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Contenidos estratégicos de los pactos
para la igualdad, la sostenibilidad
y el cambio estructural®

Como ya se ha sefialado, la region enfrenta hoy una encrucijada. Por un lado, América Latinay
el Caribe transita histéricamente por una senda poco sostenible de crecimiento insuficiente,
con altos niveles de desigualdad y escaso empuje hacia el cambio estructural. Si bien se ha
gozado de una década con viento de cola, la situacion ha ido deteriordndose paulatinamente
ante un escenario externo cada vez mas problematico. En contraste con ello, la alternativa que
aqui se propone es promover, mediante un conjunto renovado de reformas institucionales y
de politicas, una nueva senda de crecimiento sostenible con crecientes grados de igualdad.

Esto implica un cambio de orientacion ante las restricciones externas y los problemas
enddgenos que limitan el desarrollo de a region. Entre las restricciones externas destaca
la pérdida de dinamismo del comercio internacional, el estancamiento de la demanda, la
mayor incertidumbre respecto de las sefiales financieras y el acceso a financiamiento, y
la escasa articulacion regional frente al reordenamiento a nivel mundial de las cadenas
globales de produccién de valor. Entre los problemas internos cabe destacar una estructura
productiva desarticulada y rezagada, mercados de trabajo con alto nivel de informalidad,
bajos niveles de inversidn con poca incorporacion de progreso técnico, brechas de bienestar
y de capacidades, débil gobernanza de los recursos naturales, patrones de consumo con
déficit de servicios publicos y altas presiones ambientales y energéticas, y un déficit
institucional en materia de regulacion, captacion y orientacion de recursos.

Ante esta situacion, la CEPAL propone varios pilares de transformacion en la orientacién
del desarrollo en la region que considera a la igualdad en el centro, al cambio estructural
como el camino y a la politica como el instrumento. En esta etapa se trata de reorientar
las politicas hacia un fuerte dinamismo de la inversidn para asegurar una relacion virtuosa
entre crecimiento, productividad y sostenibilidad ambiental por la via de la incorporacién
del conocimiento a la produccién y la generacion de un alto valor agregado; mejorar la
inclusién al mundo del trabajo y promover una mayor convergencia entre reformas tributarias
y politicas sociales, con un claro sesgo redistributivo para reducir las diversas formas de
desigualdad que enfrenta la region; equilibrar la expansién del consumo privado con la
provision oportuna de servicios publicos de calidad, lo que mejora la cohesion social y la
sostenibilidad ambiental, e instituir la adecuada gobernanza de los recursos naturales en
aras de una mayor diversificacién productiva, ambientalmente sostenible y con efectos
positivos sobre el empleo y el bienestar.

Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), “Politica y politicas: la importancia de pactar”,
Pactos para la igualdad: hacia un futuro sostenible (LC/G.2586(SES.35/3)), Santiago, pags. 320 a 338.
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Para materializar estas propuestas es necesario establecer pactos sociales, de horizonte
estratégico de mediano y largo plazo, que involucran a una amplia gama de actores y requieren
de politicas de Estado fuertemente legitimadas. Obviamente, el contenido especifico de
los pactos sociales de desarrollo por la sostenibilidad y la igualdad deberd ajustarse a las
caracteristicas propias de cada pafs. Estas incluyen, entre otras, el desarrollo institucional,
la matriz productiva, la fiscalidad, el modelo y la cultura politicos, las condiciones sociales
y las capacidades disponibles. No obstante, pese a las enormes diferencias en materia
de perfiles de paises segln este conjunto de variables, en la actual encrucijada histérica
existen grandes orientaciones comunes en la mirada estratégica del desarrollo.

En este marco, se plantean de manera propositiva y sintética algunos principios y
grandes objetivos que pueden servir como plataforma sustantiva de pactos. Estas plataformas
permiten —segun las condiciones politicoinstitucionales, econdmicas y sociales de cada pais—
desglosar procedimientos y contenidos especificos. Desde una perspectiva de negociacion,
los acuerdos sobre principios, aun cuando sean insuficientes para precisar el contenido
desglosado y la legislacion requerida, pueden facilitar una convergencia o acercamiento inicial
de las partes, que mediante negociaciones subsiguientes deberan acordar procedimientos,
agendas programaticas y compromisos de cada uno de los actores involucrados.

A continuacién se identifican los principios y objetivos generales de los pactos
referidos, sobre la base de los contenidos desarrollados a lo largo de este documento.
Dada la amplitud tematica de este documento, en que se plantea una vision estratégica del
desarrollo sobre la base de la sostenibilidad, la igualdad y el cambio estructural, los ambitos
susceptibles de pactos que se plantean a continuacién incluyen, andlogamente, una amplia
diversidad de politicas. Ello no implica que en cada pais sea igualmente urgente o factible
avanzar simultdneamente en todos los frentes, ni que las capacidades de concertacion,
negociacion y ejecucién de politicas de Estado sean homogéneas.

A. Pacto para una fiscalidad con vocacion de igualdad

La politica fiscal debe asegurar la estabilizacion macroeconémica contraciclica, apoyar
el crecimiento y contribuir a la redistribucion del ingreso disponible. En particular,debe
financiar el conjunto de compromisos asumidos como parte del pacto para la igualdady la
sostenibilidad del desarrollo. Asi, el pacto fiscal no es un pacto mas, sino el pacto a partir
del cual los demds pactos se hacen financieramente viables y que vincula del modo mas
fuerte las obligaciones y los beneficios de la sociedad. Ademas, el pacto fiscal es una de
las claves para construir una institucionalidad estatal mas robusta y con mayor capacidad
de incidir para transformar las estructuras productivas y sociales de la sociedad.

Como se plante6 en La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir
(CEPAL, 2010), se precisa de un pacto fiscal para dotar al Estado de mayor capacidad para
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redistribuir recursos y jugar un rol mas activo en la promociéon de la igualdad. Esto incluye
ambos momentos de la fiscalidad, es decir, la tributacién y el gasto social. En la mayoria de
los paises ambos tienen margen de expansion, es decir, margen para hacer mas eficiente el
gastoy lograr un mayor impacto redistributivo. Algunos paises de la regién ya han avanzado
en el establecimiento de reformas tributarias con efecto redistributivo progresivo (véase
el recuadro I1.1).

Recuadro Il.1
La reforma tributaria en el Uruguay

La coalicién que asumi6 el gobierno en el Uruguay en 2005 comenz6 casi de inmediato a trabajar
en la elaboracion de un proyecto de reforma tributaria, siguiendo lo establecido en el programa
de gobierno de la fuerza politica. Asi, en julio de 2007 entr6 en vigor la Ley 18.083 de Reforma del
Sistema Tributario. La orientacion de la reforma se basé en un sélido diagnéstico surgido de diversos
estudios académicos: la estructura tributaria uruguaya previa a la reforma se caracterizaba por la
diversidad de impuestos, aunque la recaudacion se concentraba fuertemente en los impuestos
indirectos y en el impuesto a las rentas personales, que gravaba el ingreso de los asalariados. EL
pais carecia de un impuesto unificado a las rentas de las personas y se aplicaban distintas tasas
a los diferentes tipos de rentas personales y corporativas. Esta estructura impositiva resultaba
regresivay, a su vez, las posibilidades de incrementar la presion tributaria eran limitadas. Tampoco
era posible reducir el nivel de recaudacién sin poner en peligro el cumplimiento de las metas
basicas del Estado, en particular en el area social.

Con la reforma tributaria el gobierno se propuso alcanzar tres objetivos: i) aumentar
la equidad, ii) mejorar la eficiencia del esquema impositivo, simplificando, racionalizando y
vinculando la estructura tributaria a la capacidad de administracién y iii) adecuar la politica
tributaria para lograr estimular la inversion productiva y el empleo. Debido a las restricciones
fiscales, estos objetivos debian alcanzarse con un impacto neutro en términos de recaudacion.
Para ello se eliminaron los impuestos distorsivos de baja recaudacion, se redujo la carga sobre
el consumo, se restableci6 el impuesto a la renta de las personas fisicas con una cobertura
amplia de las rentas gravadas y se consolidaron los impuestos a las rentas empresariales en
el Impuesto a las Rentas de las Actividades Econémicas (IRAE).

Dadas las dificultades que suelen entrafar los procesos de reforma de este tipo, resulta
interesante analizar qué factores explican el resultado favorable de la iniciativa en el Uruguay.
Entre ellos cabe destacar el hecho de que el proceso de debate sobre la reforma estuvo alejado
del acto electoral, que la reforma no se asoci6 visiblemente a ninguna condicionalidad externa
y que el contexto uruguayo se caracteriza por el respeto de la institucionalidad politica por las
élites econdmicas. Como condiciones facilitadoras de este resultado —es decir, factores cuya
ausencia no seria un obstaculo insalvable para el resultado obtenido— se ha destacado la
presencia de una conduccion técnico-politica pragmatica y flexible, y el hecho de que durante
el gobierno previo y de diferente orientacion politica se hubiera comenzado un proceso de
reestructuracion y fortalecimiento de la principal institucion tributaria del pais.

El proceso de elaboracion del proyecto de ley fue interesante. EL Ministerio de Economiay
Finanzas instalé una Comision de Reforma Tributaria, conformada por un equipo de técnicos que
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Recuadro II.1 (conclusion)

trabajo en la elaboracion de una propuesta. Este equipo técnico, que contaba con el apoyo de
las principales instituciones involucradas, consolidé la propuesta en un documento que contenia
los lineamientos basicos de la reforma, y que fue puesto a consideracién de la ciudadania en
los meses siguientes. Se abrid entonces un espacio para realizar observaciones y comentarios
al mencionado documento. Distintas organizacionesy personas realizaron criticas, sugerencias
y aportes. Como resultado de esta consulta, se recogieron algunos aspectos puntuales —que
dieron lugar a deducciones por nimero de hijos y gastos meritorios en el proyecto definitivo
de ley— pero se mantuvieron las caracteristicas sustantivas de la propuesta.

Una lectura posible de esta consulta publica referiria a la necesidad del nuevo gobierno,
con mayoria parlamentaria propia, de certificar sus credenciales democraticas al procesar la
primera reforma econémica de fondo de su administracion. Pero esa consulta también tuvo
un valor practico mas inmediato. Al someter los lineamientos y criterios generales a un debate
abierto, la defensa de tratamientos especiales para sectores o corporaciones debia expresarse
también publicamente y debian justificarse las excepciones. De ese modo se anticipaba y
reducia el espacio para las acciones destinadas a ejercer presiones con fines particularistas. En
otras palabras, la consulta pablica contribuyd a la transparencia y centralizacién del proceso
negociador y, hasta cierto punto, protegié a los reformadores de la negociacién en cada grupo
y a puerta cerrada, donde podian ser mas vulnerables.

De esta manera, la reforma tributaria uruguaya siguié un camino de: i) discusién académica,
ii) trabajo de una comisién especial, iii) consulta publica sobre los lineamientos basicos de la reforma,
iv) negociacién dentro del gobierno y v) tramite parlamentario. Como resultado, se produjo una
importante modificacion del sistema tributario, que lo simplificé y dot6é de mayor progresividad.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina sobre la base de V. Amarante, R. Arim y G. Salas , "La reforma
tributaria y su impacto distributivo”, Reforma del Estado y politicas publicas de la Administracién Vdzquez:
acumulaciones, conflictos y desafios, P. Narbondo y M.E. Mancebo (eds.), Montevideo, Fin de Siglo, 2010;
y A. Rius, "La reforma tributaria uruguaya de 2006: algunas consideraciones de economia politica y
comportamental”, serie Macroeconomia del Desarrollo, N® 125 (LC/L.3550), Santiago de Chile, CEPAL, 2012.

