii) los sistemas fiscales regresivos; iii) las politicas
sociales y de proteccion social débiles, que no reducen los efectos de
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la desigualdad arraigada en lo productivo; iv) los sistemas educativos
con serias debilidades, no solo en lo que se refiere a tasas de abandono
en la educacién secundaria, sino también a los deficientes resultados
de aprendizaje, que no responden a las nuevas necesidades vinculadas
a la revolucién tecnoldgica y el mercado laboral, ademéas de estar
segmentados, y que, por lo tanto, no constituyen el mecanismo
poderoso de movilidad social que estan llamados a ser; v) la desigualdad
de género, y vi) las altas desigualdades y segregacion espacial en las
zonas urbanas, donde vive el 80% de la poblacién total de la regién.

La elevada desigualdad en la region abarca La elevada desigualdad
otras esferas ademads de los ingresos, como se asocia con una
el ejercicio de derechos, el desarrollo de | bajamovilidad y debil
capacidades y el acceso al poder y la toma de cohesion sociales, que
decisiones. A su vez, se asocia con una baja se refuerzan mutuamente.
movilidad y débil cohesién sociales, en un circulo vicioso de reforzamiento
mutuo. La magnitud y la variabilidad de las desigualdades entre personas
y grupos de poblacién se ven amplificadas y potenciadas por varios
factores que operan como ejes estructurantes interrelacionados, como
el nivel socioeconémico, el género, larazay la etnia, la edad, el territorio,
la situacion de discapacidad, el estatus migratorio o la orientacion e
identidad sexual.

El bajo nivel de cohesion social se manifiesta en una elevada
desconfianza interpersonal e institucional, con efectos adversos sobre
la gobernanzay la eficiencia, una extendida sensacién de vulnerabilidad,
indefension e injusticia entre la poblacion, bajas expectativas de movilidad
social futura, un escaso sentido de pertenencia centrado en el efectivo
goce de derechos y un fragil apego a la democracia como mejor forma
de gobierno (Corporacién Latinobarémetro, 2022).

La region también se caracteriza por un bajo nivel de movilidad social,
es decir, una rigidez considerable en cuanto a la posibilidad de que las
personas de los estratos méas desfavorecidos alcancen un mayor nivel
de bienestar para si mismas y para sus descendientes. El porcentaje
de la poblaciéon en condiciéon de vulnerabilidad (ingreso medio-bajo y
menor) no ha cambiado de manera significativa en los Ultimos anos:
en 2010 este grupo correspondia al 774% de la poblacién y, en 2020,
al 76,2%. La baja movilidad social esté asociada, entre otros factores, al
mal funcionamiento de dos fuentes importantes de movilidad ascendente:
la educacion y el mercado laboral. Los déficits de acceso y de calidad
de la educaciéon son uno de los mecanismos reproductores de las
clases sociales por excelencia y de las “desigualdades heredadas’ pues
actlan como limitante de las posibilidades de alcanzar una insercion
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laboral en condiciones de trabajo decente, y por lo tanto en el nivel de
ingresos a lo largo de la vida. El bajo crecimiento econdmico constituye
un freno adicional para la movilidad social, al mantener mercados
laborales poco dindmicos con baja creaciéon de empleos de calidad.
Estos factores, entre otros, explican la baja movilidad intergeneracional
de la region.

La trampa de las capacidades institucionales
débiles y de una gobernanza poco efectiva

En América Latinay el Caribe, la combinacién de capacidades institucionales
débiles y una gobernanza poco efectiva crea una trampa del desarrollo.
Las capacidades institucionales deficientes, caracterizadas, entre otros
aspectos, por una baja eficiencia administrativa, una calidad burocrética
deficiente, una administracion publica de baja calidad, bajas capacidades de
planificacién de largo plazo y prospectiva, y deficiencias en las cualidades
weberianas como la contratacién a través de procesos meritocraticos,
la estabilidad en el empleo, y la profesionalizacion, limitan la capacidad
de los gobiernos para implementar politicas efectivas y responder de
manera eficiente a las necesidades de la sociedad.

Las capacidades Una gobernanza poco efectiva agrava

institucionales débiles limitan
la capacidad de los gobiernos
para implementar politicas
efectivas, mientras que una
gobernanza poco efectiva
agrava esta situacion al
traducirse en baja capacidad
para proporcionar direccion

a la economia y la sociedad,
baja participacion del sector
privado y la ciudadania,

y una rendicion de

cuentas insuficiente.

esta situacion al traducirse en baja capacidad
para proporcionar direccion a la economia y
la sociedad, bajas competencias de gestion y
ejecucion, baja participacion del sector privado,
la sociedad civil y la ciudadania en la toma de
decisiones, asi como una rendicién de cuentas
insuficiente por parte de los gobernantes.
Ademas, se observa una baja estabilidad
politica, un incremento en las actividades de
la delincuencia organizada y en la violencia,
una efectividad gubernamental reducida,
regulaciones de baja calidad y un Estado de

derecho cuestionable con una elevada inseguridad juridica, junto con
una prevalencia de la corrupcion.

El indice de capacidades estatales, desarrollado por Hanson y

Sigman (2021) proporciona un método exhaustivo para medir la capacidad
de los Estados de prestar servicios publicos efectivos, implementar
politicas y mantener el orden publico. La mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe incluidos en este indice informan de bajas
capacidades estatales.
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Los indicadores mundiales de gobernanza del Banco Mundial, por su
parte, son un conjunto consolidado de indicadores que combina datos
de 30 fuentes e incluye criterios de expertos y resultados de encuestas
de organizaciones publicas, no gubernamentales y comerciales. En
general, los paises de la Organizaciéon de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE) de altos ingresos se sitlian alrededor o por encima
del percentil 85 en todos los indicadores seleccionados, mientras que
los paises latinoamericanos se concentran alrededor del percentil 60.
Es preocupante la tendencia en la region ya que, con excepciéon del
indicador de estabilidad politica, los resultados de 2017 eran inferiores
alos de 2012, y en 2022 eran aln mas bajos.

Enfrentar las brechas y salir de las trampas en el contexto internacional
actual exige transformaciones profundas en el modelo de desarrollo,
lo que la CEPAL ha resumido en 11 grandes transformaciones que se
presentan en el diagrama 1.2 (Salazar-Xirinachs, 2023). En los capitulos
siguientes se abordan con detalle las siguientes: i) la gran transformacion
productiva necesaria para alcanzar un crecimiento mas alto, sostenido,
inclusivo y sostenible; ii) la gran transformacién en materia de reduccion
de la desigualdad y el logro de mayor movilidad y cohesion social, y
iii) la gran transformacion en términos de un crecimiento més verde y
sostenible y para enfrentar el cambio climatico. El Gltimo capitulo aborda
el reto de movilizar los recursos financieros necesarios para lograr
estas transformaciones y avanzar en cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS).

Diagrama ll.2
Once grandes transformaciones en el modelo de desarrollo

Crecimiento réapido, sostenido, sostenible e inclusivo;
Desarrollo productivo—productividad-empleo

Reduccion de la desigualdad
y aumento de la movilidad
y la cohesién social

Macroeconomia para el desarrollo
y fiscalidad sana y fuerte

Avance hacia una mayor
integracion economica
regional y mundial

Ampliacién de la proteccion
social y del Estado de bienestar

Capacidades del Estado
fortalecidas: instituciones,
gobernanza y dialogo social
Educacion efectiva para
todos y acceso amplio
a la formacion profesional

Migracién segura,
ordenada y regular

Avance hacia la igualdad de género

Transformacin digital y la sociedad del cuidado

Gran impulso ambiental para promover
la sostenibilidad y enfrentar el cambio climatico

Fuente: J. M. Salazar-Xirinachs, “Repensar, reimaginar, transformar: los “qué” y los “cémo”
para avanzar hacia un modelo de desarrollo més productivo, inclusivo y sostenible’
Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P/-*), Santiago, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023.






lll. ELreto de gestionar las transformaciones

Las claves para avanzar hacia la transformaciéon de los modelos de
desarrollo en América Latina y el Caribe incluyen la identificacion de
qué hacer, pero van mas alla, porque exigen abordar algo quizas mas
desafiante: ;cémo gestionar las transformaciones? El reto de gestion de
las transformaciones incluye tanto un tema de direccion y orientacién en
la direccién deseada como uno relativo a que los procesos de reforma
y transformacién ocurran a la velocidad adecuada y se pueda corregir
el rumbo y acelerar el paso cuando sea necesario. Esto no solo incluye
los aspectos técnicos de las politicas, sino también las capacidades
para dirigir y coordinar la accion colectiva.

