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Prologo







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

Esta crisis del desarrollo coincide e interactla con un contexto internacional que cambi6 significativamente
en la Ultima década, tanto en términos geoeconémicos como geopoliticos, y que se encuentra en transicion
hacia nuevas reglas para el comercio y la inversion. Este nuevo contexto presenta retos y oportunidades para
los paises de la region.

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

Con ocasion de su cuadragésimo periodo de sesiones, la Comisiéon Econémica para América Latina vy
el Caribe (CEPAL) presenta a los paises algunas innovaciones en cuanto al diagnéstico y las formas de enfrentar
los desafios del desarrollo regionales.

En cuanto al diagnéstico, se identifican las tres trampas mencionadas y un decalogo de brechas de desarrollo,
algunas de las cuales estan alineadas con las trampas. En cuanto al “qué” hacer, se sugieren 11 grandes
transformaciones que se consideran indispensables para avanzar hacia un desarrollo mas productivo, inclusivo y
sostenible. De estas, se han seleccionado tres para un anélisis en profundidad, con énfasis en “cémo” lograrlas:
i) la gran transformaciéon productiva para lograr un crecimiento mas alto, sostenido, inclusivo y sostenible;
ii) la gran transformacion consistente en reducir la desigualdad y promover la inclusiéon y la movilidad social,
i) la gran transformacion consistente en impulsar la sostenibilidad y combatir el cambio climético.

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

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

La experiencia internacional muestra que el proceso por el cual se disefian, adoptan y ejecutan las politicas
es tan importante como el contenido de las politicas mismas, porque estas se formulan y aplican en contextos
especificos, con determinadas capacidades institucionales, enmarcadas en los retos que presenta la economia
y la geopolitica mundiales. Por lo tanto, las capacidades institucionales del Estado, y la interaccién y el dialogo
entre actores estatales y no estatales inciden en la eficacia de las politicas y en el logro de las transformaciones.
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Crear un nuevo consenso regional sobre la forma de mirar los desafios del desarrollo y cémo superarlos
puede ser un objetivo ambicioso, pero es, sin duda, un objetivo necesario y deseable. Para avanzar hacia un
futuro més productivo, inclusivo y sostenible se requieren visiones y estrategias de largo plazo, la participacién
real de todos los actores de la sociedad, y un Estado e instituciones competentes con capacidades para
orientar, convocar y dar servicios de calidad.

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

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

José Manuel Salazar-Xirinachs
Secretario Ejecutivo
Comisién Econdmica para

América Latina y el Caribe (CEPAL)



INtroduccion







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

El punto de partida es el anadlisis del contexto internacional. El mundo esta atravesando un periodo en
el que las reglas de la globalizacion estdn cambiando y redefiniéndose, en consonancia con los cambios
geoecondmicos y geopoliticos que estan teniendo lugar (Grynspan, 2023; Salazar-Xirinachs, 2023; Goldberg y
Reed, 2023; Aiyar y otros, 2023). Este proceso de redefinicion presenta retos y oportunidades para la region.
En este informe se argumenta que, entre los cambios mas relevantes, se encuentran los siguientes: i) las
tasas de crecimiento de los flujos de comercio internacional y de inversion extranjera directa han registrado una
desaceleracion significativa en los Ultimos anos, fendmeno que se relaciona con la reconfiguracion geogréafica
de las cadenas mundiales de suministro; ii) la geopolitica y la seguridad nacional se han convertido en criterios
centrales de la politica econdmica de las principales economias del mundo, lo que ha repercutido en las
reglas del comercio vy la inversion; iii) las politicas industriales o de desarrollo productivo han vuelto a ocupar
un lugar prominente en las economias desarrolladas de Occidente, lo que también tiene consecuencias en
las reglas y las opciones de comercio e inversion; iv) las nuevas reglas de tributacion internacional reducen
el espacio para el uso de incentivos fiscales como instrumentos de politicas de desarrollo productivo, y v) se
estan produciendo cambios tecnolégicos acelerados que estan transformando profundamente las dindmicas
econdmicas, sociales y politicas.