El pacto debe consagrar el impulso de reformas tributarias donde la ampliacion de
los recursos fiscales debe acompaniar la transformacion de la gestion publica. Tanto para
generar voluntad politica en torno a reformas tributarias como para que dichas reformas
redunden en efectos virtuosos sobre el cambio estructural y laigualdad, es preciso avanzar
en reformas institucionales con miras a mejorar la rendicién de cuentas y la calidad de las
finanzas publicas en general. Asi como los pactos robustecen las instituciones politicas,
las buenas instituciones abonan el terreno para construir pactos y para traducirlos en

politicas adecuadas.

i)

La implementacion del pacto social por la igualdad debe reflejarse en una adecuada
movilizacion de recursos, en el marco de una plataforma compartida que correlaciona
cambios en la carga y estructura tributaria con el destino que la mayor fiscalidad

tendrd en las politicas publicas.
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iii)

vi)

vii)

viii)

ix)

X)

Capitulo I

La politica fiscal y su institucionalidad deben basarse en la construccién de visiones
de pafs y estrategias de desarrollo de largo plazo compartidas, con acuerdos que
trascienden los periodos administrativos de gobiernos de la misma coalicién o de
distintas coaliciones, y que se reflejan en una definicion clara de las prioridades del
gasto y en la identificacion explicita de las principales fuentes de recursos.

Los sistemas tributarios deben ser globalmente progresivos para favorecer la igualdad
y deben dar prioridad a la recaudacion tributaria —especialmente la directa— como
fuente adicional de ingresos, con el fin de dar sostenibilidad a las tareas permanentes
del Estado. Asimismo, parte medular del pacto fiscal es el compromiso de incrementar
gradualmente la carga tributaria, especialmente el impuesto a la renta, y equilibrar
esa mayor fiscalidad con adecuados incentivos a la inversion productiva.

El pacto fiscal debe consagrar regulaciones claras para el control de la evasion. La
administracion tributaria y el sistema judicial son parte de la institucionalidad fiscal que
debe asegurar un alto cumplimiento del pago de impuestos, por la via administrativa
o de sanciones, respectivamente, con el fin de asegurar la equidad horizontal.

El sistema tributario debe coadyuvar a la eficiencia econémica, evitando el otorgamiento
de privilegios, exenciones y exoneraciones fiscales sin justificacion verificable, y evaluando
las distorsiones a los principios de progresividad y equidad vertical y horizontal.

La institucionalidad fiscal debe incluir marcos y metas fiscales de mediano plazo para
asegurar un equilibrio fiscal estructural y la coordinacion con la politica monetaria, lo
cual debe contribuir a una gestién sostenida de la deuda publica a lo largo del ciclo
macroecondmico y a politicas fiscales con capacidad contraciclica.

Los sistemas integrados de evaluacidn, con altos grados de autonomia, deben realizar
valoraciones que conduzcan a politicas de gasto basadas en un vinculo claro entre los
insumos (gastos) y los resultados de la accién publica, teniendo en cuenta el impacto
del gasto publico sobre la igualdad.

El pacto debe encarnar un acuerdo en torno a una ruta de reorientacion gradual del
gasto social, privilegiando el impacto redistributivo y las externalidades en el desarrollo
de capacidades en las recomposiciones intra e intersectoriales.

El pacto debe contar con una agenda clara y acordada para mejorar a transparencia
del gasto publico, la institucionalidad publica a cargo de dicho gasto y la eficienciay
eficacia del mismo. La transparencia debe impulsar acuerdos para reducir las practicas
cuasifiscales, mejorar el acceso a la informacién fiscal y promover el control social
como instrumento de prevencion de la corrupcion.

La descentralizacion del gasto publico debe corregir las disparidades regionales y la
excesiva dependencia de las transferencias del nivel central mediante mecanismos de
compensacion y acuerdos en los distintos niveles de la provision de bienes publicos,
especialmente en salud y educacion.
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B. Pacto para la inversion, la politica industrial
y el financiamiento inclusivo

Los bajos niveles de inversién en América Latina y el Caribe y la composicion de esta
constituyen un factor limitante del crecimiento y de su sostenibilidad en el medianoy largo
plazo. Por un lado, la reducciéon de la inversion publica como resultado de las politicas de
consolidacion fiscal adoptadas para enfrentar la crisis de la deuda y sus consecuencias
durante los afios ochenta y noventa, ademas de deprimir los niveles de inversion total, ha
provocado en la actualidad un déficit de infraestructura para el crecimiento que no ha sido
suficientemente compensado por el ingreso del sector privado a este tipo de inversiones.
Por otro lado, en lo relativo a la composicion, buena parte de la inversidn se ha dirigido
hacia sectores no transables (distintos de la infraestructura) debido a su mayor rentabilidad
derivada de la apreciacion real, en lugar de diversificarse y promover sectores con mayor
incorporacion de valor agregado y desarrollo de capacidades.

Lainversion es la dimension central de la dindmica econémica. No es posible pensar en
procesos de aumento de la productividad, absorcion del progreso técnico y diversificacion
productiva—con grados crecientes de intensidad en conocimientos— sin un aumento muy
significativo de las tasas de inversion. Este aumento debe ademas dirigirse hacia sectores
y actividades que permitan sostener la igualdad y el crecimiento en el largo plazo. La
estructura productiva y la calidad de los empleos futuros dependen de hacia donde va la
inversion en este momento. Por ese motivo, la politica industrial, en coordinacién con otras
politicas macroecondmicas, ambientales y sociales, debe redefinir los incentivos en favor
de sectores y actividades con trayectorias mas dindmicas y sustentables. Esta politica debe
incluir estimulos sectoriales y horizontales que favorezcan ciertas trayectorias tecnologicas
y de aprendizaje. Dada la amplitud de actores y sectores involucrados, se requieren pactos
de amplio alcance bajo el objetivo comun de transformar la matriz productiva en el marco
del cambio estructural (véase el recuadro 11.2).

Recuadro II.2
Participacion y didlogo en la estrategia nacional de cambio de la matriz productiva del Ecuador

La necesidad de una transformacién profunda de la estructura econémica nacional ha sido asumida
como primera prioridad por el segundo gobierno de Rafael Correa. El fuerte e insostenible desequilibrio
de la balanza comercial no petroleray la reduccion acelerada de las reservas conocidas de petréleo
explican la especial preocupacion por transformar la base econémica e impulsar la generacion e
incorporacion de nuevos conocimientos.

El gobierno esta realizando un esfuerzo sin precedentes para impulsar politicas, proyectos
e iniciativas de transformacién productiva y se estima que dos de los principales proyectos
emblematicos podran alcanzar valores préximos al 20% del PIB. No obstante, el elemento
de mayor dificultad en la realizacién de este proceso es la complejidad de las estrategias
requeridas, que deben tener la capacidad de estimular la participacién coordinada de muchas
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Recuadro I1.2 (conclusion)

instituciones, tanto en el ambito publico como privado, asi como de numerosisimas empresas,
comunidades locales y trabajadores, entre otros.

A partir de la nueva Constitucion de 2008, la participacién de la sociedad civil ha adquirido
una importancia politica creciente, apoyada en un nuevo andamiaje normativo: la Ley Organica
de Participacion Ciudadana de 2010, la Ley Organica Electoral y de Organizaciones Publicas
(Codigo de la Democracia) de 2009 y la Ley Organica del Consejo de Participacién Ciudadana
y Control Social de 2010, entre otras. Segln el Plan Nacional para el Buen Vivir 20132017,
para lograr una participacion activa de la poblacion en la definicién de politicas es necesario
desarrollar las capacidades reflexivas criticas de los ciudadanos.

En este contexto, la Vicepresidencia de la Republica asumié la responsabilidad de liderar
el disefio de una estrategia nacional de cambio de la matriz productiva y, a través del Comité
Interinstitucional para el Cambio de la Matriz Productiva, actda como instancia de coordinacion
de todas las entidades publicas involucradas en ese proceso: los ministerios de las actividades
productivas (Agricultura, Industria y Turismo), las entidades coordinadoras de segundo piso
(el Ministerio de Coordinacién de Politica Econdmica y el de Coordinaciéon de las Politicas
Productivas) y las entidades responsables de la planificacién y de la politica de innovacién
(la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES) y la Secretaria Nacional de
Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SENESCYT)), entre otros.

Una vez definidos los principales lineamientos de accion, la Vicepresidencia emprendi6
una amplia iniciativa convocando talleres de didlogo en todas las provincias del pais. En aquellos
ambitos en los cuales se ha logrado un mayor avance del proceso de elaboracion estratégica 'y
se han definido lineas de accién, se ha impulsado la creacién de instancias de didlogo publico-
privado como es el caso del Consejo Consultivo del Cacao.

Este Consejo, constituido formalmente en octubre de 2013 con la participacion activa de
los principales actores de la cadena productiva del cacao y productos elaborados, aprob6 los
lineamientos generales de una estrategia de mediano plazo orientada a fomentar la innovacion
en todos los eslabones de la cadena. El Consejo quedé integrado por representantes del
gobierno y representantes de todos los gremios que participan en la cadena productiva del
cacao (como la Asociacion Nacional de Exportadores de Cacao (ANECACAQ), la Unién Nacional
de Organizaciones Campesinas Cacaoteras del Ecuador (UNOCACE) y la Federacion Nacional de
Cacaoteros del Ecuador (FEDECADE), entre otras). La coordinacion es responsabilidad conjunta
del Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca —que también ha asumido la
presidencia—y de un representante elegido por el sector privado. Su propdsito principal es
generar un amplio dialogo con el sector privado y facilitar la alineacién de todos los 6rganos
publicos que puedan aportar a la realizacion de la estrategia consensuada.

Esta es la primera accién concreta de coordinacion publico-privada en el marco de la
estrategia nacional de cambio de la matriz productiva y se espera que no sea la Gnica. Con
diferentes velocidades y niveles de avance, esta estrategia contempla intervenir en 13 cadenas
productivas con miras a construir lineamientos estratégicos consensuados entre los diferentes
actores relevantes de la cadena. En una primera etapa, los esfuerzos se han centrado en
promover y profundizar la articulacién entre las diferentes instituciones del sector pablico,
para posteriormente presentar al sector privado una propuesta consensuada para su discusion.

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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En esta nueva agenda de inversién para el desarrollo, el sistema financiero debe jugar
un rol clave para potenciar la generacién de ahorro y canalizarlo eficientemente con miras
a finandiar la inversion y la innovacion tecnologica, y facilitar el acceso al financiamiento
de los diversos agentes productivos como los hogares, las empresas vy, en particular, las
pymes?. El disefio y la construccién de un sistema financiero para el desarrollo productivo
y el cambio estructural requiere incluir en el pacto una especial consideracién del
financiamiento inclusivo, sobre todo si se considera que en los sistemas financieros no
inclusivos las firmas pequenas y los individuos de menores ingresos no logran acceder a
servicios financieros. Esto a su vez constituye un mecanismo que refuerza las desigualdades
ya que estos agentes deben apoyarse Unicamente en sus propios recursos.

Mas alla de ampliar los bajos niveles de acceso financiero y bancarizacién de la region,
esimportante mejorary perfeccionar el uso del sistema financiero en el circuito financiero
formal. Lejos de ser un mecanismo de asistencia social, el sistema financiero es parte de
una politica de inversion para la insercion productiva y debe usarse como un instrumento
para ampliar las posibilidades de ahorro y consumo de las personas, mejorando asi el
aprovechamiento de los talentos empresariales y oportunidades de inversion. En este
contexto, la banca de desarrollo puede jugar un papel esencial en el pacto para la inclusién
financiera, promoviendo y articulando esfuerzos de cooperacion publico-privada a través
de una mayor densificacién del sistema financiero (véase el recuadro 11.3).

Recuadro 1.3
Dos casos exitosos de financiamiento inclusivo y pymes

1. Programa de cadenas productivas en México

A inicios de la década de 2000, el banco de desarrollo Nacional Financiera (NAFIN) de México
decidi6 focalizar su actividad en el financiamiento de las pymes. La estrategia se basé en desarrollar
una oferta de productos de alcance masivo y de bajo costo en el marco del programa de créditos
y garantias al sector privado, uno de cuyos componentes es Cadenas Productivas, un programa de
factoraje inverso (reverse factoring) que ha logrado atajar con éxito la desintegracion de las cadenas
de suministro, un problema critico en México.

En Cadenas Productivas participan grandes empresas e instituciones gubernamentales, que
invitan a sus proveedores (sean pymes o personas fisicas) a formar una cadena. Para cada una
de estas cadenas se desarrolla un sitio en Internet que se convierte en un mercado electrénico
(emarketplaces) donde se realizan los intercambios de informaciéon, productos y servicios.