En este capitulo se propone abordar Conviene abordar

el reto de gestionar las transformaciones el andlisis de la gestion
a partir de cuatro temas que, si bien son de las transformaciones

P . . . a part/r de cuatro as,oectos.’
@stlntos, se encuer}wtran m/terrelamon_ados. i) la gobernanza, ii) las
i) la gobernanza (;qué es y cémo se mejora?); capacidades institucionales,
ii) las capacidades institucionales (;en qué jii) la economia politica
consisten?); iii) la economia politica (¢cémo y iv) el didlogo social.
hacer que las coaliciones para el cambio sean
mayores que las resistencias al cambio?), y iv) el didlogo social (¢qué
tipos de didlogos sociales se pueden establecer y cuales son mas
apropiados para qué fines?). Aunque pueden identificarse otros temas,
estos cuatro se refieren a aspectos fundamentales para promover
cambios significativos con éxito y gestionar las transformaciones de
manera efectiva, no solo como retos del sector publico sino de toda
la sociedad y no solo como retos de un solo periodo de gobierno sino
en un horizonte de tiempo prolongado.
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La experiencia demuestra que el proceso por el que se disena,
adopta e implementa una politica es tan importante como su contenido.
Las politicas no se aplican en el vacio, sino que se implementan en
un contexto moldeado por las instituciones y tradiciones politicas y
culturales del pais. En consecuencia, la capacidad institucional del Estado
y el modo por el cual una variedad de actores estatales y no estatales
actlan —e interactian— en diferentes escenarios para formular e
implementar una politica o reforma social, econémica o institucional
incidiran en la eficacia de estas politicas. Por estas razones, analizar los
"coémo” exige estudiar no solo el contenido especifico de las politicas
o sus efectos en variables econémicas y sociales, sino también las
capacidades estatales y los procesos criticos que les dan forma vy las
ponen en practica, es decir, el foco es la capacidad y eficacia directiva
de las politicas publicas.

El concepto de gobernanza en el &mbito de la politica publica se
refiere fundamentalmente a cémo el sector publico, junto con actores no
gubernamentales y extrapoliticos, o por si solo, es capaz de proporcionar
direccién y control a la sociedad y la economia (Levi-Faur, 2012). Una
buena gobernanza es aquella que aumenta la capacidad del Estado
para establecer direcciones de cambio o transformacién y para
promover esos cambios con la participacion de actores no estatales
en la elaboracion e implementacion de politicas publicas. El objetivo
es lograr que la gobernanza sea mas eficaz y menos falible. Desde
esta perspectiva, los gobiernos mejorarian su capacidad para gobernar
mediante el fortalecimiento de sus propias capacidades institucionales
al mismo tiempo que entablan relaciones mas estrechas con actores no
estatales. Este mecanismo establece una nueva forma de interaccion
entre el gobierno vy la sociedad que procesa los intereses, objetivos
y soluciones de las politicas publicas (O'Donnell y otros, 2015; Levi y
otros, 2015; Acuna y Chudnovsky, 2017).

En este capitulo también se propone que las capacidades técnicas,
operativas, politicas y prospectivas (TOPP) constituyen un marco conceptual
util para analizar las capacidades de las instituciones publicas para
tener efectividad a la hora de abordar desafios complejos en entornos
cambiantes. En el cuadro Ill.1 se proporciona una explicacion de cada
una de estas dimensiones. Ademas de contar con capacidades TOPP
es fundamental que las instituciones dispongan del financiamiento
adecuado para desarrollar y mantener estas capacidades a lo largo
del tiempo.
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Cuadro lll.1

Capacidades tecnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP):
capacidades institucionales necesarias para impulsar transformaciones
en el modelo de desarrollo

Tipo de capacidad  Caracteristicas

Técnica - Integracion de la planificacion estratégica a mediano y largo plazo
en el ciclo de las politicas pblicas.

- Disefo de politicas integrales con enfoques transversales en dreas
clave del desarrollo.

- Implementacion y gestion de sistemas integrales de informacion
para apoyar la implementacion de politicas.

- Evaluacién del impacto de las politicas y los resultados
de los programas.

- Fortalecimiento de la coherencia entre los mandatos normativos
y la capacidad de los organismos publicos.

- Establecimiento de mecanismos de rendicion de cuentas para
optimizar la funcién publica.

- Fomento de una cultura de aprendizaje continuo.

Operativa - Implementacion de herramientas modernas de gestion pablica para
(dimension procedimientos presupuestarios, planificacion, gestion y evaluacion
operacional de de resultados, asi como para la rendicién de cuentas.

|adge_st_l(in yla - Establecimiento de mecanismos para evaluar la productividad y
Sﬂg}zgéss)rac'on asegurar la provisién eficiente y eficaz de bienes y servicios publicos.

- Disefio de interfases modernas, basadas en el gobierno digital,
para mejorar la interaccion con la ciudadania y los servicios
que se le brindan.

- Creacion de instancias efectivas de coordinacion entre
entidades publicas.

- Optimizacion de la participacion significativa del sector privado
y otros actores del desarrollo.

- Implementacién de mecanismos para la ejecucion transparente
y honesta de los recursos pablicos.

- Garantfa de acceso oportuno a recursos financieros para
la implementacidn de politicas publicas.

- Medicién y seguimiento continuo de la satisfaccion ciudadana
con los servicios y las instituciones pblicas.

Politica - Facilitacion de espacios de dialogo social entre diversos actores

del desarrollo para la formulacién y ejecucién de politicas ptblicas.

- Fomento de liderazgos pblicos que inspiren confianza y fortalezcan
la coordinacién y colaboracion con los sectores privado, académico
y de la sociedad civil.

- Promocion de la colaboracion y coordinacion efectivas entre
diferentes niveles de gobierno.

- Establecimiento de redes de colaboracion entre pares a nivel local,
nacional, regional e internacional.

- Busqueda de consensos en las comunidades, el Gobierno, el sector
privado, la sociedad civil y otros actores relevantes, y entre si.
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Tipo de capacidad  Caracteristicas

Prospectiva - Monitoreo de megatendencias mundiales que influyen

en el desarrollo regional.

- Creacion participativa de escenarios futuros deseables
y su adopcion por parte de los agentes del desarrollo.

- Facilitacion del disefio y la ejecucién de politicas piblicas estatales
mediante la elaboracién de escenarios futuros alternativos.

- Respuestas agiles y efectivas ante eventos inesperados de alto
impacto que afectan el desarrollo.

- Fomento de una cultura de didlogo para anticipar y gestionar
conflictos entre los actores del desarrollo.

Fuente: J. M. Salazar-Xirinachs, “Repensar, reimaginar, transformar: los ‘qué’ y los ‘cémo’ para
avanzar hacia un modelo de desarrollo mas productivo, inclusivo y sostenible’ Revista CEPAL,
N° 141 (LC/PUB.2023/29-P), Santiago, Comisién Econdémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), 2023.

La economia politica ofrece un marco analitico para comprender
con mayor claridad como se definen y se implementan las politicas y
reformas, considerando las relaciones de poder, los intereses de los
actores y los contextos institucionales. En particular, porque analiza el
impacto de las fuerzas politicas en la economfa, donde los votantes
y los grupos de interés juegan un papel crucial en la configuracién de
politicas, y porque estudia cémo la economia influye en la politica, por
ejemplo, cémo las condiciones macroeconémicas pueden facilitar o
dificultar la implementaciéon de politicas y reformas por parte de los
gobiernos (Frieden, 2020) y coémo la politica influye en las politicas
econdmicas y sociales. La economia politica emerge como una
herramienta analitica esencial para comprender los patrones por
los que se discuten y acuerdan las politicas y reformas, su grado de
aceptabilidad y, en definitiva, por qué estas tienen éxito o fracasan
(Juhész y Lane, 2024).

Por ultimo, el didlogo social, entendido como el proceso de
interaccion entre diferentes actores sociales, econdémicos y politicos
para buscar visiones comunes y soluciones con amplio apoyo a los
retos que se presentan, desempenfa un papel crucial en la gestién
de las transformaciones. Es posible acotar la teméatica distinguiendo
cuatro dmbitos o modalidades de didlogo: i) didlogo social para la
estabilizacién macroecondmica, ii) didlogo social en materia de politicas
laborales, iii) didlogo social para el desarrollo productivo y iv) didlogo
social para el desarrollo territorial (SalazarXirinachs, 2023).

En los siguientes cuatro capitulos se plantea la pregunta de como
gestionar la transformacion respectiva utilizando este marco conceptual
en cada caso.



IV. ¢Como lograr un crecimiento mas alto,
sostenido, inclusivo y sostenible?

Como se explicod en el capitulo Il, la primera de las tres trampas
que enfrenta la region es una trampa de baja capacidad para crecer.
Evidencia de esta trampa es el hecho de que entre 2014 y 2023, la
tasa media anual de crecimiento de América Latina y el Caribe fue de
solo 0,9% (promedio ponderado), menos de la mitad del 2,3% que se
observo en la llamada década perdida de los afos ochenta. Esto llevo
a que el PIB por habitante de la region creciera como promedio anual
apenas un 0,1%, lo que ha tenido un impacto sumamente negativo
en el bienestar de la poblacion. Sin embargo, como se explicé en el
capitulo I, el bajo crecimiento no se ha circunscrito a la Ultima década,
sino que es una tendencia de largo plazo.

La baja capacidad para crecer de la region esté asociada con una
baja tasa de inversion y con un nivel de competencias insuficientes
de los recursos humanos, pero, sobre todo, con una productividad
estancada o en caida, que es, a su vez, expresion de insuficientes
esfuerzos para incorporar mayores conocimientos y tecnologias a la
esfera de la produccion, asi como para promover el cambio estructural
hacia actividades de mayor productividad (CEPAL, 2019 y 2024b).

Bajo una mirada histérica, diversos estudios han revelado que la
productividad laboral de la regién tuvo un crecimiento satisfactorio de
1950 a 1980, pero luego no solo no crece sino que hay periodos en que
se reduce (CEPAL, 2024b). El pobre desempeno de la productividad
laboral en la region, sumado al notable crecimiento de la productividad
en paises asiaticos, llevd a que 2015 haya sido el primer ano en que la
productividad laboral de la region se ubique por debajo de la productividad
laboral promedio del resto del mundo (véase el grafico IV.1). El mal
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desempeno de la productividad en la region esta también asociado
a una gran heterogeneidad en el nivel y la dinamica misma en tres
dimensiones: entre distintos sectores de actividad econdémica, entre
distintos tamafnos de empresa y entre diferentes territorios subnacionales
en un mismo pafs.