Por su parte, América Latina y el Caribe esta atravesando lo que la CEPAL ha caracterizado como una crisis
del desarrollo, que se manifiesta en tres trampas principales: i) baja capacidad para crecer, ii) elevada desigualdad
y bajos niveles de movilidad y cohesién sociales v iii) capacidades institucionales débiles y gobernanza poco
efectiva (Salazar-Xirinachs, 2023). El concepto de trampa del desarrollo no se refiere solamente a un conjunto de
tendencias negativas a mediano y largo plazo, sino que sugiere la existencia de circulos viciosos que se refuerzan
mutuamente y limitan la capacidad de la region de alcanzar sus objetivos de desarrollo (OCDE vy otros, 2019).

La trampa de la baja capacidad para crecer

En los ultimos diez afos, las economias de América Latina y el Caribe han registrado una tasa de crecimiento
muy baja. Entre 2015y 2023, el PIB de la region se incrementd a una tasa anual promedio ponderada del 0,9%.
Esta cifra es incluso inferior a la observada en los anos ochenta, durante la llamada “década perdida” —cuando
se registré una expansion anual promedio del 2,3%—, y significativamente menor que la informada entre
1951 y 1979 (5,5%). En lo que se refiere al PIB per cépita de la region, entre 2015 y 2023, la tasa anual de
crecimiento fue de tan solo un 0,2%.

' El periodo de sesiones es el encuentro bienal mas importante de la CEPAL y constituye una instancia propicia para orientar su trabajo, analizar los temas de
mayor relevancia para el desarrollo econémico y social de los paises de la regién y examinar la marcha de sus actividades. En el periodo de sesiones, la CEPAL
informa a los Gobiernos de los 46 Estados miembros la labor realizada tanto por la Comisién como por sus érganos subsidiarios durante los dos afios anteriores.
Mediante la aprobacién del programa de trabajo y el calendario de conferencias, en el periodo de sesiones se definen los mandatos que serviran de gufa para la
labor futura de la Comisién.
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La trampa de la baja capacidad para crecer esta asociada principalmente con tres factores que se
retroalimentan negativamente. En primer lugar, un bajo crecimiento de la productividad: en 2023, la productividad
laboral promedio de la regién era ligeramente inferior a la de 1980. En segundo lugar, unos niveles de inversion
insuficientes, que, ademas, han tendido a reducirse en las Ultimas décadas. Por Ultimo, un proceso de cambio
estructural y productivo perverso, en el que la mayor parte del empleo se ha trasladado a los sectores de menor
productividad. Esta trampa se analiza en profundidad en el capitulo Il, y en el capitulo IV se intenta contestar
a la pregunta de cémo salir de ella y alcanzar un crecimiento mas alto, sostenido, inclusivo y sostenible.

La trampa de la elevada desigualdad y los bajos niveles
de movilidad y cohesion sociales

La elevada desigualdad que caracteriza a América Latina y el Caribe en multiples dimensiones constituye una
trampa que obstaculiza el avance hacia el desarrollo sostenible. Durante los ultimos 30 anos, América Latina
y el Caribe ha presentado sisteméaticamente el nivel de desigualdad de ingresos —medido mediante el indice
de Gini— més elevado de todas las regiones del mundo. La desigualdad es un fendmeno multidimensional en lo
que se refiere tanto a sus manifestaciones como a los factores que la generan y la perpettan. En la region, esta
abarca otras esferas ademas de los ingresos, como el ejercicio de derechos, el desarrollo de capacidades vy el
acceso al poder y la toma de decisiones. Estos aspectos se asocian, a su vez, con bajos niveles de movilidad y
cohesién sociales, lo que da lugar a un circulo vicioso. Una cohesién social debilitada se manifiesta en elevados
niveles de desconfianza interpersonal e institucional —lo que puede tener efectos adversos sobre la gobernanza—,
en un escaso sentido de pertenencia y en un fragil apego a la democracia, entre otros fendmenos. La limitada
movilidad social en la regién se manifiesta a través de una estratificacion social rigida, en la que amplios sectores
de la poblacion se encuentran en situacién de precariedad y de gran vulnerabilidad a multiples riesgos —en
especial a caer en la pobreza—y de una estructura ocupacional que ha cambiado poco a lo largo del tiempo. La
trampa de la elevada desigualdad y los bajos niveles de movilidad y cohesion sociales se examina en el capitulo I,
y en el capitulo V se intenta responder a la pregunta de como superarla.