La pertenencia a una cadena productiva abre a los participantes opciones mas atractivas
de financiamiento. Uno de los instrumentos creados para tal fin es una plataforma tecnolégica
de factoraje electronico, que permite a las pymes pertenecientes a una cadena productiva
obtener financiamiento sobre las cuentas por cobrar, mediante el cobro electrénico de las
facturas, antes de su fecha de vencimiento.

1 Lamayor profundizacién financiera debe conjugarse con condiciones adecuadas para que las pymes puedan
lograr mayores niveles de profundizacion de capital (mayor capital por trabajador).
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Recuadro I1.3 (continuacion)

El servicio de factoraje inverso se distingue del de factoraje tradicional porque se orienta
3 un grupo selecto de pymes asociadas a la cadena de suministro de grandes empresas de
reconocida fortaleza y solvencia. En el caso del factoraje inverso las empresas participantes
son elegidas bajo estandares de la mayor exigencia en cuanto a solidez empresarial y riesgo,
eliminandose asi practicamente el riesgo crediticio. En el caso del esquema de Cadenas Productivas
de NAFIN, los participantes son grandes empresas del mas alto nively sus proveedores. Ademas
de reducir sustancialmente el riesgo, el factoraje inverso operado por NAFIN es muy eficiente
pues todas las transacciones son electronicas, lo que reduce los costos y los tiempos.

El financiamiento del factoraje lo otorga NAFIN, que opera como intermediario con otras
instituciones financieras, bancarias y no bancarias. Puede otorgarse en moneda local o en
délares, con un monto maximo de 3,26 millones de unidades de inversion (UDI), que se reajustan
diariamente segun la variacion del IPC. El plazo de financiamiento es de entre 30 y 120 dias,
opera con una tasa de interés determinada en funcion de la tasa de interés interbancaria de
equilibrio y no cobra comisiones. Este sistema permite a las grandes empresas fortalecer sus
programas de desarrollo de proveedores y a las pymes generar historiales de crédito que les
abran la ruta al financiamiento de mas largo plazo. Posteriormente, el servicio se ampli6 a las
cadenas productivas internacionales y a las compras del gobierno a pymes. Hasta 2007 este
programa habia canalizado 135.000 millones de pesos de crédito y beneficiado a mas de
15.000 empresas pertenecientes a mas de 300 cadenas productivas.

La participacion del programa Cadenas Productivas de NAFIN en el mercado aumenté
del 2% en 2001 al 60% en 2004. Para 2009 las cadenas productivas estaban constituidas por
cerca de 700 grandes compradores —el 36% del sector piblico y el 64% del sector privado—,
alrededor de 215.000 pymes proveedoras afiliadas al programa (70.000 con expediente
digital) y39 intermediarios financieros (bancos, empresas de factoraje y otros intermediarios
no bancarios). En 2009 se realizaron en promedio 10.000 transacciones diarias, con las que
se apoy6 aproximadamente a 27.000 pymes y se otorgaron alrededor de 200.000 millones de
pesos en financiamiento. Desde el inicio del programa a principios de la década de 2000 hasta
2013 se han realizado 24.000 millones de operaciones, concentradas en el sector comercial,
seguido por la industria y los servicios (41%, 35%, y 14% del total, respectivamente).

2. Fondo de capital semilla en Costa Rica

En octubre de 2011, el Ministerio de Economia, Industria y Comercio de Costa Rica lanzo el
Fondo de capital semilla como medio de apoyo a los emprendimientos de las incubadoras
de distintos sectores productivos que funcionan en dicho pais, y que complementa la politica
publica de fomento a las pymes y al emprendimiento que lleva adelante ese Ministerio. La idea
de este Fondo es apoyar los emprendimientos en sus etapas iniciales, incluidas las fases de
investigacion y desarrollo, los gastos operativos iniciales y la puesta en marcha, hasta que el
negocio genere ingresos o atraiga la atencion de otros inversionistas. En esas etapas iniciales el
riesgo normalmente es elevado y el crecimiento bajo, razén por la cual es mas dificil acceder a
fuentes tradicionales de financiamiento en la banca comercial, que tiende a canalizar recursos
hacia actividades con mayores grados de madurez y menor riesgo.

El primer Fondo de capital semilla se constituyé a través del Sistema de Banca para el
Desarrollo (SBD), tras el cual se busca avanzar en la creacién de otros instrumentos para el
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Recuadro I1.3 (conclusién)

acompaniamiento financiero de nuevos emprendedores, como los capitales de riesgo y capitales
angeles. En una primera etapa, el SBD entrega montos por un maximo de 13 millones de
colones (unos 26.000 doélares) —que son no reembolsables—y el emprendedor debe tener la
capacidad de aportar un 20% del total de la inversién prevista. En una etapa posterior, el SBD
entrega créditos de hasta 52 millones de colones (104.000 délares), que deben reembolsarse
en la medida que el negocio genere flujo de caja en un plazo maximo de siete afios. Cabe
destacar que el desembolso de recursos se realiza conforme al plan de negocios que contemple
el proyecto, de manera escalonada seguin se vayan cumpliendo las acciones convenidas al
momento del acuerdo. Antes de cada nuevo desembolso, el SBD monitorea que los recursos
hayan sido utilizados en las actividades para los cuales estaban destinados.

En 2013, el Ministerio de Economia, Industria y Comercio y el SBD seleccionaron, de
entre 41 proyectos recibidos, 13proyectos ganadores del primer concurso de capital semilla
conforme al principio de otorgar financiamiento en la medida que se trate de proyectos o
ideas que demuestren ser técnica, comercial y financieramente viables. En esa oportunidad,
se eligieron 13 proyectos del area tecnolégica —tecnologias digitales, energias alternativas
y biotecnologia, entre otros— que en total reciben 860 millones de colones (1,7 millones de
délares) provenientes del Fideicomiso Nacional para el Desarrollo (FINADE). La intencién de
este programa es realizar dos convocatorias al afo para capital semilla, con el fin de abarcar a
un sector de elevado talento pero que carece de opciones de financiamiento. Ademas de las
areas de tecnologia, en la segunda convocatoria (febrero de 2014) se incorporan proyectos
agroindustriales de zonas rurales del pafs.

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

Si el incremento de la inversion debe acompanarse de politicas industriales, estas
deben considerarse politicas de Estado al menos por dos razones. Primero, porque la politica
industrial es el eje central para vincular instituciones con estructuras en la direccion del
cambio estructural. En la region hay un gran rezago respecto de estas politicas, hecho que ha
sido largamente planteado por la CEPAL (véase CEPAL, 2012). Construir politicas industriales
e impulsarlas es una prioridad estratégica del desarrollo y, por tanto, compete al desarrollo
institucional del Estado. Segundo, porque el sector empresarial privado en la regidén no ha
mostrado impetu ni voluntad clara para invertir en innovacion y desarrollo. En este marco,
los Estados deben encarar conjuntamente los rezagos y las brechas de productividad, asi
como la falta de inversion y priorizacion de la investigacion y el desarrollo tecnologicos.

i) Lainversidn es la principal fuente de cambio estructuraly de incorporacion de progreso
tecnologico, por lo que requiere un apoyo especial que se refleje en:

* un marco institucional que favorezca una visidn estratégica de largo plazo de los
proyectos de inversion, la coordinacion entre el Estado y los agentes productivos en el
disefnoy la ejecucion de politicas y programas, y la prevencion y gestidn de conflictos;
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* una politica macroecondmica de corto plazo que garantice la estabilidad financiera
y de precios, asi como una trayectoria estable de crecimiento y de uso pleno de
la capacidad instalada mediante politicas contraciclicas y el mantenimiento de
equilibrios macroeconémicos internos y externos, y

* unarelacion complementaria de politicas macroeconémicas que aseguren precios
relativos que estimulen la inversion en los sectores transables?, politicas de capacitacién
que faciliten la adaptacion de los trabajadores —incluidos los jévenes— al cambio
estructural, politicas ambientales que favorezcan inversiones que cumplan con
requisitos de sostenibilidad y que no generen externalidades negativas que dafen
al conjunto de la dindmica de inversion, y politicas industriales, tecnolégicas y de
apoyo a las pymes que favorezcan una mayor productividad.

Puesto que los mayores niveles de inversion y su diversificacion impulsan el aumento
de la productividad, la politica industrial debe favorecer la inversion en los sectores
transables intensivos en conocimientos mediante subsidios fiscales, apoyo crediticio
e inversion publica complementaria.

Las politicas de estimulo a la inversion deben tomar en cuenta su impacto en términos
de innovacion, aprendizaje y empleos de calidad. Ademas, se debe evitar que la
inversién extranjera directa se limite a actividades de ensamblaje 0 a la explotaciéon de
recursos naturales sin articulaciones con el resto de la actividad productiva nacional,
y promover que sea creadora de articulaciones y oportunidades de aprendizaje hacia
elinterior de la estructura productiva3.

Una politica para reducir la heterogeneidad estructural y favorecer la igualdad requiere
que las pymes se incorporen a los circuitos mas dinamicos de la produccién (dimensién
sectorial o de actividad) y que tengan capacidades de innovacién y aprendizaje
(construccién de capacidades endégenas), a lo cual pueden contribuir las agencias
de desarrollo y los bancos publicos de fomento; a su vez, promover la vinculacién de
las pymes a las cadenas globales de valor es positiva y deseable, y las instituciones
de financiamiento en este ambito deben identificar emprendimientos dinamicos y
de alto impacto.

Se debe crear un marco institucional en que la oferta y demanda de tecnologia se
complementen mediante: el desarrollo de redes y apoyos en ciencia y tecnologia para
las firmas innovadoras, de manera que puedan acercarse a la frontera tecnolégica;

Si bien el manejo del tipo de cambio real puede ayudar a incentivar la inversién en bienes transables, no
debe sustituir los esfuerzos —de mas largo plazo— de incrementar de manera sostenida el factor total
de productividad de los sectores transables y no transables. Esto ultimo debe ser uno de los principales
objetivos para garantizar el crecimiento en el largo plazo.

La inversién extranjera directa debe aprovecharse en su potencial de transferencia tecnolégica a las
empresas locales. En tal sentido, las instituciones de apoyo en ciencia y tecnologia deben promover la

formacién de relaciones mutuamente beneficiosas entre las empresas intensivas en tecnologia y las locales.
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la asociacion entre agentes publicos y privados en actividades cientificas y
tecnolégicas y de investigacion y desarrollo, y el establecimiento o fortalecimiento
de mecanismos financieros que posibiliten la insercién de firmas innovadoras en
mercados fuertemente competitivos.

vi) Una politica de financiamiento inclusivo debe orientarse a brindar acceso a los
servicios financieros a quienes carecen de servicios financieros formales, y a mejorary
perfeccionar el uso del sistema financiero por parte de quienes participan en el circuito
financiero formal. En este marco, se debe potenciar la innovacion financiera como
instrumento para profundizar la inclusién financiera de los hogares y las empresas a
través de una mayor densificacion del sistema financiero.

vii) Potenciar la innovacién financiera para la inclusién requiere ademas un esfuerzo
de articulacion de las agendas publicas y privadas. En este marco deben generarse
espacios y mecanismos para que, con la ayuda de incentivos adecuados, las politicas
publicas puedan atraery canalizar los esfuerzos del sector privado hacia objetivos de
productividad con claros efectos positivos de inclusién en el mundo laboral.

viii) Un pacto para el financiamiento inclusivo debe reforzar la presencia de la banca de
desarrollo, tanto para movilizar recursos para el financiamiento de largo plazo en
distintos segmentos de estratos de ingresos, como para complementar las actividades
comerciales de la banca privada.