Grafico IV
Ameérica Latinay el Caribe (13 paises) y mundo (133 paises):
productividad laboral, 1952-2023

(En miles de ddlares internacionales de 2022 en paridad del poder adquisitivo)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de The
Conference Board.

Para superar la trampa de La trampa de baja capacidad para crecer
baja capacidad para crecer solamente puede ser superada mediante

es necesaria una gran la promocién de una gran transformacion
transformacion productiva | productiva que, a su vez, solo es posible

que sea impulsada por la
nueva vision de politicas de
desarrollo productivo.

mediante un significativo escalamiento en el
nivel de ambicion y alcance de las politicas de
desarrollo productivo bajo la vision moderna
de estas politicas. Esta vision define un rango amplio de sectores
impulsores, no es solo una apuesta a la industrializacién: entiende a
estas politicas principalmente como esfuerzos colaborativos entre los
actores clave; combina esfuerzos horizontales y verticales, es decir,
en sectores especificos, estos Ultimos a través de metodologias de
trabajo como las iniciativas cluster; enfatiza la necesidad de equilibrar
las politicas “de arriba abajo” con las de “abajo arriba’ es decir, desde
los territorios, y adopta un enfoque de internacionalizacién.
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En el diagrama IV.1 se describen las principales diez reas de politica
gue comprenden las politicas de desarrollo productivo (SalazarXirinachs
y Llinds, 2023). Esto da una idea de la cantidad de frentes que hay
que combinar y articular en el marco de estas politicas. Estas &areas
son: ciencia, tecnologia e innovacion; extensionismo tecnolégico;
transformacion digital; emprendimiento; cierre de brechas de talento
humano; financiamiento a lo largo del ciclo de vida de la empresa;
inversion, incluida la inversion extranjera directa; infraestructura especifica
y otros bienes publicos; agenda normativa y regulatoria especifica, e
internacionalizacion.

Diagrama IV.1
Definicion y ambito de las politicas de desarrollo productivo

Politicas de desarrollo productivo apuntan a la sofisticacidn, diversificacion
y cambio estructural virtuoso como vehiculo para aumentar la productividad

y lograr patrones de desarrollo mas productivos, inclusivos y sostenibles

Estructura productiva (sectores, cadenas, clisteres, mipymes, empresas)
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Desarrollo productivo con enfoque territorial

Gobernanza para el desarrollo productivo

Fuente: J. SalazarXirinachs y M. Llinas, “Hacia la transformacion de la estrategia de crecimiento
y desarrollo de América Latina y el Caribe: el rol de las politicas de desarrollo productivo’
Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P/-*), Santiago, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023.

Seleccionar un portafolio de sectores impulsores es de central
importancia. La CEPAL ha definido 14 sectores impulsores que se
presentan en el diagrama V.2 agrupados en tres categorias: industria,
servicios y gran impulso para la sostenibilidad, que los paises de
Ameérica Latina y el Caribe y sus territorios pueden priorizar en el
marco de las politicas de desarrollo productivo. Un area transversal la
constituyen las oportunidades que plantea la reubicacién geogréfica de
la produccién y de las cadenas de valor a nivel mundial, una tendencia
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clave que abarca varios de los otros sectores enumerados. Por sus
caracteristicas dinamizadoras del crecimiento y la productividad, estos
sectores tienen el potencial de efectuar grandes contribuciones para
concretar una transformacién productiva en la direccion deseada,
incluida una orientacién hacia una mayor inclusividad y sostenibilidad
ambiental. Esta lista es ilustrativa, cada pais y cada territorio debe
priorizar no solo estos sino otros posibles sectores apropiados para
sus condiciones. Lo importante es que tanto los paises como las
regiones tengan una vision de prioridades sectoriales para la gran
transformacién productiva.

Diagrama IV.2
Gran transformacion productiva para la productividad, la inclusion
y la sostenibilidad: portafolio de sectores impulsores

Industria Servicios Gran impulso para

la sostenibilidad
; ; Exportacién de servicios Transicion energética:
Industria farmacéutica modernos o habilitados energias renovables,

y de ciencias de la vida

por las tecnologias
de la informacion y
las comunicaciones (TIC)

hidrégeno verde y litio

Electromovilidad

Industria de Economia circular
ispositi adi Sociedad del cuidado - -
dispositivos médicos Bioeconomia:
— - agricultura sostenible,
Servicios intensivos recursos genéticos
en trabajo y bioindustrializacion

Fabricacién avanzada .
Agricultura para la

Gobierno digital seguridad alimentaria
Gesti6n sostenible del agua

Turismo sostenible

Reubicacion geografica de la produccion y de las cadenas de valor a nivel mundial

Fuente: J. Salazar-Xirinachs y M. Llinds, “Hacia la transformacion de la estrategia de crecimiento
y desarrollo de América Latina y el Caribe: el rol de las politicas de desarrollo productivo’
Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P/-*), Santiago, Comisiéon Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023.

La puesta en préactica de las politicas de desarrollo productivo
requiere una institucionalidad con la capacidad de llevar adelante
procesos de diseno, administracion, seguimiento y evaluacion en las
distintas dreas de competencia con suficiente liderazgo y capacidades
técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP). Las capacidades
técnicas incluyen, entre otras, la capacidad de construir e implementar
de manera colectiva estrategias de desarrollo productivo que estén en
didlogo con las estrategias en las demés dimensiones del desarrollo
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y que sean coherentes entre si en un marco de planificacion integral
del desarrollo. Las capacidades operativas implican, entre otras
caracteristicas, contar con mecanismos y sistemas que permitan una
adecuada articulacién y coordinaciéon de esfuerzos. Las capacidades
politicas estan relacionadas con la fortaleza para establecer y mantener
relaciones e interacciones entre los diferentes actores que trabajan
en estas agendas, y de gestionar coaliciones que permitan modificar
equilibrios politicos que estén inhibiendo la mejora de la productividad.
Las capacidades prospectivas estan relacionadas con el conocimiento
de las tendencias de cambio en tecnologias y mercados, de generar
escenarios de futuro y disefar rutas para alcanzarlos, asi como de
las capacidades para ajustar el rumbo y reaccionar ante condiciones
cambiantes e incluso disruptivas.

Otro elemento de la propuesta de la CEPAL La puesta en préctica
en materia de politicas de desarrollo productivo | de politicas de desarrollo
es la importancia de profundizar la dimensién productivo requiere una

territorial, para lo cual se senala la relevancia de institucionalidad fortalecida,
P asi como la adopcion de

adoptar el enfoque de iniciativas cluster u otras un enfoque de gobernanza
iniciativas de articulacién productiva territorial. experimentalista y el
Ademas, se analiza y propone la adopcion de diseno de mecanismos que
un enfoque de gobernanza experimentalista garanticen la continuidad de
y el disefio de mecanismos que garanticen la las politicas en el largo plazo.

continuidad de las politicas en el largo plazo.






V. ¢Como reducir la desigualdad y promover
la inclusion y la movilidad social?

Superar la trampa de alta desigualdad, baja movilidad social y débil cohesién
social necesita de un enfoque integrado, que incida simultaneamente
en las causas fundamentales analizadas en este documento. En este
informe se identificaron seis causas fundamentales de esta trampa.

En primer lugar, la desigualdad esté arraigada en el bajo crecimiento
y la heterogeneidad productiva que caracterizan a la regién, que se
asocia con un mercado de trabajo poco dindmico, con alta informalidad
y grandes diferencias de productividad entre sectores, tamanos
de empresas vy territorios. De alli la importancia de las politicas de
desarrollo productivo en la reduccién de la desigualdad y la promocion

de la movilidad social.

En segundo lugar, se recomienda avanzar
hacia sistemas tributarios méas progresivos y
gue también generen recursos adicionales para
financiar las transformaciones, sobre la base
del fortalecimiento de los impuestos directos
a la renta, la propiedad vy la riqueza, con lo
cual no solo se dispondria de mas recursos
sino que también se aprovecharia el potencial

Superar la trampa de alta
desigualdad, baja movilidad
social y débil cohesion
social requiere un enfoque
integrado, que incida
simultaneamente en las
seis causas fundamentales
de esta trampa.

redistributivo del sistema tributario. Esta estructura tributaria sesgada
hacia los impuestos indirectos limita significativamente el poder

redistributivo del sistema tributario en la region.

El exitoso diseno e implementacién de las reformas que permitan
mejorar la recaudacion y la progresividad del sistema tributario depende,
en gran medida, del fortalecimiento de las capacidades técnicas,
operativas, politicas y prospectivas de los ministerios de hacienda
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y las administraciones tributarias. Ademas, el didlogo social es una
precondicién para la formulacion de pactos fiscales duraderos, es decir,
para abordar procesos de reforma basados en amplios consensos que
den viabilidad politica y social a los cambios impulsados, asi como para
generar mecanismos de gobernanza que contribuyan a la implementacion
y el seguimiento de estos pactos.

En tercer lugar, los sistemas de proteccién social son también un
ambito fundamental para reducir la desigualdad, aumentar la movilidad y
la cohesién sociales. Estos sistemas articulan frecuentemente diversos
instrumentos e instituciones, por lo que, en ellos, las capacidades
técnicas, operativas, politicas y prospectivas cobran un valor adicional.
El anélisis de las politicas activas de mercado de trabajo, los sistemas
de pensiones contributivos y no contributivos, y los sistemas de salud
arroja déficits estructurales en la region. En estos y otros campos es
necesaria una institucionalidad social fortalecida.