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

La tercera trampa que se analiza es la de las capacidades institucionales débiles y la gobernanza poco
efectiva. Se trata de una trampa que es de caracter transversal, ya que se vincula a las diferentes brechas
del desarrollo que existen en América Latina y el Caribe. La regién, en general, se caracteriza por contar
con capacidades institucionales deficientes, por lo que es preciso llevar a cabo mejoras en los dmbitos
de la eficiencia administrativa, las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) de las
instituciones publicas y los espacios de didlogo social, a fin de construir visiones ampliamente compartidas
sobre las politicas de desarrollo.

Decalogo de brechas estructurales y sus respectivas
grandes transformaciones

De manera complementaria al diagndstico y el andlisis de las tres trampas mencionadas, la CEPAL ha
propuesto un decélogo de brechas estructurales en los modelos de desarrollo de América Latina y el Caribe
(SalazarXirinachs, 2023), que agregan mayor detalle a dicho diagndstico e introducen otras dimensiones
estructurales en el andlisis. Estas diez brechas estructurales son las siguientes: i) crecimiento econémico bajo,
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volatil, excluyente y no sostenible, ii) elevada desigualdad y bajos niveles de movilidad y cohesion sociales,
i) brechas en la proteccion social, iv) sistemas educativos y de formacion profesional débiles, v) alta desigualdad
de género; vi) desarrollo ambientalmente no sostenible y cambio climético, vii) brecha digital, viii) flujos
migratorios intrarregionales crecientes; ix) insuficiente integracién econdémica regional, y x) espacios fiscales
limitados y altos costos de financiamiento. De forma transversal a estas diez brechas, la region enfrenta una
undécima brecha de capacidades institucionales débiles y de gobernanza poco efectiva. Se trata de 11 grandes
areas de trabajo que requieren transformaciones y mejoras; es decir, que conforman una lista de los &mbitos
en los que es prioritario trabajar para avanzar hacia un desarrollo méas productivo, inclusivo y sostenible.

El conjunto de las tres trampas agrupa varias de las brechas estructurales sefaladas. En primer lugar, la
trampa del bajo crecimiento se corresponde directamente con la brecha del crecimiento econdmico bajo, volatil,
excluyente y no sostenible. La trampa de la elevada desigualdad y los bajos niveles de movilidad y cohesion
sociales, por su parte, esta vinculada a varias de las brechas sociales, incluidas la de proteccién social, la
de los sistemas educativos y de formacién profesional, y la de desigualdad de género. Por Ultimo, la tercera
trampa se alinea con la brecha transversal de capacidades institucionales débiles y gobernanza poco efectiva.

En un contexto de cambios geoecondmicos y geopoliticos globales, y ante los retos estructurales que
enfrentan las economias de la region, la CEPAL defiende la importancia de responder a las preguntas de qué
deben hacer los paises de América Latina y el Caribe para avanzar hacia un desarrollo mas productivo, inclusivo
y sostenible y cémo pueden gestionarse las transformaciones necesarias de manera mas efectiva y exitosa.

El diagndstico de las brechas estructurales y las trampas que enfrenta la region se resume para los efectos
de este documento en tres grandes transformaciones que la CEPAL considera indispensables y prioritarias
para la region: i) el logro de un crecimiento mas alto, sostenido, inclusivo y sostenible, ii) la reduccion de la
desigualdad y la promocién de la inclusién y la movilidad social, vy iii) la promocién de la sostenibilidad y la
lucha contra el cambio climatico. Ademas, de manera transversal, es indispensable lograr la movilizacién del
financiamiento necesario para lograr estas y otras transformaciones que se requieren para impulsar el desarrollo.

Como gestionar las transformaciones

Hasta ahora se ha hablado de qué es lo que hay que hacer para avanzar hacia un desarrollo més productivo,
inclusivo y sostenible. Sin embargo, es igualmente importante definir como hacerlo. Para ello, es preciso
analizar temas como la gobernanza, las capacidades TOPP de las instituciones, y los espacios de didlogo social,
a fin de forjar amplias visiones compartidas y contribuir a la ejecucion de las politicas, asi como de asegurar
la continuidad de estos esfuerzos y protegerlos de las interrupciones que suelen producirse en las politicas
publicas de la regién cada vez que cambian los gobiernos. En el capitulo Il se profundiza en la relevancia de
las capacidades TOPP la economia politica, el didlogo social y la gobernanza, todos ellos elementos necesarios
para gestionar las transformaciones indicadas vy salir de las trampas mencionadas.