C. Pacto para laigualdad en el mundo del trabajo

Una parte muy importante de las desigualdades de las sociedades latinoamericanas se
generany perpetdan en el mundo del trabajo, dado que alli obtienen las personas el grueso
de los ingresos para los hogares. Persiste a alta heterogeneidad productiva, lo que —junto
con la debilidad de las instituciones laborales— deriva en una alta heterogeneidad salarial.
Las brechas de género y etnia en el acceso al empleo, la distribucidn ocupacional y las
remuneraciones siguen siendo altas. Mas adn, el mundo del trabajo condensa distintos
aspectos de la igualdad compleja que aqui se propone como valor del desarrollo. Los
ingresos laborales y su distribucion determinan la igualdad o desigualdad de medios; el
acceso y la calidad del empleo plasman derechos fundamentales, y las multiples formas
de discriminacién atentan contra la igualdad asociada al reconocimiento reciproco vy al
pleno ejercicio de capacidades adquiridas.

En este marco de desigualdades multiples en el mercado laboral es fundamental la
accidn del Estado en el campo productivo, en la regulacion e institucionalidad laborales, en
las politicas de mercado de trabajo y en la redistribucidon en materia de cuidado infantil. EL
fortalecimiento de las instituciones laborales permite avanzar hacia una mayor formalizacion
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del empleo en una region donde la alta informalidad ha sido muy refractaria al descenso.
Esto ayuda también a aplicar de forma mas oportuna y efectiva la legislacion laboral,
distribuir de manera mas justa la apropiacion de beneficios y potenciar el reconocimiento
reciproco entre los distintos actores que participan en el mundo del trabajo. De esta manera,
la reforma de las instituciones juega un papel clave para acompanar, con efectos sinérgicos
enigualdad e inclusion, los cambios que se den en la estructura productiva.

El pacto representa una vision estratégica y un programa de amplio apoyo para reducir
las brechas de productividad, de ingresos laborales y de calidad del empleo, y equilibrar
—en lo que respecta a los tiempos y a la distribucién por género— el trabajo remunerado
y no remunerado. Ante un mundo laboral segmentado y fuertemente condicionado por la
heterogeneidad estructural, el pacto debe vincular la transformacion de la estructura con
avances en el mundo del trabajo, tanto institucionales como de productividad convergente.
Se trata de modificar coordinadamente la estructuray las instituciones en busca de circulos
virtuosos, en favor de una mayor igualdad y sostenibilidad. Para ello la sociedad debe
pactar por el incremento de la creacion de capacidades, aprendizajes y conocimientos,
junto con una mayor inversion productiva.

Una politica integral del trabajo debe coordinar las politicas macroeconémicas —en
particular, sus dimensiones contraciclicas— y sectoriales con la politica laboral para:
asegurar la prioridad del objetivo de empleo productivo y trabajo decente en el disefio
de las politicas macroeconémicas; reducir a un minimo las pérdidas de empleo y asegurar
la proteccion de los desempleados durante las fases bajas del ciclo econdmico y de
recomposicién de la matriz productiva, y favorecer un desplazamiento de la estructura
productiva de manera que se reduzcan las brechas internas y externas de productividad
y se promuevan las capacidades en el mundo del trabajo.

i) La institucionalidad laboral debe partir del reconocimiento mutuo de los actores
sociolaborales y cumplir con el doble objetivo de favorecer un funcionamiento
eficiente del mercado laboral y proteger a los actores menos fuertes de este mercado.

i) La institucionalidad laboral debe sentar las bases para favorecer el aumento de la
productividad y su apropiacion equitativa, y asegurar una oferta adecuada de trabajo
calificado y de capacidades asociadas a los nuevos sectores para elevar el contenido
de conocimientos e innovacion de la produccién local. Ademas, debe garantizar una
distribucion justa de los ingresos, especificamente de las ganancias de productividad.

ifi) Se recomienda adoptar una politica de salarios minimos como parte del pacto para
la institucionalidad laboral planteado como politica de largo plazo, con un aumento
progresivo del salario minimo, que sea coherente con las politicas macroecondmicas,
productivas y de crédito. Este debate puede servir para coordinar las politicas sobre
salarios minimos de los distintos paises.
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vi)

vii)

viii)

ix)

X)

166

Lainstitucionalidad laboral debe velar por una mayor proteccion frente al desempleo.
Como se planted en CEPAL(2010), los seguros de desempleo deben establecer o
expandir su base de financiamiento —desde contribuciones hasta rentas generales—y
sus criterios de elegibilidad —desde trabajadores formales con bastante antigliedad
hasta formas mas precarias y temporales. Se debe apuntar a crear sistemas publicos
nacionales de empleo que incluyan y complementen los seguros de desempleo asi
como los servicios de intermediacion laboral, de certificacién de competencias y de
capacitacion. Especial atencién debe prestarse al desempleo juvenil dado que su
incidencia relativa es mucho mayor que la del desempleo adulto.

Se recomienda ademas instituir un fondo de desempleo con criterio contraciclico
(en periodos de crisis de empleo), articulado con politicas activas de empleo, como
la creacion directa de empleo por parte del Estado, y con politicas de capacitacidény
articulacion de oferta y demanda laboral.

En ese sentido, la articulacidon entre la institucionalidad laboral y la proteccidn
social constituye un ambito de especial importancia para la elaboracién de pactos
sociolaborales. El pacto debe establecer mecanismos que eviten el desincentivo a
la participacion en el mundo del trabajo y que promuevan una mayor convergencia
entre las politicas de bienestar social —sobre todo transferencias y apoyo a sectores
con escasos ingresos—y las de insercidn o reinsercion en el mundo del empleo.

La institucionalidad laboral debe velar por la formalizacién empresarial y laboral a
través de distintos mecanismos regulatorios y de incentivos a la formalizacion.

La institucionalidad laboral debe también revertir la discriminacién por género,
etnia y edad en el acceso, las retribuciones, las trayectorias y la fijacion de roles en
el Ambito del trabajo.

Para transversalizar el enfoque de género en el empleo es necesario superar las
restricciones impuestas por la actual division sexual del trabajo, fomentar la insercion
de las mujeres en el empleo productivo y combatir la discriminacién mediante diversas
acciones diferenciadas en el ambito de las instituciones, las politicas y los programas,
con pleno reconocimiento del trabajo no remunerado. La autonomia econémica de las
mujeres debe ser un punto de articulacion entre las politicas de género y las politicas
laborales con enfoque de género.

Se debe estandarizar y fortalecer el marco normativo de la responsabilidad social
empresarial en los 3mbitos laboral, ambiental y social.
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D. Pacto para un mayor bienestar social
y mejores servicios publicos

La institucionalidad del Estado social tiene por principales objetivos reducir las brechas en
cuanto a oportunidades y logros, fortalecer a la poblacion frente a riesgos y vulnerabilidades, y
promover e invertir en capacidades humanas con el doble criterio de igualdad y productividad.

Para ello, el pacto para el bienestar y la calidad de servicios de interés publico debe
contener politicas que garanticen el acceso universal a umbrales aceptables de consumo
y regulaciones que contrapesen las distorsiones y los riesgos que se generan en mercados
de provisién de servicios. Ademas, el pacto social debe también ser parte constitutiva de
la estrategia de cambio estructural con igualdad. En este sentido, debe incluir medidas
para favorecer la plena incorporacién de la mujer al empleo remunerado; garantizar una
adecuada inversion en primera infancia, educacion y salud, y promover la generacion y
difusion de conocimiento y habilidades para fortalecer las capacidades de la poblaciény
prepararla para ser parte y motor de una economia del conocimiento y el progreso técnico.

En materia social se ha destacado el rol central del Estado para proveer a la agenda
de laigualdad con sus pilares de proteccién y promocién sociales (CEPAL, 2010). EL Estado
es fundamental porque el mercado, librado a sus propios mecanismos en la provisiéon de
bienestar y en la economia de la oferta y demanda de servicios de interés publico, ha
exacerbado brechas de calidad y de logros en lugar de cerrarlas. Asimismo, es perentorio
avanzar hacia un papel mas activo del Estado en el bienestar.

En este marco, se requiere un pacto fiscal que provea los recursos necesarios para sufragar
el gasto social y las politicas sociales. Esto es especialmente relevante en algunos paises de
la region donde la cuantia de ese gasto —tanto en términos relativos como absolutos— es
claramente insuficiente para que la politica social se convierta en una herramienta decisiva
en la provision de niveles minimos de bienestar. Es necesario incrementar el gasto publico
social para alcanzar niveles cercanos o superiores al 19% del PIB y potenciar su sesgo
contraciclico. Pero el aumento del gasto por si solo es insuficiente. Se requiere también
una nueva arquitectura para ese gasto: mas igualitaria, adecuada a las actuales estructuras
de riesgo y orientada a activar las capacidades productivas de los paises.

Ademas de incrementar los recursos, el pacto debe también incorporar cambios
institucionales para dotar a la politica publica del reconocimiento y de la capacidad de
gestion necesarios para hacer converger a una amplia mayoria de la poblacion en el uso de
servicios publicos y el consumo de bienes de interés publico, que sean ofertados con mayor
calidad y oportunidad. También es necesario el rol conductor del Estado en la construccion
de redes de proteccién social con vocacion universal y la reduccidon de las brechas en la
coberturay calidad de las prestaciones en materia de salud, politicas de cuidado, programas
de apoyo a las familias vulnerables y seguridad social, con el establecimiento de un sistema
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de pensiones y jubilaciones basado en un fuerte pilar solidario que proteja a la poblacién
vulnerable en las distintas etapas del ciclo de vida (véase el recuadro I1.4). En el plano de la
educacion, solo el Estado puede emprender profundas reformas para reducir las brechas en el
desarrollo de capacidades de los distintos grupos de la sociedad y adecuar los aprendizajes
a los desafios que imponen el cambio estructural, las transformaciones culturales y la plena
participacion ciudadana en sociedades democraticas. Finalmente, la transversalizacién de
género en las politicas publicas y en el mundo del trabajo, asi como la naturaleza especifica
de los problemas y desafios asociados a los pueblos indigenas, requieren claramente del rol
coordinador y regulador del Estado, a fin de armonizar el vector de la igualdad de medios
con los vectores de igualdad de reconocimiento reciproco y de autonomfa.

Recuadro Il.4
La construccion intersectorial de una politica social inclusiva con légica de ciclo de vida:
el caso de “Incluir para Crecer” en el Pera

En el marco de la implementacién de a Estrategia Nacional de Desarrollo e Inclusién Social “Incluir
para Crecer”, actualmente se viene ordenando y articulando la discusion de la politica de desarrollo
e inclusion social al interior de la Comision Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS) del Gobierno
del Perd. La CIAS es un espacio multisectorial de discusion de la politica y gasto social del Estado
integrado por 12 ministros de Estado y cuya secretaria técnica recae sobre el Ministerio de Desarrollo
e Inclusion Social (MIDIS).

La Estrategia es el marco para que todos los sectores y niveles de gobierno orienten sus
intervenciones en materia de desarrollo e inclusion social de manera articulada y coordinada
a favor de la poblacién en mayor situacion de pobreza y exclusion, actuando bajo un enfoque
de ciclo de vida. Su objetivo es reducir las brechas actuales en cobertura y calidad de servicios
publicos y desarrollo de capacidades, y generar igualdad de oportunidades sin importar el lugar
de nacimiento, el nivel de ingresos y el idioma o nivel de educacién de los padres.

La implementacion de la Estrategia, que fue refrendada por 14 ministros en abril de
2013y que viene siendo liderada por el MIDIS, se realiza en estrecha relacion con los sectores,
los gobiernos regionales y locales, reconociendo las competencias y los procesos en marcha,
asegurando que la Estrategia aporte a sus prioridades y brindando asistencia técnica y
acompanamiento para consolidar las capacidades de gestidn necesarias para su implementacion.

La Estrategia prioriza cinco ejes estratégicos en un enfoque inclusivo de ciclo de vida:
1. Nutriciéon infantil (O a 3 afios).

2. Desarrollo infantil temprano (0 a 5 afios).

3. Desarrollo integral de la nifiez y la adolescencia (6 a 17 afos).

4. Inclusién econdmica (18 a 64 afos).

5. Proteccion del adulto mayor (65 afos a mas).
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Recuadro Il.4 (conclusion)

Los resultados esperados de cada eje son:
*  Reducir la prevalencia de la desnutricién cronica infantil.

* Incrementar el desarrollo fisico, cognitivo, motor, emocional y social en la
primera infancia.