La informalidad es una caracteristica estructural de los mercados
laborales de Ameérica Latina y el Caribe. En 2023, més de la mitad
de las personas ocupadas en la regién trabajaba de manera informal.
El fenémeno de la informalidad se entrecruza con los ejes de la
desigualdad social, por lo que se observan grandes brechas etarias,
territoriales, de género y socioeconémicas. La tasa de empleo informal
es mayor entre la poblacién joven (51,6%) y la poblacion de 65 afos y
mas (71,7%), y se concentra sobre todo en las zonas rurales (69,8%)
(véase el grafico V.1). Por su parte, y a pesar de que en el agregado
no se observan diferencias significativas entre hombres y mujeres
(la diferencia es de alrededor de 1 punto porcentual), las mujeres se
encuentran sobrerrepresentadas en los trabajos mas vulnerables de la
economia informal, como el trabajo doméstico, los trabajos familiares
auxiliares o el trabajo en plataformas digitales que prestan servicios a
domicilios particulares (CEPAL, 2023b). Asimismo, existe una mayor
proporcién de ocupados informales en los primeros quintiles de ingreso.
En efecto, a causa de la baja productividad de sus ocupaciones, los
trabajadores informales tienen cuatro veces méas probabilidades que
los trabajadores formales de pertenecer a hogares de bajos ingresos
(CEPAL, 2023b).

Estrechamente relacionada con la informalidad, la regién presenta un
bajo acceso a la proteccion social. Por ejemplo, pese a que la cobertura
efectiva de las pensiones se ha incrementado en América Latina
desde 2000, en 2022 se situé en el 479%; es decir, solo una de cada
dos personas de la poblacién econémicamente activa cotizaba a los
sistemas de pensiones.
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Grafico V.1
Ameérica Latina (9 paises)®: tasas de informalidad, por sexo, grupo de edad
y zona geografica, tercer trimestre de 2023

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
encuestas de empleo.
@ Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México,
Paraguay y Perd.

Para fortalecer las politicas sociales
y de proteccién social es preciso hacer
frente a las necesidades crecientes de

Para fortalecer las politicas
sociales y de proteccion
social es preciso hacer

frente a las necesidades
crecientes de coordinacion
intersectorial y entre
diversos niveles del Estado,
asi como robustecer las
funciones de planificacion,
implementacion, coordinacion
y prospeccion.

coordinacion intersectorial y entre diversos
niveles del Estado, asi como robustecer
la funcion de planificacién en el disefio de
politicas estratégicas en un contexto de
transformaciones simultdneas. En el caso
de las capacidades técnicas, es fundamental
fortalecer las acciones de planificacion que
permitan dotar de orientaciones estratégicas al
proceso de implementacion de las politicas del sistema de proteccién
social en su conjunto, por ejemplo, mejorando los sistemas integrales
de informacién y registros sociales de potenciales destinatarios. Las
capacidades operativas requieren de recursos humanos con los niveles
de capacitacién, competencias y compromiso necesarios para hacer
frente a multiples desafios y necesidades de las politicas de proteccion
social, asi como instrumentos como la ventanilla Unica para posibilitar
a la ciudadania acceder por una sola via al conjunto de programas
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y prestaciones de proteccion social. Las capacidades politicas son
importantes para viabilizar el avance en las politicas de proteccion
social mediante el logro de amplios acuerdos. Las capacidades
prospectivas son esenciales para anticipar las implicancias que conlleva
una estructura de riesgos sociales en proceso de reconfiguracién
en materias como las transiciones demogréafica, epidemiolégica y
nutricional, el incremento de los desastres naturales y los impactos
derivados de la crisis climatica y las transformaciones tecnolégicas y
en el mundo del trabajo.

En cuarto lugar, para que la educacién pueda desarrollar su
potencial como via de movilidad social, son precisas, no solo altas
tasas de escolaridad, sino una mejora en la calidad del aprendizaje. A
pesar de los significativos avances que se han producido durante las
Ultimas dos décadas en la educacion escolar de la region en términos
de acceso, progresion y conclusién, siguen existiendo grandes desafios
tanto de cobertura como de calidad. Ademas, la velocidad de la mejora
observada en los indicadores de escolarizacion esta disminuyendo. La
desigualdad socioeconémica afecta significativamente las oportunidades
de acceso a la educacién vy, sobre todo, de conclusion de los estudios.
Las diferencias entre quintiles de ingreso son todavia muy marcadas
en la educacion secundaria (véase el gréfico V.2).

La expansion de la cobertura de la educacién superior, tanto
técnica como profesional, debe acompanarse de esfuerzos para
asegurar estandares minimos de calidad que fomenten el desarrollo de
competencias cognitivas, socioemocionales y digitales que permitan
construir trayectorias laborales méas productivas y de mayores ingresos.
Ademads, es importante un abordaje educativo y de formacién profesional
alolargo de todo el ciclo de vida, desde la infancia a la adultez, enfocado
en el desarrollo de las habilidades y los conocimientos necesarios
para desenvolverse con éxito en un mundo del trabajo cada vez
maés incierto y cambiante. Por lo tanto, para que la educacién sea un
verdadero promotor de la movilidad social ascendente, los ministerios
de educacién enfrentan el reto de fortalecer sus capacidades técnicas,
operativas, politicas y prospectivas. Los ministerios responsables de
las politicas educativas necesitan vision y liderazgo para convocar a un
grupo amplio de actores publicos y privados, y consensuar un acuerdo
politico, social y fiscal que reconozca y fortalezca el rol de la educacién
para el desarrollo social inclusivo.
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Grafico V.2

Ameérica Latina (14 paises)® tasa de conclusion de la educacion primaria,
la educacion secundaria baja y la educacion secundaria alta®,

por quintiles de ingreso extremos, 2000, 2010, 2015, 2019 y 2022

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Banco de Datos de
Encuestas de Hogares (BADEHOG).

@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Panamé, Paraguay, Perd,
Republica Dominicana y Uruguay.

> Se analizé la finalizacion de la educacién primaria entre los jovenes de 15 a 19 afos, y de la
educacion secundaria baja y alta entre los jovenes de 20 a 24 anos.

En quinto lugar, una causa fundamental de la desigualdad es la
desigualdad de género. La propuesta que se ha desarrollado para
combatir la desigualdad de género es la de la sociedad del cuidado,
una propuesta transformadora esencial para reducir la desigualdad
y promover la inclusién social. En 2022, la mitad de las mujeres en
América Latina y el Caribe formaba parte del mercado laboral, en
comparacién con una tasa de casi el 75% en el caso de los hombres
(CEPAL, 2023a). Segun las mediciones de uso del tiempo realizadas
en diversos paises de la region, las mujeres dedican una cantidad de
tiempo tres veces mayor que los hombres al trabajo doméstico y de
cuidados no remunerado (véase el grafico V.3).
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Ameérica Latinay el Caribe (16 paises): tiempo total que la poblacion de 15 anos
de edad y mas destina al trabajo remunerado y no remunerado en promedio,

por sexo, ultimo ano con informacion disponible

(En horas semanales)

Trabajo remunerado

541 17,6 Argentina, 2021 332 525
39,4/ 111 Brasil, 2019 221 (389
54,0/ 194 Chile, 2015 424 (62,2
52.0/12,6 Colombia, 2021 34,3 51,2
54.9 18,0 1 Costa Rica, 2022 352 538
54,1/19,8 | Cuba, 2016 353 [574
496/10,0 1 Ecuador, 2012 372 (55,8
58,8/ 17,5 | El Salvador, 2017 377 591
167 83 | Guatemala, 2022 419 [56,3
45,4/6,7 1 Honduras, 2009 29,1 434
615/ 16,9 México, 2019 428 64,8
55,6/ 13,9 Panama, 2011 31,5 54,8
472/ 11,8 Paraguay, 2016 28,5 (46,6
56,3 16,3 | Perd, 2010 402 (605
48,4/ 10,9 Rep. Dominicana, 2021 25,5 48,1
50,1/ 18,1 Uruguay, 2022° 33,6 54,5
Hombres ' Mujeres

Trabajo no remunerado Tiempo total de trabajo

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Repositorio de informacion

Nota:

sobre uso del tiempo de América Latina y el Caribe.
No se presenta un promedio regional debido a que las diferencias metodolégicas entre
los distintos paises hacen que los datos no sean comparables.

@ Datos preliminares.

La sociedad del cuidado
es una propuesta
transformadora esencial
para reducir la desigualdad
y promover la inclusion
social. Avanzar hacia la
sociedad del cuidado exige
instituciones encargadas
del tema robustas y con
sdlidas capacidades.

Avanzar hacia la sociedad del cuidado
exige instituciones encargadas del tema
robustas y con sélidas capacidades. La
propuesta de una transformaciéon estructural
con el cuidado y la sostenibilidad de la
vida en el centro del modelo de desarrollo
nace de marcos analiticos, levantamientos
de informacién y sistematizaciéon de anos
de investigacién en temas de género y
autonomia de las mujeres, lo que precisa el

fortalecimiento de capacidades técnicas. Fortalecer la sociedad del
cuidado requiere también el desarrollo de capacidades operativas,
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incluidas herramientas de gestion, como la incorporacion de
informacion georreferenciada de la oferta de cuidados disponible,
y la sistematizacion de aspectos socioterritoriales relativos a las
demandas de cuidado en plataformas digitales que permitan la toma
de decisiones relativa a la implementacién de politicas de cuidado. El
desarrollo de capacidades politicas es fundamental para impulsar y
gestionar efectivamente las transformaciones para una sociedad del
cuidado. Esto implica el fortalecimiento de la gobernanza democréatica,
la promocién del didlogo social y la construccion de consensos. Las
capacidades prospectivas corresponden, por ejemplo, a la proyecciéon
de tendencias sobre los cambios demogréficos, la capacidad de la
sociedad del cuidado de generar empleos, los costos de creacién de
redes de cuidado y otros temas.