En el capitulo Il se enumeran las 11 grandes transformaciones en el modelo de desarrollo de los paises
de la regién que se consideran indispensables para avanzar hacia un futuro mas productivo, inclusivo vy
sostenible. Estas transformaciones corresponden a cada una de las diez brechas estructurales definidas
con anterioridad, asi como a una brecha adicional que es transversal, ya que se refiere a cémo gestionar
dichas transformaciones —fortaleciendo las capacidades institucionales, de gobernanza y de dialogo social
para las politicas publicas— y responde a la tercera de las trampas que afectan a la regién. A continuacién,
se mencionan brevemente las tres transformaciones que fueron seleccionadas para analizarse con mayor
profundidad en este documento.
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Como gestionar la gran transformacion productiva

El pobre desempeno en materia de productividad y de cambio estructural desempena un papel central en la
trampa de la baja capacidad para crecer. El diseno y la implementacién de politicas de desarrollo productivo,
desde la nueva perspectiva que se presenta en este documento, que hace hincapié en el papel central de la
gobernanzay la colaboracién publico-privada, constituye la clave para impulsar la transformacion estructural de las
economias y fomentar los sectores de mayor productividad, asi como para diversificar y aumentar su sofisticacion
tecnoldgica, algo indispensable para superar la trampa mencionada. Frente a los viejos modelos, verticales y
enfocados en los subsidios, se propone un modelo caracterizado por la gobernanza multiactor, experimentalista
y multinivel. En un contexto de recursos limitados, es indispensable asignar prioridades. Por ello, la CEPAL ha
definido un conjunto de sectores impulsores o dinamizadores del crecimiento, que pueden propiciar la gran
transformacién productiva. En este documento se analizan en detalle algunos de estos sectores, y se discute
qué es lo que debe cambiarse para lograr dicha transformacion productiva y cémo llevar a cabo esos cambios.

Cémo gestionar la gran transformacion en materia
de reduccion de la desigualdad y aumento
de la movilidad y la cohesién sociales

Este documento presenta recomendaciones para fortalecer las capacidades TOPP de las instituciones, la
gobernanza y el didlogo social en seis esferas que se consideran el origen de la trampa de la elevada desigualdad
y los bajos niveles de movilidad y cohesidn sociales: i) el bajo crecimiento, que genera mercados laborales
poco dindmicos y con elevados niveles de informalidad, y las grandes disparidades de productividad, que se
traducen en mercados laborales segmentados, con diferencias significativas en materia de remuneraciones;
i) sistemas fiscales regresivos; iii) politicas sociales y de proteccién social débiles que no reducen los efectos
de la desigualdad arraigada en el &mbito productivo; iv) sistemas educativos que presentan graves debilidades,
no solo por las altas tasas de abandono de la educacion secundaria, sino también por los deficientes resultados
de aprendizaje, que no responden a las nuevas necesidades del mercado laboral vinculadas a la revolucion
tecnolégica y que, ademas, estan segmentados, por lo que no desempenan el papel que deberian como
potente mecanismo de movilidad social; v) la desigualdad de género, y vi) el elevado nivel de desigualdad
y segregacion espacial que existe en las zonas urbanas, en las que vive el 80% de la poblacion total de la
region. Cabe subrayar que, para salir de la trampa de la elevada desigualdad y los bajos niveles de movilidad y
cohesioén sociales, se requieren politicas integradas y coordinadas, que incidan de manera simultdnea en las
diversas causas mencionadas. Si se actla Unicamente en una o dos de estas esferas, sin adoptar una visién
integral del problema, dificiimente se logrard mejorar la situacion en los paises de la region.