* Incrementar las competencias para el desarrollo personal, educativo y ocupacional,
de acuerdo a la edad.

* Incrementar el ingreso auténomo de los hogares.
* Incrementar el bienestar de los adultos mayores.

A través del Fondo de Estimulo al Desempeno y Logro de Resultados Sociales (FED), el
gobierno peruano impulsa el logro de resultados contenidos en los ejes 1y 2 de la Estrategia.
ELFED se constituye en un mecanismo que genera incentivos para la eficiencia y efectividad de
la ejecucion de los recursos publicos y representa un “premio” para la mejora en la gestion de
entidades nacionales y de gobiernos regionales. En el marco del eje 4 de la Estrategia, a través
del Fondo para la Inclusién Econémica en Zonas Rurales (FONIE) el gobierno financia obras de
infraestructura que permiten cerrar brechas de cobertura y calidad de servicios basicos (tales
como agua, saneamiento, electrificacion, telecomunicaciones, caminos vecinales y caminos de
herradura) a favor de la poblacion rural de 570 distritos histéricamente excluidos del desarrollo
del pafs, en los cuales viven alrededor de 3,2 millones de peruanos. FONIE se ha sumado a
otros programas para financiar, de manera conjunta, "paquetes de infraestructura” cuyo efecto
multiplicador de ingresos cuenta con amplia evidencia nacional e internacional.

Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL) sobre la base de informacién del Ministerio

de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS) del Perd.

Es preciso avanzar hacia una plataforma universal de proteccién social, mediante
sistemas cada vez mas integrados basados en fuertes pilares solidarios no contributivos,
en consonancia con el enfoque de igualdad de derechos (véase el recuadro I1.5). Para
ello, el pacto debe plantear una hoja de ruta, con una ampliacién progresiva de la
cobertura y las prestaciones y el incremento complementario de los recursos para
llevar a cabo esa ampliacion. Es también necesario ampliar la oferta de programas
asistenciales y definir al mismo tiempo trayectorias y mecanismos para vincularlos con
el desarrollo de capacidades y politicas de reconocimiento, con el fin de que tiendan
a promover —y no a inhibir— la autonomia de las personas. En este contexto, el pacto
debe también desarrollar una red publica de cuidados que permita conciliar el trabajo
remuneradoy el no remunerado y facilite el ingreso de las mujeres al mercado laboral.
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Recuadro 1.5
La construccion de un pacto para la creacion de un pilar solidario: la reforma del sistema
previsional de Chile, 2005-2008

La reforma de 2008 del sistema previsional de Chile fue aprobada con el apoyo de todas las fuerzas
politicas. Tuvo implicancias fiscales y sociales de primer orden, pues colmé vacios de cobertura,
igual6 condiciones de acceso, garantizé pisos minimos de bienestar durante la vejez y dio mayor
capacidad regulatoria y fiscal al Estado. En especial, establecié un nuevo Sistema de Pensiones
Solidarias (SPS) que definié beneficios universales y devolvié al Estado el papel de garante de la
seguridad social para el 60% de la poblacién mas pobre. ELSPS incluyd una Pension Basica Solidaria
(PBS) dirigida a las personas sin ahorros previsionales suficientes para obtener una pensién minima
garantizada, asi como un Aporte Previsional Solidario (APS) dirigido a cotizantes con bajos recursos
acumulados con el fin de garantizarles mejores pensiones. En el caso de las mujeres, introdujo una
prestacion universal mediante el otorgamiento de un bono previsional por cada hijo nacido vivo
o adoptado, un beneficio otorgado a todas las mujeres, hubiesen o no contribuido al sistema de
pensiones, e independientemente de su condicion o no de pobreza. EL SPS incluyd ademas subsidios
previsionales para la contratacion de trabajadores jovenes y medidas para aumentar la cobertura
y los beneficios de los trabajadores independientes. También reforzé la capacidad regulatoria
del Estado sobre el sistema previsional y sobre la Industria de las Administradoras de los Fondos
de Pensiones (AFP). El caracter trascendental de esta reforma estribd también en que se trataba
de un sector emblematico de politica publica que hasta ese momento se mantenia sin cambios
estructurales desde el giro al modelo previsional impuesto durante el régimen militar en 1981.
Ademas, se trataba de un sector con actores privados de gran influencia: la industria de las AFP.

Cuatro etapas caracterizaron el proceso politico-institucional que dio origen a esta reforma.
Durante la campana presidencial de 2005 la reforma del sistema previsional alcanz6 la cispide
de la agenda publica al ser integrada al programa electoral de la candidata de la Concertacion
de Partidos por la Democracia, Michelle Bachelet, quien en 2006, ya en el gobierno, convoco
un Consejo Asesor Presidencial (CAP) conformado por un grupo plural de expertos reconocidos
en materia previsional. Este incluia voces favorables y criticas del sistema, y recibié el mandato
explicito de elaborar un diagnéstico exhaustivo, consultar al conjunto de actores sociales y
econémicos relevantes, y elaborar una serie de propuestas factibles para llenar vacios de
cobertura, reducir desigualdades en general y de género en particular, y garantizar pensiones
minimas al conjunto de la poblacion. El diagnostico elaborado por el CAP se basé en una
creciente evidencia empirica de las insuficiencias e inequidades del sistema previsional. Sobre
la base de las recomendaciones del CAP, un Consejo de Ministros encabezado por las carteras
de Trabajo y Hacienda elaboré un proyecto de ley que fue presentado al poder legislativo.
Tras negociaciones en ambas camaras del Congreso y algunas modificaciones, la reforma fue
aprobada por unanimidad. Entre los elementos negociados cabe destacar la cesién por parte del
gobierno de no incluir en el proyecto principal disposiciones que permitian a la banca (privada
y publica) participar y competir en la administracién de fondos de pensiones.

El elemento caracteristico de este proceso de pacto fue la ventana de oportunidad politica
en que confluyeron: i) el acceso de la reforma previsional como tema prioritario dentro de la
agenda publica y gubernamental; ii) la disponibilidad y acumulacién durante los afios previos
de creciente evidencia empirica acerca de las falencias del sistema previsional en materia de
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Recuadro 1.5 (conclusién)

iii)

cobertura y equidad; iii) la elaboracién de una propuesta por parte de una instancia plural
técnicamente competente y reconocida por los principales actores politicos (el CAP), y iv) la
disposicién de estos actores a negociar una reforma que permitia avances en materia social,
sin por ello cuestionar en su totalidad los rasgos e intereses asociados al sistema previsional
de capitalizacion individual.

Fuente: Carlos F. Maldonado Valera y Andrea F. Palma Roco, “La construccién de pactos y consensos en materia

de politica social. El caso de la reforma previsional en Chile, 2005-2008", serie Politicas Sociales, N° 183,
(LC/L.3665), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), septiembre
de 2013. Andras Uthoff (2011), “La reforma del sistema de pensiones en Chile", serie Financiamiento del
Desarrollo, N° 240 (LC/L.3422), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), noviembre de 2011.

El pacto para el bienestar social debe fijar estandares en las transferencias que protejan
frente a la vulnerabilidad de ingresos. Para ello se debe, en primer lugar, operar un
sistema de transferencias de ingresos focalizadas o universales para un piso basico
de rentas generales para la tercera edad, y desarrollar otros sistemas de garantias
de ingresos no dependientes del mercado laboral, con flexibilidad y capacidad de
expansion en contextos recesivos. En particular, destacan la creacion y expansion de
las transferencias de ingresos (complemento bésico) a familias vulnerables con hijos,
de base no contributiva, y el otorgamiento de subsidios a hogares vulnerables que
pierden coberturas contributivas en contextos de crisis.

Las politicas de salud deben apuntar hacia un sistema menos segmentado de saludy
proporcionar a toda la poblacién —sin importar el poder adquisitivo o la formalidad
laboral— un paquete bdasico de prestaciones preventivas y de atencién, en todos los
niveles y de calidad adecuada.

En el campo de la educacién, donde las desigualdades de origen se reproducen
secularmente en lugar de revertirse, el Estado debe aumentar la cobertura en la
educacion preescolar —sobre todo en los sectores que no pueden costearla por sus
propios medios—, ampliar la jornada escolar en la educacién publica, velar por la
conclusion de la educacion secundaria en sectores de menores ingresos y por el cierre
paulatino de las brechas de calidad y aprendizaje dentro de la oferta publica y entre
la educacidn publicay la privada, y desarrollar una plataforma universal de acceso a
las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) en la educacion publica.

En lo relativo a los pueblos indigenas no basta con llevar a cabo acciones en materia
de reconocimiento de derechos y de valoracién de la diversidad cultural. Es también
necesario gestionar e impulsar politicas que mejoren sensiblemente, desde el respeto
y reconocimiento de sus derechos colectivos como pueblos, el acceso al goce de los
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derechos sociales y los bienes publicos, al control, disfrute y aprovechamiento de los
recursos materiales e intelectuales de que disponen en sus territorios, y a una mayor
dotacién de recursos publicos para disefiar y poner en practica sus propios procesos
de desarrollo. Un pacto o un acuerdo nacional por la igualdad presupone establecer
como objetivo nacional la disminucién de la pobreza de manera consistente y el cierre
continuo de las brechas de desigualdad en que viven los pueblos indigenas de la
region. Para lograrlo es necesario establecer politicas de largo aliento que combinen
adecuadamente la logica del reconocimiento con la légica de la redistribucion,
incorporar la erradicacion de la discriminacion y el racismo como tema central de
politica publica y definir politicas consistentes, metas ambiciosas y procesos adecuados
de participacion y consulta.

Pero el bienestar social no solo opera por via del mundo del trabajo y de la proteccién
social. También es clave construir un pacto que vincule los patrones de consumo —o de
uso de los frutos del crecimiento de los ingresos y del financiamiento— con una mayor
igualdad en el acceso al bienestar. Esto no significa aplicar politicas de coercién frente
3 las legitimas aspiraciones de consumo de las personas, sino procurar los incentivos,
desincentivos y compensaciones que favorezcan el equilibrio entre el gasto privado vy la
oferta de servicios publicos y bienes de interés publico.

La institucionalidad social debe incorporar en su agenda la provisién de servicios y
bienes de interés publico fundamentales —como la seguridad ciudadana, la proteccion
del medioambiente y el ordenamiento urbano— y garantizar su financiamiento en todo
el territorio. Las regulaciones, los sistemas impositivos y las inversiones urbanas deben
limitar las opciones de salida de los sectores altos y medios altos de los males publicos
por via del mercado (barrios privados, seguridad privaday transporte privado, entre otros)
y promover los usos colectivos (transporte publico, espacios publicos comunes y calidad
de los sistemas de manejo de residuos). Los sistemas de servicios basicos de salud y
educacion deben ser de calidad adecuada para lograr la adhesion de los sectores medios.

La provision de servicios publicos que puedan ser usados transversalmente por distintos
sectores de la poblacién en estos ambitos es, a la vez, condicion y contenido, medio y
fin de pactos sociales. Se trata de revertir el circulo vicioso que vincula la segmentacién
publico-privada en la provision de bienestar con la dificultad para generar pactos sociales,
y avanzar hacia circulos virtuosos de mayor cohesidn, mejor disposicién a pactos y una
utilizacion mas compartida y de mejor calidad de los servicios de uso publico. En este
marco, el pacto social debe definir un conjunto de bienesy servicios de interés piblico que
ponga limites oportunos a la privatizacién del bienestar basico. Por lo tanto, debe apuntar
al universalismo en la provisién de estos bienes y servicios, evitando la segmentacion
en que suelen incurrir politicas focalizadas de tipo asistencial, o bien exclusivamente
contributivas en el aseguramiento, o bien de soluciones de mercado.
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Todos somos consumidores y ciudadanos, pero no se puede sacrificar el sentido de
ciudadania o subsumirlo en el consumo. Por el contrario, el consumo debe entenderse
en el marco de la ciudadania social, es decir, como un ambito de bienestar para todos.
Asimismo, es también importante que el pacto de consumo ciudadano incluya regulaciones
que eviten el abuso al consumidor, sea por falta de informacién, por precios abusivos o
por la no provision de servicios de calidad o en tiempo oportuno.

Un pacto social en torno al consumo requiere de al menos tres lineas de acuerdo.