En sexto lugar, las ciudades latinoamericanas y caribefnas tienden
a ser fabricas de desigualdades, con altos niveles de ocupacion
informal del suelo y edificacion al margen de las regulaciones estatales,
segregacion espacial con altos costos de transporte para los sectores
pobres, hacinamiento habitacional y otras privaciones de acceso a
servicios de agua, saneamiento y electricidad. Todo lo anterior lleva a
importantes niveles de exclusion social. De esta forma, avanzar hacia
ciudades inclusivas es parte fundamental de la agenda para reducir las
desigualdades y mejorar la cohesion social en la regiéon. Esta agenda
exige promover un proceso participativo que construya escenarios méas
alla de la extrapolacion de las tendencias actuales.

Es necesaria una narrativa que incorpore la multidimensionalidad del
desarrollo urbano, reconociendo la existencia de sendas institucionales
y gque incorpore, con una 6ptica de economia politica, la formulacion
de potenciales escenarios futuros. Esta nueva narrativa debe estar
acompanada del fortalecimiento de las capacidades técnicas, operativas,
politicas y prospectivas de las instituciones. Las capacidades técnicas
requieren la integracion de las diversas dimensiones de la politica
urbana, econémica, social y ambiental. Las operativas requieren, entre
otras cosas, ampliar las capacidades para la planificacion urbana, vy
utilizar tecnologia y macrodatos para optimizar la oferta de servicios
publicos. Las capacidades politicas incluyen la capacidad de liderar la
formulacién de visiones integrales, asi como de utilizar mecanismos
de consulta publica y participaciéon en procesos de planificacion. Las
capacidades prospectivas incluyen aspectos como la capacidad de
identificar tendencias en la demanda de servicios urbanos a partir de
evoluciones sociodemogréficas, asi como actualizar la arquitectura y
los disenos urbanos para las nuevas realidades del siglo XXI.
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Trabajar e incidir Unicamente en una o dos de estas causas
fundamentales de la alta desigualdad, baja movilidad social y débil
cohesioén social no seré suficiente para mover las agujas que permitan
salir de la trampa: para lograr la gran transformacién de reducir la
desigualdad, elevar la movilidad social y fortalecer la cohesion social es
necesario un enfoque integrado que incida simultdneamente en todas
ellas. Esta es, tal vez, una de las razones por las que la desigualdad
ha sido una de las caracteristicas mejor conocidas, pero también que
mas se resiste a ser transformada en los paises de la regién, junto
con los intereses y equilibrios de poder que se oponen a la mejora de
varios de estos aspectos.



VI. ¢Cémo promover la sostenibilidad
y enfrentar el cambio climatico?

La tercera gran transformacién propuesta por la CEPAL en este informe
es la relacionada con la sostenibilidad y el cambio climatico. Ademas
de adoptar enfoques transversales, es preciso un énfasis en sectores
especificos. En este informe se incluyé el andlisis de los siguientes
sectores: i) la transicion energética, ii) la electromovilidad, iii) los minerales
criticos para la transicién energética y la electromovilidad, iv) la gestién
sostenible del agua, v) el turismo sostenible, vi) la bioeconomia y vii) la
economia circular. La gestion de la transformacién en todos estos vy
otros sectores requiere la adopcion del enfoque moderno de politicas
de desarrollo productivo. Al igual que con las dos transformaciones
anteriores, la promocioén de la sostenibilidad también presenta retos de
gobernanza, de fortalecimiento de las capacidades técnicas, operativas,
politicas y prospectivas de las instituciones y de didlogo social.

Los impactos del cambio climético y las La tercera gran
respuestas a este fenémeno estan moldeando transformacion propuesta
la economia mundial. La transicién a una estd relacionada con

. . . la sostenibilidad y el
economia con bajas emisiones de carbono T

L . cambio climatico, para lo

exigira una transformacion estructural de una que se pone énfasis en
escala, alcance y velocidad sin precedentes siete sectores especificos.
(IPCC, 2023). En 2022, el mundo emitio, en
promedio, 0,6 toneladas por cada 1.000 délares de PIB de 2015, frente
a 0,8 toneladas emitidas en 2000. Este indicador es una medida de la
huella de carbono de la economia. A nivel mundial, entre 2000 y 2014,
la economia se descarbonizd a una tasa del 0,7% al aho, y a partir
de 2015, ano de la firma del Acuerdo de Paris, esta velocidad se duplicé.
América Latinay el Caribe, por su parte, practicamente genera el mismo
monto de emisiones por unidad del PIB que el promedio mundial. Sin
embargo, aunque presentaba la misma tasa de descarbonizacion para
el periodo previo al Acuerdo de Paris, no ha progresado al ritmo del
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mundo en el aumento de la velocidad de descarbonizacion, ya que,
por el contrario, registré una desaceleracion entre los dos periodos de
estudio (véase el gréfico VI.1).

Grafico Vl1

Paises y regiones del mundo seleccionados: huella de carbono
y velocidad de descarbonizacion de la economia, 2000-2022

A.Huella de carbono
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco
Mundial, “World Development Indicators” [en linea] https://databank.worldbank.org/
source/world-development-indicators y M. Crippa y otros, GHG emissions of all world
countries, Luxemburgo, Oficina de Publicaciones de la Union Europea, 2023.

Nota: Las emisiones no incluyen el cambio de uso del suelo.
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Estimaciones recientes (Red de Bancos Al igual que con las
Centrales y Supervisores para Ecologizar el dos transformaciones
Sistema Financiero, s.f.), muestran que, si el anteriores, la promocion

) - Ry de la sostenibilidad también

murjdo comienza una prontay rap|d§ transicion presenta retos de gobernanza,
hacia economias con bajas emisiones de de fortalecimiento de las
carbono (escenario de transicion ordenada), capacidades técnicas,
en 2050 el PIB de América Latina y el Caribe operativas, politicas y
podria ser alrededor de un 8% superior al PIB prospectivas de las instituciones
resultante de mantener las politicas actuales. y de dialogo social.
Estas ganancias netas se logran al evitar los danos del cambio climéatico,
aun descontando los costos que puedan tener las politicas de reduccion
de emisiones. La transicion hacia economias con bajas emisiones de
carbono requerira la creacion de nuevos sectores, en tanto reduce o
elimina otros. Este es el concepto schumpeteriano de “destruccion
creativa del progreso técnico’ pero en esta ocasion se presenta en
una dimension masiva, sistémica.

Transicion energética

Aungue en la regién existe un enorme potencial de generacion de
energias renovables, apenas se aprovecha el 30% del potencial
hidroeléctrico, el 10% del edlico y el 1% del solar (OLADE, 2023),
y su distribucién es muy heterogénea. Entre los sectores con alto
potencial de transformaciéon productiva y de modelos de negocio que
pueden contribuir a la transicidon energética también se encuentra el
del hidrégeno verde y derivados, como el metanol, el amoniaco y los
combustibles sintéticos.

Aumentar la interconexion e integracion energética regional es
también fundamental para acelerar la transicion energética, incrementando
ademas la seguridad y resiliencia ante choques climaticos. A pesar del
inmenso potencial de integracion energética de la region, que podria
multiplicar por seis la capacidad de transmisién hasta 2050 y facilitar la
penetracion de las energias renovables, los anuncios de nuevos proyectos
en estudio o ejecucién no son muy alentadores. Se necesitan politicas
publicas activas, incentivos a la inversion, desarrollo de infraestructura,
fortalecimiento institucional, marcos regulatorios claros y cooperacion
que faciliten el intercambio energético.

Junto con la oportunidad que presentan las energias renovables
y la integracién energética, la eficiencia energética tiene el potencial
de reducir la vulnerabilidad en los sistemas y la dependencia de
combustibles y derivados fésiles importados, apoyar la asequibilidad
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de los servicios energéticos, posponer inversiones en infraestructura
energética, mitigar impactos ambientales locales adversos y reducir
los niveles de emisiones.

Para una transicién energética justa y sostenible, es necesario
contar con procesos de planificacién y un rol activo del Estado, con
el apoyo de los distintos organismos e instancias internacionales, y la
participacion multinivel de los distintos actores privados: empresas,
sociedad civil y sector académico. La implementacion efectiva y el
seguimiento y evaluacion continuos son esenciales para asegurar
que estas politicas logren sus objetivos previstos. En una gobernanza
efectiva de la transicion energética se necesita crear o fortalecer los
procesos de participacion democratica de los ciudadanos en la toma
de decisiones de politica publica dado que implica cambios profundos,
como las formas de producir y consumir la energia.