Como gestionar la gran transformacion
hacia la sostenibilidad

En este documento se recomienda avanzar hacia la sostenibilidad ambiental de los modelos de desarrollo a
través del nuevo y amplio enfoque de las politicas de desarrollo productivo, priorizando aquellos sectores capaces
de brindar un gran impulso a la sostenibilidad ambiental en la regién. Por ello, se analizan siete sectores que
la CEPAL considera clave para lograr la gran transformacion en materia de sostenibilidad —la electromovilidad,
los minerales criticos, la transicion energética, la gestion hidrica, la economia circular, la bioeconomia y el
turismo sostenible— vy se discute cémo gestionar y acelerar las transformaciones necesarias en cada uno de
ellos. En cada caso, se hace hincapié en los retos en materia de gobernanza, fortalecimiento de las capacidades
TOPP de las instituciones y didlogo social (véase el capitulo VI).
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Como movilizar recursos para financiar el desarrollo

Una parte esencial del andlisis de como llevar a cabo con éxito las grandes transformaciones propuestas se
refiere a la manera de lograr la movilizacion del financiamiento necesario para que la region pueda alcanzar sus
objetivos de desarrollo. Por esa razén, en el capitulo VIl se analizan diversas areas clave del financiamiento,
como las finanzas publicas nacionales, que incluyen los recursos fiscales, la politica monetaria y la banca de
desarrollo; el financiamiento del sector privado, y los flujos internacionales de financiamiento, como la inversion
extranjera directa, las remesas familiares y la arquitectura financiera internacional.

En todos estos ambitos, América Latina y el Caribe dispone de un amplio margen de accion, que depende
de la adopciéon de sus propias decisiones en materia de politica publica y asignacion de recursos. La region
no puede esperar a que sigan avanzando o culminen las reformas de la arquitectura financiera internacional
para atender sus necesidades de financiamiento y satisfacer las legitimas aspiraciones de su poblaciéon. Si
bien apoyar estas reformas constituye un objetivo estratégico fundamental, mientras estas se negocian, la
regién necesita actuar y emprender acciones decididas, integradas y coordinadas que le permitan superar las
trampas del desarrollo y promover las grandes transformaciones descritas. Se espera que este documento
resulte de utilidad para orientar el debate, dar a conocer las transformaciones que se considera indispensable
realizar en la regién y brindar recomendaciones acerca de como fortalecer las capacidades para gestionarlas.

El documento se organiza en siete capitulos:

e En el primer capitulo se analizan las transformaciones que esta experimentando la globalizacion y los
retos y oportunidades que dichas transformaciones plantean para América Latina y el Caribe.

e Enelsegundo capitulo se describe la crisis del desarrollo que esté atravesando la region, sobre la base
del andlisis de las trampas del desarrollo y las brechas estructurales definidas por la CEPAL.

e En el tercer capitulo se presenta un marco conceptual y metodolégico para analizar las acciones que
la regién debe realizar con el fin de gestionar las transformaciones que le permitirian superar las
trampas del desarrollo. Para ello, se discuten el concepto de gobernanza, las capacidades TOPP de
las instituciones y la importancia del didlogo social y la economia politica.

e El cuarto capitulo estd dedicado a la primera de las grandes transformaciones seleccionadas para
un andlisis en profundidad. Se discute cdémo lograr un crecimiento més alto, sostenido, inclusivo y
sostenible, haciendo hincapié en la importancia de contar con una politica de desarrollo productivo.

e En el quinto capitulo se analiza la segunda gran transformacién seleccionada, que se refiere a como
avanzar hacia la reduccién de la desigualdad y la promocién de la inclusién y la movilidad social. Se
subraya la importancia de fortalecer las capacidades TOPP la gobernanza y el didlogo social para
combatir las principales causas de la elevada desigualdad que caracteriza a la region.

e En el sexto capitulo se aborda la tercera gran transformacion seleccionada, relativa a cémo promocionar
la sostenibilidad y la lucha contra el cambio climético, destacando los sectores que la CEPAL considera
fundamentales para lograr la transformacién productiva e impulsar la sostenibilidad.

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

Por Ultimo, se presentan las reflexiones finales del documento.
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Introduccion

El mundo asiste actualmente al surgimiento de un nuevo orden internacional, un nuevo escenario en términos
de la globalizacién, o lo que la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha denominado
cambios tecténicos en la globalizacién. Las transformaciones en el entorno internacional presentan retos y
oportunidades para la estrategia de desarrollo de América Latina y el Caribe.