. Una ecuacion que vincule una fiscalidad mas robusta y progresiva con un claro
mejoramiento de la provision de servicios publicos para consumos fuertemente
ligados al bienestar y al desarrollo de capacidades, principalmente en los dmbitos
del transporte, la salud, la educacién, el medio ambiente, la conexion a servicios y la
seguridad publica. Un pacto social en torno a esta moneda de dos caras es, a la vez,
medio y fin para una mayor cohesién social o una mejor calidad de sociedad.

. El pacto debe establecerinstrumentos y politicas para adecuar la expansion del consumo
a la inversidon productiva. Una sociedad de alto consumo pero con una produccion
poco diversificada y altamente dependiente del valor de sus materias primas es poco
sostenible. La expansidn del consumo en aras de un mayor bienestar general debe
armonizarse con una inversién productiva que promueva una mayor inclusién social
en elempleo, y que pueda enfrentar restricciones externas con mayor productividad. EL
equilibrio entre la dindmica del consumo'y la produccidn es también clave para equilibrar
la cuenta corriente en el largo plazo. Asi, un pacto para la sostenibilidad y la igualdad
debe contribuir a expandir el acceso al bienestar que el consumo hace posible vy, a la vez,
debe dotar al conjunto de la sociedad de mayores capacidades y activos productivos.

. El pacto para el consumo ciudadano debe asignar al Estado las funciones claramente
definidas para regular y fiscalizar a los proveedores —publicos y privados— de
bienes y servicios que inciden en la calidad de vida de los consumidores o usuarios.
Esta regulacidon “ciudadaniza” el consumo, permitiendo a consumidores y usuarios
exigir la calidad y oportunidad en la provision de estos bienes y servicios, asi como
su justo precio.

E. Pacto parala sostenibilidad ambiental

La sostenibilidad ambiental plantea enormes desafios en materia de solidaridad
intergeneracional, de reconocimiento de muy diversos grupos afectados por la degradacion
ambiental en sus multiples formas y por el agotamiento de recursos no renovables, y de
acuerdos que trascienden las fronteras nacionales, dado que las responsabilidades en ese
ambito atafien a todo el planeta. Estos pactos se caracterizan por dos rasgos particulares:
la necesidad de establecer acuerdos en el ambito nacional e internacional y el fuerte
involucramiento de la sociedad civil en ambas escalas.
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No cabe duda de que en la Ultima década las cuestiones ambientales y el debate
por el acceso a bienes publicos han adquirido mayor relevancia en la agenda politica,
tanto a nivel nacional como internacional. Los movimientos ambientales se han ampliado
para enriquecer los objetivos y las estrategias de algunas luchas sociales y articular sus
demandas en asociacion con las luchas indigenas, campesinas y populares por la defensa
de la tierra, el acceso al agua, el impacto de las industrias extractivas y la calidad de vida
en las ciudades, entre otras. Las demandas han evolucionado mas alla de la prevencién de
los dafios al medio ambiente para considerar la sostenibilidad ambiental como elemento
fundamental para el bienestar presente y futuro. Las organizaciones sociales han reorientado
su agenda politica hacia la construccidn de una ciudadania cada vez mds consciente de sus
derechos y responsabilidades en torno al desarrollo sostenible y han integrado al debate
la igualdad en relacion con el acceso a los recursos naturales, el derecho a un ambiente
sanoy el acceso a la informacién, a la participacién y a la justicia ambiental.

El creciente involucramiento de la sociedad civil organizada en torno a demandas
de sostenibilidad ambiental ha ido acompafiado, ademas, de mayores espacios para su
participacion en los foros internacionales, especialmente desde la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo que se celebré en Rio de Janeiro
(Brasil) en 1992. A partir de dicha conferencia, las organizaciones no gubernamentales
participaron en todos los encuentros multilaterales que se celebraron en la década de
los noventa y que se conoce como el ciclo social o la década normativa de las Naciones
Unidas. Los acuerdos de estas conferencias se retroalimentaron entre siy contribuyeron
3 la consolidacién ético-politica de un nuevo régimen de cooperacion expresado en
nuevos principios juridicos en el dmbito internacional (véase el recuadro I1.6). Estos nuevos
principios se derivan de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, y
se han incluido en acuerdos vinculados al desarrollo sostenible como el Convenio sobre
la Diversidad Bioldgica y la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, entre otros.

La mayor toma de conciencia actual en torno al medio ambiente esta poniendo de
relieve nuevas areas de conflicto potencial entre lospaises industrializados y los paises
en desarrollo, entre la proteccion ambiental y el crecimiento econémico, y entre esta
generacion y la siguiente. Esto significa que el consumo actual no debe comprometer el
bienestar de las generaciones futuras. Como se vera en el punto siguiente, es imperativo
incluir los recursos naturales en esta ecuacidn ya que su actual extraccidén podria
provocar escasez en el futuro. Por ello, los métodos y frutos de dicha produccion deben
disefiarse de tal forma que tengan un fuerte componente distributivo y no acumulen
pasivos ambientales.
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Recuadro I1.6
Pactos globales por la sostenibilidad ambiental: principios clave de la Declaracién de Rio
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo

EL Principio 7, responsabilidades comunes pero diferenciadas, tiene importantes consecuencias
politicas, pues reconoce implicitamente la deuda ambiental que los paises desarrollados han
adquirido con el resto de la comunidad internacional tras haber sometido al medio ambiente mundial
a un conjunto de externalidades acumulativas producto de su trayectoria de industrializacion.
Este principio implica que los paises industrializados deben asumir mayores compromisos que
los paises en desarrollo en el contexto de los acuerdos multilaterales ambientales, y refleja
las diferencias existentes entre diversos grupos de paises, tanto respecto de su participacion
histérica en la generacion de externalidades ambientales negativas a nivel mundial como de sus
compromisos especificos de emprender acciones mitigadoras de acuerdo con sus posibilidades
financieras y tecnologicas.

En el Principio 15, también denominado criterio de precaucion, se sefala que la falta
de certeza cientifica absoluta en caso de peligro de dafio grave o irreversible para el medio
ambiente no debera utilizarse como razén para postergar la adopcion de medidas encaminadas
a evitar o reducir al minimo esa amenaza. La experiencia ha demostrado que la certeza cientifica
a menudo llega demasiado tarde para el disefio de respuestas ambientales apropiadas frente
a tendencias irreversibles o frente a procesos con un importante grado de inercia.

ELPrincipio 16, quien contamina paga, recomendado por la Organizacién de Cooperaciony
Desarrollo Econémicos (OCDE) en 1972, ha sido consagrado en resoluciones y declaracionesy se
acepta progresivamente como un principio internacional y de aplicacion legal, al conceptualizar
derechos y formular leyes y reglamentos en materia ambiental. La aplicacién exhaustiva de este
principio deberia contribuir a la internalizacién completa y a una distribuciéon mas equitativa
de los costos ambientales relacionados con la produccion y el consumo de un producto en el
sistema de precios, en que se refleje la totalidad de los costos vinculados a la degradacion de
recursos, la contaminacion y otras externalidades ligadas a la produccién o al consumo de un
bien o servicio especifico.

EL Principio 10, derecho a saber, se vincula al derecho de los trabajadores y las comunidades
de contar con informacion precisa sobre los riesgos ambientales a los que estan expuestos
en su actividad laboral o su entorno habitacional. Este derecho es un concepto juridico que
esta cobrando creciente importancia en el disefo de los instrumentos de gestién ambiental
de Ultima generacién basados en incentivos reputacionales a través de la generacion, el
libre acceso y la diseminacion publica de informacion sobre el desempeno ambiental de
los agentes econémicos.

Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de la Declaracién de Rio sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1992.
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En la region es clave conjugar los desafios de sostenibilidad ambiental con un cambio

estructural capaz de elevar la productividad y cerrar las brechas entre los distintos grupos
para poder avanzar hacia una mayor igualdad. Por ello, en el pacto no puede faltar el
transito hacia una economia verde asi como instrumentos de politica para orientar el
consumo hacia menores niveles de contaminacion y desechos, y hacia un mejor equilibrio
entre consumo privado y oferta de servicios publicos.

i)

vi)

vii)
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En el &mbito de las negociaciones internacionales, se deben propiciar visiones
comunes y construir alianzas entre los paises de la region para que la seguridad
climatica global se considere un bien publico internacional cuya provisién requiere
de mayores acciones por parte de los paises industrializados basadas en el principio
de responsabilidades comunes pero diferenciadas (véase el recuadro I1.5).

Es necesario consagrar politicas publicas orientadas a la adaptacidn frente al cambio
climatico, fundamentalmente a través de un modelo de gestion de riesgos en que
se fortalezca, entre otras cosas, la resiliencia de las comunidades y se reduzcan los
riesgos frente a los desastres naturales.

Se debe gestionar un ordenamiento territorial que regule los cambios de uso del
suelo y proteja la biodiversidad con el fin de preservar aquellos ecosistemas criticos
para la vida humana.

A través de estos pactos debe fijarse la definicion de la matriz energética, mediante
procesos de consulta que engloben a los expertos y a la ciudadania, provean de
voluntad politica a una amplia gama de actores para invertir en una matriz sostenible
en el tiempo, minimicen la reduccion de las fuentes no renovables y contaminantes
de energiay muestren a la ciudadania los beneficios en el largo plazo de inversiones
que pueden ser costosas en el corto plazo.

Es necesario mejorar la provision de servicios publicos de calidad, especialmente en
aquellas dreas con mayores externalidades negativas, como el transporte, para conciliar
el bienestar generado por el consumo con los limites al bienestar impuestos por la
externalidad negativa de este en el medio ambiente, sobre todo la contaminacién.

Se debe regular el uso del agua en funcion de las necesidades de consumo de las
personasy de las unidades productivas, gravando o sancionando los abusos en el uso
de agua, la captacion de fuentes y cursos de agua en perjuicio del acceso de grupos
y poblaciones, y la contaminacidn del agua por desechos provenientes de hogares,
procesos industriales o explotacidn de recursos naturales. Asimismo, se debe velar
por la preservacion de la riqueza en la disposicion de acuiferos por parte de la regién
para garantizar el acceso oportuno de las proximas generaciones al agua, y normar la
distribucion del servicio con criterios de precio justo, acceso igualitario y, alli donde
resulte conveniente, tarifas diferenciadas segin las capacidades de pago.

Es preciso asegurar una orientacion estratégica del conjunto de politicas pertinentes (politica
industrial, fiscal, ambiental, de ciencia y tecnologia y de capacitacion ) para favorecer la
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creacion de ventajas comparativas dindmicas basadas en producciones intensivas en
conocimiento, con menor uso de materiales y que reduzcan las emisiones contaminantes.

vili) Se debe promover la solidaridad con las generaciones futuras, entre otras cosas,
gravando la contaminacion y el consumo energético excesivo. El alto consumo de bienes
de obsolescencia planificada y los desechos que provoca, el aumento progresivo del
parque automotor y su impacto en la contaminacion y la congestion, y el incremento
del consumo energético por encima del crecimiento del PIB per capitay con presiones
crecientes sobre la matriz energética plantean graves problemas ambientales de interés
para toda la ciudadania. Por ello, este fuerte vinculo entre consumo y medio ambiente
debe ser materia de un pacto social que vincule a los actores de manera solidaria y
condicione el consumo con criterios de sostenibilidad en el largo plazo.

ix)  Elpacto de sostenibilidad ambiental debe abordar el control preventivo de las externalidades
ambientales negativas del consumo mediante intervenciones publicas, tales como las
cargas impositivas sobre los combustibles fésiles. Esto no solo permite reducir el elevado
dinamismo de la demanda, sino también generar recursos fiscales adicionales que pueden
aprovecharse para construir una nueva infraestructura urbana o para desarrollar fondos de
solidaridad intergeneracional. Junto con este recurso impositivo, el pacto también debe
contemplar politicas compensatorias sobre los estratos de ingresos bajos que pueden verse
afectados como consecuencia de alzas de precios directos sobre los combustibles, o por
los efectos de segunda vuelta sobre los precios de los alimentos o el transporte publico.