Electromovilidad

La movilidad es fundamental para la productividad, la equidad y la
sostenibilidad en las ciudades. En América Latina y el Caribe, que es
una regioén con un alto grado de urbanizacion, constituye una de las
actividades que mas gases de efecto invernadero genera. Por ello, el
transporte ha constituido un pilar de las estrategias de mitigacion y
suele recogerse en los planes de accion climatica nacionales y de las
ciudades. Las acciones sobre la movilidad deben incorporar el cambio de
tecnologia y tienen que explotar las posibilidades de encadenamiento de
este servicio en un entorno de compleja gobernanza. Si bien abandonar
los combustibles fésiles mejoraria la calidad de vida de los residentes
urbanos, la desorganizacién de la provisién de movilidad publica, la débil
institucionalidad vy, sobre todo, la incierta sostenibilidad financiera de
los sistemas ponen en tela de juicio la efectividad de las inversiones
previstas para remodelar el parque automotor mas alla de una reduccion
de emisiones. Una aproximacion sistémica de la electromovilidad
supone actuar sobre sus elementos a fin de potenciar el impacto de
las inversiones necesarias para la adquisiciéon de vehiculos eléctricos,
la generacién y transmision de energia renovable, y la habilitacién de
estaciones de recarga.

También es preciso un cambio de paradigma, que trasciende la
vision sectorial del transporte hacia una estrategia integral de movilidad
sostenible. Esta visién pasa por importantes consideraciones de
las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas de las
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instituciones y la gobernanza. Las capacidades técnicas incluyen la
promocién de una politica publica integrada sobre electromovilidad, asi
como la generacion de datos sobre las interrelaciones e impactos cruzados
de orden econémico, social y ambiental. En cuanto a las capacidades
operativas, destaca el uso de tecnologia y macrodatos para incentivar la
utilizacién del transporte publico, teniendo en consideracion el rol de la
movilidad en las tareas de cuidado. Las capacidades politicas incluyen
la de promover una visién integral de la electromovilidad que genere
confianza entre todos los actores clave y fomente la cooperacién. Entre
las capacidades prospectivas se destaca la de prospectiva tecnolégica
para anticipar la disponibilidad y penetracién de distintas fuentes de
energia (etanol, biogés, electricidad, hidrégeno), asi como la identificacion
de tendencias en la demanda del servicio publico de electromovilidad.
Es imprescindible, ademas, una fluida comunicacion y planificacion
conjunta entre instituciones estatales de nivel nacional y entre estas y las
autoridades locales conocedoras de las tendencias y oportunidades en
las ciudades. La gobernanza abarca también vinculos claros y formales
con el sector privado y la sociedad civil con liderazgos publicos que
aprovechen la ventana de oportunidad que ofrece la electromovilidad.
Entender la electromovilidad como un sistema permitird aprovechar
cabalmente el impacto que las masivas inversiones en la renovacion
de las flotas publicas (y privadas) de automotores, y las inversiones y
gastos asociados, podrian tener sobre las ciudades.

Minerales criticos

Parte importante del gran impulso para la sostenibilidad es la gestion
responsable de la cadena de suministro de minerales, que, a su vez,
es un aspecto crucial para garantizar una transicion energética justa,
efectiva, inclusiva y sostenible. La transicion energética hacia fuentes
de energia renovables y la expansion de la electromovilidad estan
impulsando una creciente demanda de minerales clave, como el litio,
el cobre, el cobalto, el grafito y el niquel. Por ejemplo, la demanda
mundial de litio podria crecer méas de diez veces para 2050 y la de
cobalto podria multiplicarse por tres, al tiempo que podrian producirse
aumentos muy significativos de la demanda del resto de los minerales
en un escenario de cero emisiones netas de la Agencia Internacional
de la Energfa (AIE). América Latina y el Caribe tiene el potencial minero
para contribuir con el suministro mundial de varios de estos minerales
criticos, ya que cuenta con importantes reservas de litio, cobre, plata,
estano, molibdeno, grafito y otros minerales (véase el grafico VI.2).
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Grafico V.2

America Latina y el Caribe (13 paises): participacion en las reservas mundiales
de minerales seleccionados, 2000 y 2023

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Servicio
Geoldgico de los Estados Unidos, Mineral Commodity Summaries 2024, Reston, 2024.

La produccién y refinacion de los minerales tiene importantes
desafios de naturaleza socioambiental que deben ser bien gestionados.
Ademas, hay retos relacionados con una mejor gestion de los ingresos
y gastos fiscales relacionados con la explotacién de los recursos
mineros y con la industrializacion y agregacion de valor de los mismos,
lo que requiere la aplicacion de politicas de desarrollo productivo a
partir de los minerales criticos para que los paises no se queden solo
en la etapa extractiva. En el futuro, con la previsible expansion de las
energias renovables y el hidrégeno verde, los pafses con minerales
criticos y nuevas fuentes de recursos renovables tendran cada
vez mas una ventaja en el acceso a mercados que se prevé seran
ambientalmente mas restrictivos. Para avanzar en esta direccion,
es necesaria una nueva gobernanza de los recursos naturales en la
regiéon. Se recomienda que esta nueva gobernanza sea multinivel,
transparente, democréatica y efectiva, y que incorpore el enfoque
de ciclo de vida de los recursos naturales y considere los territorios.
El fortalecimiento de las capacidades técnicas, operativas, politicas y
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prospectivas contribuird a esa nueva gobernanza y permitird que los
paises de la region desarrollen una vision estratégica de largo plazo,
una adecuada regulacion y una mayor coordinacion.

Gestion sostenible del agua

Los fendmenos extremos asociados con el cambio climético y la
deforestacion afectan con fuerza el ciclo hidrolégico, provocando
perturbaciones en el acceso humano a agua y saneamiento seguros, asi
como en las actividades productivas, incluida la seguridad alimentaria
y energética, profundizando las desigualdades socioeconémicas y
agudizando la migracion. América Latina y el Caribe es la segunda regién
del mundo donde ocurren mas desastres. En las Ultimas tres décadas, los
desastres relacionados con el agua y el cambio climatico representaron
el 88% de todos los ocurridos en la regién, el 77% del costo econémico
informado y el 89% de las personas afectadas (CEPAL, 2024d), y se
observa una creciente frecuencia e intensidad. Ademas, la disponibilidad
hidrica también se ha visto afectada por una decreciente calidad del
agua, incluida una mayor contaminacion, lo que afecta la salud tanto
humana como ecosistémica.

Avanzar hacia la transicién hidrica en la regién exige acciones
en cuatro pilares: la universalizacion del acceso, la reduccién de la
pobreza hidrica, la contencién de externalidades negativas (para lo
cual se requieren medidas de adaptacién al cambio climatico) vy la
introduccion de nuevas tecnologias y enfoques, como la economia
circular. Asimismo, es indispensable ajustar los marcos regulatorios
para atraer nuevos inversores, lo que requiere, a su vez, instrumentos
y sistemas de financiamiento innovadores. Fortalecer la gobernanza del
aguay las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas de
las instituciones propias de este sector es fundamental para mejorar
la gestion hidrica en los paises de la region.

Turismo sostenible

El turismo es un sector dinamico y de gran impacto en el desarrollo
de muchos paises de América Latina y el Caribe. La regién recibié
76 millones de turistas en 2023, que dejaron ingresos de 118.000 millones
de ddlares. Se estima que el turismo contribuye al 10% del empleo en
América Latina y al 35% en el Caribe. Asegurar su sostenibilidad es
parte central del desarrollo inclusivo y sostenible de muchos paises
y territorios.
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La complejidad del turismo exige la interaccién de diversos
sectores bajo la direccion de las autoridades nacionales de turismo.
Es necesario promover las capacidades de los gobiernos nacionales
para empoderar a las comunidades locales de manera que estas se
apropien de las estrategias turisticas y coordinen su implementacion
con los gobiernos subnacionales. Asimismo, son necesarios espacios
de planificacién y toma de decisiones sobre el futuro de las actividades
turisticas que incluyan a las comunidades, y estrategias de comunicacion
e informacién relevante para comunidades y empresas. Para ello, se
necesitan mecanismos de coordinacién y acceso e intercambio de
datos publicos y privados. El didlogo social y el fortalecimiento de la
gobernanza son cruciales para lograr estos propdsitos.

Bioeconomia

Otro elemento fundamental para el desarrollo sostenible es el fomento
de la bioeconomia como un motor para la transformacién productiva.
La CEPAL (2024d) ha destacado el poder disruptivo de la bioeconomia
para enfrentar problemas de alcance mundial como el cambio climatico,
mejorar la gestién ambiental en la agricultura, responder a cambios en
los habitos de consumo de la poblacién, y diversificar y sofisticar las
estructuras productivas e incrementar la agregacion de valor.

Para aprovechar el poder transformador de la bioeconomia es preciso
fortalecer las capacidades para la elaboracion de estrategias que fomenten
sinergias con otros sectores impulsores de la gran transformacion
productiva, asi como fortalecer los mecanismos de coordinacién
entre las instituciones sectoriales responsables de la implementacion
de las estrategias y planes de accion. También requiere la creacion e
implementacién de mecanismos de didlogo multisectorial y multiactor
para conciliar visiones en torno al desarrollo de marcos regulatorios
y de incentivos, vy el desarrollo y fortalecimiento de capacidades para
la vigilancia sobre desarrollos tecnolégicos y cambios en patrones de
consumo relevantes para el desarrollo futuro de la bioeconomia.

Economia circular

Por ultimo, el otro elemento importante para avanzar hacia el desarrollo
sostenible que se analizé en este informe es el impulso a la economia
circular. La economia circular aplica una nueva légica de produccion y
consumo mediante la optimizacién y la permanencia del uso y valor de
los recursos en la economia, a partir de la innovacion tecnolégica vy el
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desarrollo de nuevos modelos de negocio. En esa logica, la economia
circular es un sistema en el que los materiales no se convierten en
residuos y la naturaleza se regenera. Los materiales se mantienen en
circulacién por medio de procesos que empiezan desde el ecodisefo
de los productos, y se priorizan las tareas de mantencién, reparacion,
redso, remanufactura, reciclaje y compostaje, promoviendo un desacople
entre el consumo de recursos naturales vy la actividad econémica.