La ralentizacion de la globalizacion (slowbalization) no es algo nuevo. Se constaté ya con posterioridad
a la crisis econdmica y financiera mundial de 2008-2009. Lo que si es més reciente —aproximadamente
desde 2018, cuando comienza la guerra comercial entre los Estados Unidos y China, y con mayor intensidad
a partir de la pandemia de enfermedad coronavirus (COVID-19) y el inicio de la guerra entre la Federacion de
Rusia y Ucrania—, es la incorporacién de criterios distintos a la eficiencia en el disefo de las cadenas globales
de valor y la fragmentacion del comercio y de los flujos de capital’.

La serie de choques que enfrenté la economia mundial en afos recientes dejo al descubierto las fragilidades
inherentes a la organizacion de la economia mundial en cadenas de valor, tal como estaban concebidas hasta
ese momento, y dio lugar a la discusion sobre la necesidad de incorporar criterios de resiliencia y distribucion
del riesgo en el diseho de las cadenas globales de valor. Los datos parecen indicar que esta discusion no se
tradujo de manera inmediata en cambios importantes en la distribucién geogréafica de la actividad econdémica.
Sin embargo, el panorama cambi6 tras el inicio de la guerra en Ucrania, la agudizacién de las tensiones entre
Chinay los Estados Unidos y el resurgimiento de la politica industrial en economias desarrolladas y emergentes.

Desde entonces, comienzan a manejarse con mayor intensidad estrategias para aumentar la resiliencia
de las cadenas de suministro y dar prioridad a la seguridad nacional, energética y alimentaria. Se destaca el
propdsito de aumentar la capacidad de fabricacion nacional (reshoring), establecer nuevas cadenas de suministro
entre socios extranjeros alineados con los intereses propios (friendshoring) y reducir la dependencia de socios
comerciales considerados no alineados con esos intereses (derisking) (Lovely, 2023).

En los Estados Unidos, el impulso inicial para la nueva politica industrial estuvo asociado a la transicion
energética, los microprocesadores y la recuperacion econémica tras la pandemia. Muy pronto se sumaron a los
objetivos de reindustrializaciéon y creacion de empleo las metas de seguridad nacional. Mas auln, la seguridad
nacional se convierte en la consideracién dominante.

En esta linea, la politica publica ha dado un viraje. En el periodo anterior se concedia una prioridad casi
absoluta al mercado como mecanismo central para la asignaciéon de recursos, no solo entre los distintos
sectores y actividades, sino también para la determinacién de las remuneraciones y la organizacion geogréafica
de la produccién2. No obstante, en el nuevo contexto la intervencién publica en la conduccion de la economia
pasa a considerarse un imperativo de productividad, desarrollo econémico y seguridad nacional.

Entonces, sea cual sea el nombre que se dé a estas nuevas tendencias mundiales —fragmentacién
geoecondmica, globalizacién descentralizada, poliglobalizacién, globalizaciéon redefinida, entre otros—, esté claro
gue se trata de un nuevo escenario. Los paises de América Latina y el Caribe deben comprender esta nueva
realidad, ya que es el marco en que se debera dar cualquier discusion sobre estrategias de desarrollo econémico.

Este capitulo se estructura en diferentes secciones que abordan temas cruciales para comprender las
transformaciones e implicaciones vinculadas a este entorno dindmico y cambiante. Después de esta introduccion,
en la seccién A, se avanza con una reflexién sobre la transicion posterior al periodo de la hiperglobalizacién y
se revisan sus principales caracteristicas. Luego, en la seccién B, se explora la relevancia de las politicas de
desarrollo productivo en el contexto actual. En la seccién C se analiza el impacto del cambio en las reglas de
la tributacion internacional. En ese sentido, se distinguen las implicaciones para los paises desarrollados en
comparacion con las que se presentan en las economias en desarrollo.

! Hasta ese momento, la configuracion de las cadenas globales de valor habia seguido fundamentalmente criterios de eficiencia (ponderados por criterios de riesgo
politico, pero sin que los criterios de seguridad tuvieran un peso significativo) y era el resultado deliberado de estrategias como las de manufactura esbelta (/ean
manufacturing), sincronizacion con la demanda (just in time), gestion de la calidad total, mejora de procesos (kaizen) y otras técnicas de manufactura moderna.