X)  Es necesario fijar una clara hoja de ruta para aumentar la cobertura de la eliminacion
final de los residuos s6lidos en rellenos sanitarios y para desarrollar alternativas de
aprovechamiento y tratamiento de residuos s6lidos antes de su eliminacién final. Asimismo,
los incentivos econémicos pueden resultar Gtiles para aumentar el reciclaje, el tratamiento
térmicoy el aprovechamiento de los desechos para la generacion de energia, entre otros.

F. Pacto parala gobernanza de los recursos naturales

En la competencia entre paises por captar mayor inversién en la explotacion de los recursos
naturales, se han implementado politicas que a veces han terminado reforzando el poder de
los inversionistas y de las grandes corporaciones mediante la desregulacion, la liberalizacion
comercialy financieray la reduccion de impuestos y exenciones fiscales, y han debilitado el
rol del Estado y su capacidad para promover la gobernanza de los recursos naturales. Estas
reglas del juego han llevado a resultados poco deseables, como la apropiacidn de tierras
sin tener en cuenta los ecosistemas, la extraccion intensiva de minerales y la explotacion
de los mares y otros recursos naturales con un consiguiente aumento de la concentracién
de recursos naturales en grandes corporaciones transnacionales, especialmente en los
sectores mineros, petroleros, madereros y pesqueros. Ningln otro sector de la sociedad
ha ganado mas privilegios a nivel global y local que las grandes empresas, sean nacionales
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o transnacionales. Pese a los incipientes intentos de autorregulaciones voluntarias y
la responsabilidad social empresarial, la concentracion y el ejercicio de poder de las
corporaciones juega un papel perjudicial para el medio ambiente y la preservacion de

recursos estratégicos en muchas zonas del planeta.

Uno de los principales desafios que enfrenta la region es la de avanzar hacia una
gobernanza de los recursos naturales que se articule con el cambio estructural para la igualdad.

La maldicidn de los recursos naturales no es inexorable, pero para frenarla es fundamental
contar con una arquitectura institucional adecuada. Asi lo demuestra el caso de paises fuera
de la region que, siendo ricos en esos recursos, los han gobernado sobre la base de pactos
que combinan formacion de capacidades, convergencia salarial, usos contraciclicos de parte

de la renta e inversién en innovacion y tecnologia (véase el recuadro 11.7).

Recuadro I1.7
El pacto social de Noruega para la explotacion sostenible de los recursos naturales

El éxito de Noruega frente a los problemas econémicos relacionados con la provisién de recursos
naturales, como la denominada maldicién de los recursos naturales o la enfermedad holandesa,
obedecié a un doble motivo:

su condicién de pais desarrollado, con un alto grado de diversificacion econémica, una
avanzada cohesion social, instituciones democraticas, econémicas y sociales soélidas,
separacion e independencia de los poderes publicos, elevado nivel de educacion y
desarrollo cientifico e industrial, respeto por los derechos de propiedad, ética del trabajo
y seguridad juridica y social;

la aplicacion de politicas publicas deliberadamente disefiadas con vision de largo plazo.

A diferencia de lo que ocurri6 en la mayoria de los paises exportadores de petréleo, en

particular los paises en desarrollo, los lideres del Gobierno, el Parlamento y la industria de
Noruega detectaron y reconocieron los problemas que se aproximaban cuando iniciaron la
explotacion petrolera en 1971 (véase Grisanti [en linea] http://www.petroleoyv.com/website/
uploads/GRISANTI.pdf). Por ello, decidieron mantener una relacién porcentual constante entre
el ingreso petrolero y el PIB, mitigando asi la dependencia petrolera de la economia. Durante
tres décadas, el peso relativo de la renta petrolera respecto del ingreso nacional no varié,
gracias a politicas fiscales, monetarias e industriales (Larsen, 2004).

Larsen plantea un conjunto de siete instrumentos de politicas que explican el éxito de

Noruega:
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Los aumentos de salario en la industria petrolera estaban limitados a niveles determinados
por la productividad marginal de la industria manufacturera. El objetivo de esta medida
es evitar el efecto de movimiento de los factores.

Para conjurar el efecto del gasto se constituy6 el Fondo del Petréleo de Noruega (SPF) y se
implantaron politicas fiscales conservadoras de equilibrio entre los ingresos y egresos tributarios.
También se aplicaron limitaciones especificas al gasto publico y se cancelaron porciones de la
deuda externa, especialmente cuando la economia noruega estuviese operando a capacidad
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Recuadro 1.7 (continuacidn)

plena, para asi proteger al aparato productivo de la apreciacién de la moneda y preservar la
competitividad global de las actividades productoras de bienes transables.

+ Para impedir las externalidades negativas el Estado fortalecié la formacién de capital
humano nacional en la produccién costa afuera y establecio una politica proactiva de
formacién de capital nacional en el sector petrolero en vez de basarse en recursos humanos
foraneos. Se crearon centros de tecnologia para atender una base exportadora creciente.

* Se priorizo la inversidn en educacion y en investigacion y desarrollo, lo que incluy6 la
canalizacidn de recursos, asi como el estimulo a becas de especializacion fuera del pais,
elincremento de horas de docencia e investigacion y la creacion de centros de excelencia.

+ Se acordaron politicas macroeconémicas contraciclicas. Esto implica fortalecer la legitimidad
politica de utilizar las rentas de los recursos para contrarrestar las eventuales recesiones
econémicas y aprovechar la posibilidad de utilizar los retornos/beneficios del SPF en vez
de otras alternativas de financiacién de politicas gubernamentales activas.

+ Enmateria de politica laboral, se centralizaron las negociaciones obrero-patronales, se cred
una agencia independiente y neutral para determinar los incrementos de productividad
en el sector de la industria manufacturera y utilizarlos como techo para el aumento de
los salarios medios de todos los sectores; se acordé estimular la participacién de la mujer
en el mercado de trabajo y mejorar la coordinacién de la informacién en ese mercado
mediante la creacién de organismos de reclutamiento y competencia.

* En materia de politica industrial, el pacto implica un compromiso para aumentar la
productividad y la eficiencia de las empresas manufactureras y acumular el conocimiento
y las destrezas técnicas y gerenciales de los procesos industriales.

El fondo intergeneracional

En 1990 se cred el Fondo de Pensiones Noruego-Global (FPG) (Statens pensjonsfond
utland (SPU)) como una herramienta de apoyo a la gestion prudente de los ingresos procedentes
del petréleo. Desde la primera transferencia neta realizada en 1996, el Fondo ha crecido a
pasos agigantados. Actualmente, tiene activos estimados en un valor de 2 billones de coronas
noruegas, lo que equivale a unos 375.000 millones de ddlares. Esto lo convierte en uno de
los mayores fondos de propiedad de un Gnico duefio en el mundo. Un tercio de la cartera, es
decir, aproximadamente 125.000 millones de dolares, esta invertido en bonos y acciones en
el mercado de los Estados Unidos, principal pais receptor de sus inversiones. Se prevé que
el Fondo crezca significativamente en los afios venideros y alcance la cifra de 3,5 billones de
coronas a inicios de 2012, lo que equivale aproximadamente a 600.000 millones de ddlares.

El rentismo y el contrato social noruego

El modelo social noruego es una filosofia de vida para cada individuo. Existe un consenso
social alrededor del principio de que la educacién publica es y debe ser de excelente calidad
para cada noruego, y que el sistema de salud publica, ademas de no excluir a ninguna persona,
debe estar financiado con una minima contribucién de cada trabajador.

La implantacion de politicas publicas planificadas para contener la enfermedad holandesa
no habria sido posible sin la existencia de un contrato social (Eichengreen, 1996)y de un sistema
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Recuadro I1.7 (conclusién)

de normas colectivas compartidas por la sociedad noruega. Larsen y otros autores como Rodrik
y Auty, sostienen que la maldicion de los recursos es el resultado de los conflictos sociales
derivados de la lucha por la distribucién de la renta.

Larsen clasifica cuatro diferentes formas de rentismo en las sociedades mineras:
* rentismo por conflictos sociales a gran escala,
* rentismo ilegal de baja densidad,
* rentismo legal de baja densidad y
* rentismo derivado de las carencias del sistema politico-institucional.

En Noruega, los partidos y lideres politicos comparten los valores esenciales del contrato
social y del sistema de normas colectivas que, mas alla del ordenamiento juridico en una sociedad
democratica, hacen viable y exitoso el modelo social noruego. En contraste, en sociedades
petroleras y mineras de ciertos paises en desarrollo, el rentismo social de alta densidad, el
rentismo legal e ilegal de baja densidad y las carencias del sistema de partidos y de la autoridad
electoral, potencian problemas como la maldicion de los recursos y la enfermedad holandesa.

Calculo de la productividad marginal del salario

El organismo que calcula los aumentos de la productividad en los distintos sectores y
que establece los salarios es el Comité para el calculo técnico de los salarios (Det tekniske
beregningsutvalget for inntektsoppgjerene (TBU)). Creado en 1967, su responsabilidad principal
es establecer una visién amplia de todos los sectores sociales sobre la economia noruega. A
continuacion se detallan sus principales funciones.

En relacion con los acuerdos de ingresos, el comité presenta los mejores antecedentes
posibles sobre sus valores en una forma que, en la medida de lo posible, ayude a evitar las
discrepancias que surjan entre as partes. A solicitud del Ministerio, el comité debe ser capaz
de aclarar las propuestas en relacion con las cuestiones especiales de politica de ingresos.

El comité presenta informes de las conclusiones de los acuerdos logrados sobre los
ingresos al Ministerio de Trabajo e Inclusion Social. Este comité presenta, ademas, dos informes
anuales sobre la evolucién de los salarios, los ingresos, los precios y la competitividad del
sector manufacturero de Noruega. También analiza las perspectivas de la economia noruega e
internacional. Las estimaciones sobre la evolucion de los salarios que presenta el TBU cubren
los principales sectores y gracias a ellas se calculan los desvios salariales y sus posibles efectos.
Los valores establecidos por el TBU rara vez son rechazados por los interlocutores sociales y
constituyen una base importante para las renegociaciones anuales del sector.

El Comité de contactos del gobierno (Regjeringens Kontaktutvalg), es una agencia tripartita
donde el gobierno, los sindicatos y actores sociales discuten asuntos relacionados con a politica
noruega de ingresos de los trabajadores.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Luis Grisanti, “Noruega
siembra el petréleo”, Petréleo YV [en linea] http://www.petroleoyv.com/website/uploads/GRISANTI.pdf;
Erling Roed Larsen, "Escaping the resource curse and the Dutch disease? When and why Norway caught
up with and forged ahead of Its neighbors”, Statistics Norway, 2004; B. Eichengreen, “Institutions and
economic growth: Europe after World War II”, Economic Growth in Europe Since 1945, Cambridge, Cambridge
University Press, 1996.
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Se ha planteado el reto de gobernar los recursos naturales, lo que afecta el régimen
de propiedad, de apropiacion y uso de las rentas, y de regulacion de conflictos derivados
de la explotacién. Para ello se precisa un marco institucional y de regulacién que evite
distorsiones ante los altos precios internacionales de los recursos naturales, como la
enfermedad holandesa, o distintas formas de rentismo derivadas de la alta dotacion de
estos recursos. Se debe aprovechar esta situacion para lograr una estructura productiva
mas intensiva en tecnologia y mas diversificada, donde el uso de las rentas tenga como
horizonte final la promocion de una mayor igualdad en el acceso al bienestar, el desarrollo
de capacidades y el reconocimiento reciproco de actores.