El informe The Circularity GAP Report: La implementacion de
América Latina y el Caribe (Circle Economy, 2023) | €5t a/teg/asd de ec;nqm1;a
establecié que la implementacion de estrategias clrcuiar podnia reucir el Uso

d i3 circul dri ducir el de materiales y la huella
e economia circular podria reducir el uso de carbono, al tiempo

de materiales y la huella de carbono en que generaria beneficios
aproximadamente un 30% cada uno. Al mismo econdmicos significativos
tiempo, se estima que en los préximos anos las en términos de mayor
politicas e inversiones para esta transformacion empleo y produccion.

llegarian a unos 474.000 millones de délares en cuatro sectores
clave: agroalimentario, manufactura y gestién de residuos, entorno
construido y movilidad. Ese monto estaria disponible si la carga fiscal
en los paises de la regiéon alcanzara el promedio de la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), y se podrian generar
hasta 8,8 millones de puestos de trabajo formales (véase el grafico VI.3)
(Circle Economy, 2023).

Grafico V1.3
Ameérica Latina y el Caribe: beneficios estimados en empleos formales
tras la adopcion de politicas de circularidad y las inversiones asociadas

(En miles de millones de dolares y en millones de empleos)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Circle

Economy, “The Circularity GAP Report 2023: we live in the overshoot era’] 2023
[en linea] https://www.circularity-gap.world/2023.
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Elavance hacia la economia circular supone una gran transformacion
en los sistemas de produccion y consumo, lo que requiere inversion,
incorporacion de nuevas tecnologias, demanda de nuevos talentos y
competencias y creacion de nuevos empleos. En ese sentido, se trata
de una transformacién productiva que aporta a modelos de desarrollo
mas productivos, inclusivos y sostenibles. El impulso a la economia
circular necesita no solo de soluciones técnicas, sino también una
gobernanza adecuada basada en la colaboracién entre actores, la
construccion de métricas, hojas de ruta de largo plazo y estrategias
nacionales y el desarrollo de instrumentos econémicos, financieros y
regulatorios, entre otros elementos. Asimismo, es preciso fortalecer
los instrumentos regulatorios que contribuyan a establecer y a ampliar
los modelos de negocio circulares; alinear instrumentos econémicos y
financieros para reorientar inversiones hacia la circularidad, y desarrollar
una sélida gobernanza con plataformas colaborativas donde el sector
académico, el sector privado y el sector publico puedan coordinar
esfuerzos en torno a soluciones circulares innovadoras.



VIl. ¢Cémo movilizar financiamiento
para el desarrollo tanto en el ambito
nacional como internacional?

Para lograr avances sustanciales en las transformaciones propuestas por
la CEPAL en este informe, asi como en los ODS relacionados, es preciso
movilizar recursos financieros en el &mbito nacional e internacional. De
acuerdo con estimaciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
(Bendersky, 2019), la brecha de financiamiento e inversiones necesarias
para alcanzar los ODS en los paises de América Latina y el Caribe se
ubica en torno a 650.000 millones de ddélares anuales. El financiamiento
de las inversiones necesarias exige un esfuerzo a gran escala que
supone la movilizacién de recursos publicos y privados, tanto en el
ambito nacional como internacional.

La limitada capacidad de movilizacion de Para lograr avances
recursos publicos en el dmbito nacional ha | sustanciales en las
generado un sesgo fiscal deficitario y una presion transformaciones propuestas
continua sobre la deuda publica (CEPAL, 2021). | P /a CEPAL es preciso

. ., . movilizar recursos financieros
Esta situacion se ha visto agravada por una en el &mbito nacional

marcada desaceleracién del crecimiento de e internacional.

la recaudacion tributaria a partir de la crisis

financiera mundial de 2008, lo que contrasta con el elevado dinamismo
anterior a la crisis (véase el grafico VII.1A). En consecuencia, la brecha
tributaria entre la regién y la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econdémicos (OCDE) se ha mantenido relativamente constante desde
entonces. En 2022, los ingresos tributarios del gobierno general
promediaron el 21,5% del PIB en América Latina y el Caribe, frente
al 34,0% del PIB en los paises de la OCDE (véase el gréafico VII.1B).
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Grafico VIl.1

Ameérica Latina y el Caribe y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Economicos (OCDE): ingresos tributarios del gobierno general,
1990-2022 y 2022

(En porcentajes del PIB)
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https://stats.oecd.org.

La estructura tributaria de la regién se caracteriza por un mayor
peso de los impuestos indirectos, que por su naturaleza son regresivos.
Ademads, la evasion y elusion tributarias contintan siendo uno de los
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principales obstaculos para la movilizacion de recursos internos para
el financiamiento del desarrollo. La necesidad de movilizar ingresos
tributarios ha aumentado en un contexto de mayores niveles de
endeudamiento. Durante los Ultimos anos, la deuda publica bruta de
los gobiernos centrales en América Latina paso del 29,4% del PIB en
2008 al 55,0% del PIB en 2023, mientras que en el Caribe, la deuda
publica se ha mantenido en niveles elevados, situandose en el 70,3%
del PIB en 2023 (CEPAL, 2024c). El mayor endeudamiento publico y los
crecientes costos financieros han llevado a un incremento significativo
de los pagos de intereses en la region.

Es crucial fortalecer las finanzas publicas Es crucial fortalecer las
aumentando la capacidad de movilizacién de finanzas publicas mediante
recursos mediante una mejora en la recaudacion una mejora en la recaudacitn

: ) z, . tributaria, pero también se
tnbuta_rla, pero tamblen se requiere un marco requiere un marco sostenible
sostenible para las finanzas publicas, permitiendo para las finanzas publicas,
una gestién eficiente de la deuda publica, permitiendo una gestién
reduciendo déficits fiscales y asegurando la eficiente de la deuda publica.

estabilidad macroeconémica.

Otra estrategia esencial es el uso integral de herramientas de
estabilizacion macroeconémica ya que la implementacion de politicas
macroprudenciales puede incrementar la resiliencia del sector financiero
y atenuar la volatilidad macroeconémica, complementando otras politicas
econdmicas para mejorar la gestion del ciclo econémico. Es necesario
ajustar las politicas monetarias y fiscales para apoyar la inversion vy el
crecimiento, evitando politicas prociclicas que exacerben las fluctuaciones
econémicas. También es necesario impulsar acciones mas alla de la
region para incidir en reformas en la arquitectura financiera internacional
que faciliten el acceso a recursos para el desarrollo.

La promocién de la inclusion financiera es también de gran
importancia para movilizar el financiamiento del desarrollo. Para ello, es
preciso realizar esfuerzos publicos y privados orientados a fortalecer,
entre otras cosas, la institucionalidad y la estabilidad econémicas, asi
como la institucionalidad juridica, y a impulsar la creacién de nuevos
instrumentos para la administracion de los riesgos de indole econdémica
y financiera. Ademés, es necesario adoptar una nueva perspectiva de
la innovacién financiera que permita canalizar los recursos hacia el
sector productivo y los objetivos de desarrollo. Los bancos de desarrollo
desempenan un papel sustancial en la generacién de innovacién
orientada al financiamiento, tanto de forma directa como a través de
la articulacion con otros bancos.
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En cuanto a los recursos privados internacionales, se deben disenar
estrategias integrales para la atraccion de inversion extranjera directa
y su vinculacion con el resto de la estructura productiva nacional, asi
como el fomento de un mayor uso productivo de las remesas familiares.
El reto de atraer y retener IED que contribuya al desarrollo sostenible e
inclusivo de la regién sigue mas vigente que nunca y los paises tienen
que realizar esfuerzos de politica relevantes si quieren contar con IED
que apoye su proceso de desarrollo y materialice el potencial que
tiene dicha inversién para la construccién de capacidades, la creacion
de empleo de calidad, la transferencia tecnoldgica y la diversificacién
y sofisticacion de la matriz productiva (CEPAL, 2023c).

Ademaés, la arquitectura financiera internacional es inadecuada
para las necesidades de cumplimento de los ODS y de lucha contra
el cambio climatico. Los desembolsos de las instituciones financieras
multilaterales no han mantenido el ritmo necesario para cerrar la
brecha de financiamiento para el desarrollo y el monto de los recursos
transferidos a los paises en desarrollo es demasiado bajo (Summers
y otros, 2023). Se estima que el financiamiento comprometido para
América Latinay el Caribe por parte de la banca de desarrollo multilateral
mundial y regional alcanzé los 41.000 millones de dolares en 2023,
existiendo una brecha de financiamiento anual estimada por el BID
(Bendersky, 2019) de 650.000 millones de dolares.

El aumento de los niveles de deuda, acompanado de una baja tasa
de crecimiento econdmico, junto con condiciones internacionales mas
restrictivas, limitan significativamente el espacio fiscal de los paises de
la region. Las vulnerabilidades de la deuda han aumentado y la calidad
del crédito soberano se ha deteriorado. Esta situacién obstaculiza
gravemente la capacidad de los paises para acelerar el paso hacia el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Por ello, las propuestas para la reforma de la arquitectura financiera
internacional que ha hecho el Secretario General de las Naciones Unidas
(Naciones Unidas, 2023) son fundamentales para crear un ambiente
internacional mas favorable para las necesidades de financiamiento de
los paises en desarrollo. Estas propuestas se refieren a la modernizacién
de la gobernanza econémica mundial, mecanismos de resolucién de
deuda soberana, incrementos en la capacidad de préstamos de la
banca multilateral, reciclaje de los derechos especiales de giro (DEG),
asf como reformas en materia de tributacién internacional.