2 Una notable excepcion es la de los derechos de propiedad intelectual, que se fortalecen, a pesar de su efecto restrictivo sobre la competencia.
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En la seccion D se plantean elementos diferenciadores relevantes que inciden en la reorganizacion de los
flujos de comercio y de inversion a nivel internacional. En la seccién E se revisan las profundas transformaciones
tecnolégicas que estan redefiniendo sectores y actores clave de la economia mundial. En la seccién F se
abordan los costos econémicos y ambientales vinculados con el cambio climatico. Por Ultimo, en la secciéon G,
el andlisis se centra en el posicionamiento y los desafios que enfrenta América Latina y el Caribe en este
nuevo paradigma de globalizacion redefinida.

A. ¢De la hiperglobalizacion a la desglobalizacion?

En la década de 1980, como resultado, por una parte, de la combinacién de avances en las tecnologias de la
informacién y el transporte vy, por otra, del inicio de “la gran liberalizacién’ comienza un periodo de creciente
y acelerada integracion de la economia mundial, que comprende:

e Unincremento de la importancia del comercio internacional en relacién con el PIB mundial.

e Latransformacion de los flujos internacionales de capital, tradicionalmente dominados por los préstamos
y la ayuda oficial, y en los que la inversion extranjera directa (IED) adquiere una importancia creciente.

e Lareorganizacion geografica de las cadenas de valor, que tanto en su componente fisico (manufactura)
como en el de servicios (desde el uso de centros de llamadas hasta los procesos de diseno, investigacion
y desarrollo) pueden ahora desagregarse en componentes discretos, cada uno de ellos en la ubicacion
geografica que resulte econdmicamente mas conveniente.

e Unincremento de la participacion del comercio de bienes intermedios en el comercio total, por lo menos
para los paises con mayor participacion en las cadenas globales de valor.

Como resultado de este proceso, un conjunto importante de actividades de manufactura se traslada desde
los paises avanzados hacia paises en desarrollo. Al mismo tiempo, zonas industriales tradicionales en los paises
desarrollados ven disminuir el nUmero de empleos bien remunerados y estables que no requieren estudios
universitarios. En muchas ocasiones estos puestos de trabajo estaban concentrados geograficamente, de
manera que su eliminacion tuvo impactos sobre regiones enteras y no solo sobre ciertos grupos demograficos.

Ya desde la década de 1990, se observaba cierto descontento con la globalizacién. En 1997 Dani Rodrik
publicd su libro titulado Has Globalization Gone Too Far? Posteriormente, en 2002, Joseph Stiglitz publicé su libro
El Malestar con la Globalizacion. Lo sucedido durante la famosa Conferencia Ministerial de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) en Seattle en 1999 hizo evidente que el propio malestar con la globalizacion también se
habia globalizado. Alli, miles de activistas protestaron contra este fenémeno de diversas formas: sindicatos que se
guejaban sobre los efectos en el desempleo y la pérdida de industrias, y ambientalistas que sefalaban los danos
al medio ambiente, la proliferacion del plastico, la pérdida de biodiversidad, la pesca sin controles y el dano a los
delfines y las tortugas, entre otras cosas. Todos protestaban contra una globalizacién cuyas reglas se percibian
al servicio de las grandes empresas multinacionales y del poder corporativo, y no de los pueblos y del planeta.

7

La hoja de balance del periodo que Dani Rodrik llamé “hiperglobalizacion’ de los afos ochenta al 2010,
aproximadamente, tuvo grandes factores positivos. Se registré un crecimiento de la inversién y del comercio
internacional, acompanado de una enorme reduccién de la pobreza a nivel mundial, la creciente incorporacion de
la mujer en el mercado laboral y la coincidencia con una aceleracién de la revolucion tecnolédgica. No obstante,
también surgieron tendencias negativas que dieron lugar a un gran descontento: i) un gran incremento de
la desigualdad, tanto en paises desarrollados como en desarrollo; ii) la aceleracion de la desindustrializacion
prematura; iii) un incremento de las vulnerabilidades y fragilidades, en particular de los paises en desarrollo,
y iv) una gran dependencia energética de los combustibles fosiles.