Como ya se indico, esta gobernanza es la contraparte institucional para potenciar
cambios estructurales, velando al mismo tiempo por que la explotacion de los recursos
naturales redunde en un genuino desarrollo econémico, con encadenamientos productivos
virtuosos, una infraestructura que promueva sinergias entre usos productivos y sociales,
sostenibilidad ambiental y pleno respeto de los derechos de pueblos y comunidades.

i) Lograr mayor progresividad en la participacion del Estado en las rentas extractivas
de recursos naturales, particularmente en los ciclos de auge de precios persistentes
como el actual. El logro de este objetivo puede implicar actualizaciones del marco
tributario aplicado a estos sectores para aumentar su progresividad; asi como una
mayor coordinacién entre los paises de la regidn en su tratamiento de la inversion
en estos sectores para evitar la competencia fiscal que actla en sentido contrario,
reduciendo el margen de los Estados para captar un mayor porcentaje de la riqueza
generada por la explotacién de sus recursos.

i) Desarrollar una politica de Estado y una vision estratégica de diversificacion productiva
y cambio estructural de largo plazo, que logre un progresivo desacople de la economia
nacional de una excesiva dependencia de los sectores extractivos, para lo cual
deberan analizarse cuidadosamente los criterios de inversion en infraestructura que
apoyen activamente dichos objetivos y deberan, asimismo, impulsarse acciones que
favorezcan la generacion de eslabonamientos y articulaciones de esta actividad con
la produccién de bienes y servicios con creciente incorporacién de progreso técnico
y valor agregado, y de menor intensidad en materiales y emisiones contaminantes.

iii) Los pactos para la gobernanza de los recursos naturales deben asegurar la existencia
de mecanismos institucionales —como los fondos de estabilizacidén o los fondos
creados por la renta petrolera— que garanticen que las rentas generadas por los
recursos naturales contribuyen a una inversion sostenible y no al consumo privado. En
ese sentido, las rentas generadas deben invertirse de manera eficiente en educacion
y salud, infraestructura, innovacion y desarrollo tecnolégico, es decir, en bases mas
sélidas del bienestar, el desarrollo de capacidades y la innovacién en el largo plazo.
Esto exige, a su vez, un manejo oportuno de los dilemas de la economia politica
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implicitos en la distribucion y la inversidn publica de las rentas de recursos naturales
entre grupos sociales y entre distintos niveles de gobierno.

iv) Desarrollar la capacidad institucional necesaria para la gestion publica de los conflictos
socioambientales que surgen en el desarrollo de los sectores de la explotacion de
recursos naturales. En la mayoria de los paises se ha producido una multiplicacién y
judicializacion crecientes de los conflictos asociados al establecimiento de proyectos
de explotacion minera y de infraestructura energética y de transporte, entre otras,
necesaria para el desarrollo de los sectores de recursos naturales. Esta tendencia ha
hecho evidente la carencia de politicas de Estado, capacidad institucional y mecanismos
expeditos de compensacion y resolucién de conflictos que logren conciliar las legitimas
demandas sociales de los grupos afectados con el desarrollo econémico de los recursos
que constituyen las principales ventajas comparativas de la regién en el comercio
internacional. Se requiere una so6lida institucionalidad para prevenir y gestionar
los conflictos sobre la base de normas de consulta (consentimiento previo, libre e
informado), transparencia, normas ambientales y laborales claras, y la exploracion y
explotacion adecuadamente reglamentadas y bien definidas, partiendo de normas
internacionales ya establecidas, como el Convenio 169 de la OIT sobre los pueblos
indigenas y tribales y los Principios del Ecuador para la financiacién, entre otros.

v)  Desarrollar mecanismos de transparencia e informacién publica sobre el manejo de
las rentas extractivas, promoviendo el control social y democrético de su uso, tanto
para el sector publico como el privado.

G. Un pacto de la comunidad internacional por el
desarrollo y la cooperacion mas alla de 2015

La comunidad internacional finalizé la década de 1990 con la Declaracién del Milenio que fue
un hito en materia de desarrollo y que dio lugar a los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Uno
de los grandes logros de la agenda de los ODM ha sido su aceptacion global y su capacidad
de movilizar recursos y articular el debate politico hacia el combate a la pobreza.

Sin embargo, focalizar la mirada en la reduccion de la pobreza y en los minimos de
bienestar como eje de las politicas de desarrollo ha resultado limitado e insuficiente. Si
el debate se centra exclusivamente en la pobreza, el hambre, la salud materno-infantil
y el acceso al agua potable sin abordar las desigualdades y las asimetrias entre grupos
y poblaciones que se dan en la dindmica del desarrollo, tanto nacional como global, no
es posible lograr transformaciones econémicas y sociales mas profundas. Para enfrentar
nuevos y viejos desafios se requiere, como se plantea en este documento, un modelo de
desarrollo basado en un cambio estructural para la igualdad y la sostenibilidad, que cierre
brechas multiples y seculares de igualdad dentro de cada pais y entre paises.
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Entre 2010 y 2012, se produjo un amplio debate internacional en el marco de los
preparativos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20)
para revisar el cumplimiento de los acuerdos de la Cumbre para la Tierra, 20 afios después
de la historica conferencia. En este proceso convergen todas las agendas de organismos
multilaterales especializados, que coinciden en la urgencia de contar con una mirada mas
amplia de los llamados objetivos de desarrollo sostenible, que permita abordar de manera
integrada los desafios de este siglo en materia econdmica, social y ambiental. En este
marco, el objetivo es lograr una mayor productividad de la mano del empleo decente y con
pleno acceso a los derechos laborales, asi como ampliar la oferta educativa para permitir
la insercién laboral, aumentar la conciencia civica y la participacién politica informada y
mejorar la integracidn en la sociedad.

Uno de los grandes desafios es avanzar hacia sociedades mas inclusivas, poniendo a
laigualdad en el centro, con especial hincapié en la incorporacién plena de las mujeres con
autonomia fisica, econdmicay politica. Se aspira a lograr sostenibilidad ambiental con una
total internalizacion de los costos econdmicos y sociales, asi como a avanzar hacia nuevos
paradigmas tecnolégicos. Transitar de los ODM a los objetivos de desarrollo sostenible
(ODS) es un paso crucial para el que se requerird acordar en los préximos afios una agenda
global, que cuente con el compromiso de todos los paises en temas fundamentales de
desarrollo, y que no sea prescriptiva hacia los paises menos desarrollados a cambio de
financiamiento condicionado de parte de los paises industrializados.

En el léxico de la multilateralidad este proceso se conoce como la discusidn sobre la
agenda para el desarrollo después de 2015. Esto supone una oportunidad para proponer un
gran acuerdo multilateral cuya meta sea el desarrollo sostenible con igualdad en el marco
de derechos politicos, sociales, econdmicos y culturales. Se espera que en este proceso
la comunidad internacional acuerde objetivos universales que permitan guiar tanto los
criterios de asignacion de recursos como el disefio y el debate de politicas.

El debate de la agenda para el desarrollo después de 2015 se articula en torno a nueve
ejes definidos como prioritarios para las discusiones globales y nacionales: desigualdades
(en todas las dimensiones, incluida la de género), salud, educacién, crecimiento y empleo,
sostenibilidad medioambiental, seguridad alimentaria y nutricién, gobernabilidad, conflictos
y fragilidad, y dindmicas de poblacion. Desde la 6ptica de los paises de América Latinay
el Caribe, el paso de un enfoque basado en los ODM a otro centrado en los ODS requiere
mecanismos de estabilizacidn que suavicen los costos de transicién que permiten asentar
y reforzar el progreso realizado hacia un modelo de desarrollo ambientalmente sostenible
y social y econdmicamente inclusivo.

Un aspecto central del debate de la agenda para el desarrollo después de 2015 es la
provision de bienes publicos globales que requieren una gobernanza multilateral —como
la estabilidad financiera y la seguridad climatica— vy la provisién de bienes colectivos
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—como la preservacion de a integridad ecologica de la biodiversidad y de los mares o la
proteccién de la humanidad contra pandemias. Para ello se precisan pactos globales y de
instituciones internacionales que presten atencidn a la légica y a las formas de organizar
la accion colectiva, asi como a la necesidad de disenar un sistema de gobernanza global,
coherente e inclusivo.

Los paises de América Latina y el Caribe participan de manera activa en el proceso
global de elaboracion de la agenda para el desarrollo después de 2015 con distintas
posiciones, pero coinciden al menos en siete aspectos, a saber:

i)  Es preciso completar las brechas pendientes de los ODM.

i) Laregion estd cambiandoy enfrenta desafios emergentes en campos como la energia,
la demografia, la urbanizacion, los desastres y la seguridad ciudadana.

ili) Se requiere un nuevo modelo de desarrollo basado en un cambio estructural para la
igualdad y la sostenibilidad ambiental que cierre brechas estructurales productivas
y sociales.

iv) Elumbral minimo de bienestar social se ha elevado y se requiere una agenda con la
igualdad en el centro y con politicas sociales con vocacion universal.

v)  Lapoliticay las instituciones importan, por lo que es necesario abordar aspectos clave
en materia de regulacion, fiscalidad, financiamiento y gobernanza.

vi) Es preciso establecer formas mas variadas de medir los avances, que complementen
al PIB, con el fin de informar mejor las decisiones para el desarrollo sostenible.

vii) Se debe avanzar hacia la construccién de una gobernanza mundial para el desarrollo.
Esto incluye espacios efectivos de decision con participacion social. Se ha de privilegiar
la coherencia de politicas globales para el desarrollo sostenible, el comercio justo, la
transferencia de tecnologia, una reforma financiera internacional y nuevos mecanismos
de financiamiento, el fomento de la cooperacion Sur-Sur y el fortalecimiento de los
mecanismos de participacion social.

Un pacto global de esta naturaleza debe considerar que, si bien la agenda de los
ODM todavia no se ha completado —especialmente en algunos paises y regiones en
desarrollo—, es preciso acordar universalidad a los objetivos y superar la vision minimalista
del desarrollo, pero con flexibilidad en las metas para tener en cuenta las circunstancias y
prioridades nacionales. Ademas, el pacto debe incluir medios de ejecuciéon y una mejora
de la arquitectura financiera mundial, en particular mecanismos de financiamiento y
transferencia de tecnologias.

El pacto global debe apuntar hacia una estructura econdmica que garantice umbrales
de sostenibilidad ambiental y de bienestar social a la mayoria de la poblacion. Ademas,
no solo debe colmar las carencias basicas sino que debe también reducir las profundas
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desigualdades y asimetrias que existen entre las sociedades. Esto requiere abandonar la
premisa clasica de la ayuda al desarrollo en la cual los paises ricos ayudan y prescriben el
tipo de acciones que los paises en desarrollo deben implementar para combatir pobreza.
Se trata de acordar un pacto global que solidarice con las generaciones venideras que
vivirdn en un escenario mas incierto y con mayor escasez de recursos naturales. Significa,
ademas, abogar por la celebracion de acuerdos internacionales —comerciales, ambientales
y sociales— que respeten el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas,
y evitar que sean los pobres o los paises mas vulnerables quienes terminen asumiendo
los mayores costos.

Para todo lo anterior se necesitan liderazgos representativos, con legitimidad politica
para fortalecer el ambito multilateral y lograr una mejor gobernabilidad del desarrollo. Se
precisa una gobernabilidad global, universal e inclusiva que refleje los intereses, necesidades
y objetivos de toda la comunidad internacional. Es menester compatibilizar los diferentes
acuerdos y tratados internacionales existentes y avanzar hacia una mayor coherencia entre
las negociaciones y los compromisos asumidos en los distintos foros internacionales, ya
sean comerciales, climaticos, ambientales, sociales o financieros. Se debe buscar una
nueva forma de pactar estos cambios, en tiempos mas cortos y con metas muy definidas,
acompafadas de una instancia de rendicién de cuentas inclusiva y eficiente.

Por otra parte, un pacto global precisa de consensos regionales que permitan avanzar
en la convergencia de criterios para lograr una gobernanza mas equitativa y sostenible
de los recursos naturales. Esto implica lograr cierto grado de acuerdo politico para la
creacion de los mecanismos fiscales necesarios para que los Estados logren captar las
rentas generadas por esta explotacion y canalizarlas hacia la infraestructura productiva
ambientalmente sostenible, el desarrollo de los recursos humanos, la proteccion social y
la proteccion del patrimonio natural.

Para lograrlo se requieren democracias mas participativas y transparentes, donde las
decisiones sobre el tipo de sociedad que se desea construir involucren a la ciudadania. Es,
pues, necesario aplicar cabalmente el principio 10 de la Declaracidn de Rio, en tanto nos
brinda una visién clara respecto a la transparencia, la justicia ambiental y el acceso a la
informacion como base para profundizar la democracia y corregir las asimetrias globales.
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