Estas propuestas se han estado debatiendo en diversos foros,
como las negociaciones previas a la aprobacion del Pacto para el Futuro,
y los preparativos para la Cuarta Conferencia Internacional sobre la
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Financiacién para el Desarrollo, que se celebrara en Espana en julio
de 2025. Més alld de las Naciones Unidas, se estan llevando a cabo
importantes acciones en las instituciones financieras internacionales,
en agrupaciones informales de paises como el Grupo de los 20 (G20)
y el Grupo de los Siete (G7), asi como en iniciativas encabezadas por
Estados miembros en forma individual, como la Iniciativa de Bridgetown
para la Reforma de la Arquitectura Financiera Mundial y el Pacto de Paris
para las Personas y el Planeta, para intensificar el apoyo a los paises
en desarrollo y promover el cumplimento de los ODS.

En sintesis, los principales obstaculos para la movilizacion de
recursos incluyen el bajo crecimiento econémico, el limitado espacio
de las politicas publicas y los elevados costos de financiamiento. Para
enfrentar dichos obstaculos e impulsar el financiamiento de sectores
clave, incluidos los de energia, agua y saneamiento, infraestructura,
alimentacién y agricultura, biodiversidad, salud y educacién, asi como
otros sectores impulsores y dinamizadores, se propone un conjunto
de estrategias en torno a tres ejes: i) fortalecimiento de las finanzas
publicas aumentando la capacidad de movilizaciéon de recursos
mediante una mejora en la recaudacion tributaria; ii) el uso integral de
herramientas de estabilizacion macroecondmica y la implementacion
de politicas macroprudenciales, v iii) las reformas en la arquitectura
financiera internacional.

La movilizacién de financiamiento para el desarrollo debe considerar
todas las fuentes de financiamiento. Por ello, una gobernanza efectiva
debe aprovechar y coordinar los esfuerzos de las instituciones vy
procesos existentes que rigen el presupuesto nacional y la gestion
financiera publica més amplia, como la preparacion del presupuesto,
las adquisiciones y la inversion publica; la alineacion del financiamiento
y la inversién privadas, por ejemplo, a través de plataformas de didlogo
publico-privado; la cooperacion para el desarrollo, asi como acuerdos
méas amplios de gobernanza econémica.

El desarrollo y la implementacion de las estrategias mencionadas
requieren el fortalecimiento de las capacidades institucionales existentes,
con particular énfasis en las operativas y de formulacion, ejecucién
y seguimiento de politicas. En este sentido, el fortalecimiento de la
institucionalidad fiscal se puede articular en torno a la adopcién de reglas
fiscales coherentes con la sostenibilidad de la deuda vy la estabilidad
macroecondémica, apoyadas por consejos fiscales independientes y
un amplio consenso politico. Asimismo, el desarrollo de mecanismos
que faciliten la adopcioén de posturas comunes a nivel regional frente
al proceso de reforma de la arquitectura financiera internacional puede




- Ameérica Latinay el Caribe ante las trampas del desarrollo.. - Sintesis

mejorar las perspectivas del financiamiento para el desarrollo. La
Plataforma Regional de Cooperacion Tributaria para América Latina
y el Caribe es un ejemplo de mecanismo para coordinar esfuerzos y
compartir buenas practicas fiscales, creando condiciones para sistemas
tributarios eficientes que financien el desarrollo y reduzcan la dependencia
del financiamiento externo. Ademas, en la articulacion de posturas
comunes en foros internacionales resulta clave la coordinacion entre
los ministerios de hacienda y los ministerios de relaciones exteriores
de los paises.



Bibliografia

Acufa, C. y M. Chudnovsky (2017), 12 notas de concepto para entender
mejor al Estado, las politicas publicas y su gestion, Buenos Aires, Banco
de Desarrollo de América Latina y el Caribe (CAF).

Bendersky, M. (2019), “The road to SDG financing: a new destination for
private investment’ Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2 de octubre
[en linea] https://www.iadb.org/en/news/road-sdg-financing-new-destination
-private-investment.

CEPAL (Comision Econémica para América Latina y el Caribe) (2024a), Estudio
Econémico de América Latina y el Caribe, 2024 (LC/PUB.2024/10-P),
Santiago.

__(2024b), Panorama de las Politicas de Desarrollo Productivo en
Ameérica Latina y el Caribe, 2024 (LC/PUB.2024/15-P), Santiago.

__(2024c), Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2024
(LC/PUB.2024/5-P), Santiago.

__(2024d), Panorama de los recursos naturales en América Latina y
el Caribe, 2023 (LC/PUB.2024/4), Santiago.

__(2023a), Balance Preliminar de las Economias de América Latina y
el Caribe, 2023 (LC/PUB.2023/22-P), Santiago.

__(2023b), Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2023
(LC/PUB.2023/5-P), Santiago.

__(20283c), La Inversion Extranjera Directa en América Latina y el Caribe,
2023 (LC/PUB.2023/8-P/Rev.1), Santiago.

_(2021), Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2021
(LC/PUB.2021/5-P), Santiago.

__(2019), Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2019
(LC/PUB.2019/12-P), Santiago.

Circle Economy (2023), The Circularity Gap Report: América Latina y
el Caribe, Amsterdam.

Corporacion Latinobarémetro (2022), Informe Latinobarémetro 2021, Santiago.



- Ameérica Latinay el Caribe ante las trampas del desarrollo.. - Sintesis

Frieden, J. (2020), “The political economy of economic policy’, Finance &
Development, Fondo Monetario Internacional (FMI), junio.

Hanson, J.y R. Sigman (2021), “Leviathan’s latent dimensions: measuring
state capacity for comparative political research’ The Journal of Politics,
vol. 83, N° 4.

IPCC (Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico)
(2023), Climate Change 2023: Synthesis Report. Contribution of
Working Groups I, Il and Il to the Sixth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change, Ginebra.

Juhdsz, R.y N. J. Lane (2024), “The political economy of industrial policy’
NBER Working Paper Series, N° 32507, National Bureau of Economic
Research (NBER).

Levi, M. y otros (2015), El valor estratégico de la gestion publica: trece
textos para comprenderla, Buenos Aires, Banco de Desarrollo de
América Latina y el Caribe (CAF).

Levi-Faur, D. (ed.) (2012), The Oxford Handbook of Governance, Oxford
University Press.

Naciones Unidas (2023), “Reformas de la arquitectura financiera internacional’;
Informe de Politicas de Nuestra Agenda Comun, N° 6, Nueva York.
O'Donnell, G.y otros (2015), Capacidades estatales: diez textos fundamentales,

Buenos Aires, Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (CAF).

OCDE (Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos) y otros (2019),
Perspectivas economicas de América Latina 2019: desarrollo en transicion
(LC/PUB.2019/14), Paris, OECD Publishing.

OLADE (Organizacién Latinoamericana de Energia) (2023), Panorama
energético de América Latina y el Caribe 2023, Quito.

Red de Bancos Centrales y Supervisores para Ecologizar el Sistema
Financiero (s.f.), “NGFS Phase 4 Scenario Explorer” [en linea] https:/
data.ene.iiasa.ac.at/ngfs/#/login?redirect=%2Fworkspaces. NGFS.

SalazarXirinachs, J. M. (2023), “Repensar, reimaginar, transformar: los “qué”
y los “coémo” para avanzar hacia un modelo de desarrollo més productivo,
inclusivo y sostenible’] Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P),
Santiago, Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Salazar-Xirinachs, J. M. y M. Llinas (2023), “Hacia la transformacion de la
estrategia de crecimiento y desarrollo de América Latina y el Caribe:
el rol de las politicas de desarrollo productivo’ Revista CEPAL, N° 141
(LC/PUB.2023/29-P), Santiago, Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL).

Summers, L.y otros (2023), Strengthening Multilateral Development Banks:
The Triple Agenda, vol. 1 [en lineal https://g20.in/content/dam/gtwenty/
gtwenty_new/document/Strengthening-MDBs-The-Triple-Agenda_G20-
IEG-Report-Volume.pdf.



América Latina y el Caribe enfrenta diversas trampas del
desarrollo que constituyen enormes obstaculos para construir
un futuro mas productivo, inclusivo y sostenible. Esta crisis del
desarrollo coincide con un contexto internacional que cambié
significativamente en la Gltima década, tanto en términos
geoecondmicos como geopoliticos, y que se encuentra en
transicion hacia nuevas reglas para el comercioy la inversion.

En el marco de su cuadragésimo periodo de sesiones, la
Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)
presenta una nueva propuesta en la que se examinan
tres transformaciones indispensables para avanzar hacia un
nuevo patron de desarrollo: i) una transformacién productiva
para lograr un crecimiento mas alto, sostenido, inclusivo y
sostenible; ii) una transformacion para reducir la desigualdad
y promover la inclusion y la movilidad social, y iii) una
transformacion que impulse la sostenibilidad y combata el
cambio climatico. Este documento formula propuestas para
llevar a cabo dichas trasformaciones, enfocandose en como
gestionarlas para superar las trampas del desarrollo que
vive la regién. Esta gestion requiere mejorar la gobernanza;
fortalecer las capacidades técnicas, operativas, politicas y
prospectivas de las instituciones, y promover el didlogo social.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
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