El auge de China ha creado una rivalidad por la supremacia tecnoldgica y productiva relacionada con las
nuevas tecnologias, en especial en relacion con la revolucion digital, la inteligencia artificial, los estandares de
Internet y varias industrias de alta tecnologia, como la de los microprocesadores, la de fabricacion de baterias
y la de la electromovilidad, entre otras.
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Esta rivalidad geopolitica ha cambiado la naturaleza del sistema multilateral de comercio tal como se habia
venido construyendo en la era de la hiperglobalizacién. Era un sistema basado en reglas ampliamente aceptadas,
en una alta fragmentacién de la produccién y en una localizaciéon geogréfica de las cadenas globales de valor
determinada por la eficiencia productiva y las ventajas comparativas. Todo esto ocurria en un ambiente de
confianza en la interdependencia econémica.

Esta situacién ha cambiado de manera significativa. Hoy en dia se desconfia de la interdependencia, que
se considera llena de riesgos. El término “seguridad’ que en el periodo de la posguerra habia estado asociado
sobre todo con los temas militares, en la actualidad se aplica a la seguridad alimentaria, la seguridad energética, la
seguridad de las cadenas de suministro y las industrias estratégicas de alta tecnologia. Predominan las estrategias
de reduccion de la dependencia de socios comerciales considerados no alineados con los propios intereses.

Sin embargo, seria erréneo, o al menos insuficiente, caracterizar la transformacién que esta experimentando
la globalizacién simplemente como una transicion del libre comercio al proteccionismo, o de la globalizacién a la
desglobalizacién. Estas caracterizaciones aluden a una parte de lo que esta sucediendo, sin duda, pero no captan
lo fundamental: la transicién hacia una nueva era en lo que se refiere a las reglas del juego para el comercio y
la inversion. Es fundamental entender estas nuevas reglas porque, tal como senala Rebeca Grynspan (2023),
en una transicidon como la que se esté viviendo es muy facil perderse, sobre todo en un entorno complejo
como el actual. Al conocer y entender las reglas que estan cambiando y las que surgen, los paises podran
disenar politicas que les permitan avanzar exitosamente en esta transicién, protegiéndose de los riesgos y
aprovechando los beneficios.

Se trata de una transicién de un conjunto de reglas que privilegiaba criterios de eficiencia a uno que incorpora
las demandas y objetivos de seguridad nacional, de desarrollo de capacidades productivas nacionales, creacion de
empleo, proteccion de la naturaleza y el planeta, resguardo ante los riesgos de la revolucion digital y la inteligencia
artificial y atencién a los impactos sociales negativos de la interdependencia y la inversion, entre otras cosas.

1. Indicadores clave y términos de la discusion
sobre globalizacion

Dos indicadores clave, a saber, el peso del comercio como porcentaje del PIB mundial, y el peso de la inversiéon
extranjera directa (IED), también como porcentaje del PIB mundial, crecieron a un ritmo acelerado entre los
anos noventay la crisis financiera internacional de 2008-2009. Por ello ese periodo fue conocido como la era de
la hiperglobalizacién. Tras dicha crisis, los coeficientes de comercio y de inversion respecto del PIB mundial se
estabilizaron (véanse los graficos 1.1 y |.2) y, debido a ello, algunos autores sugieren que la hiperglobalizacion
ha dado lugar a la ralentizacion de la globalizacion (Aiyar y otros, 2023).

En el caso concreto del comercio total de bienes y servicios, como porcentaje del PIB mundial, su peso se
redujo entre 1980 y 1985, como reflejo de la crisis de la deuda de esos anos, para después crecer aceleradamente
de 1986 en adelante, hasta alcanzar su punto mas alto en 2008, cuando llegd a representar el 61,0% del PIB.
Tras la crisis financiera internacional de 2009, se inicié una tendencia descendente, y para 2020 el porcentaje se
habia reducido a un 52,6%. La recuperacion tras la crisis del COVID-19 ha sido notable, y en 2022 el comercio
lleg6 a representar un 62,5% del PIB mundial, el porcentaje mas alto registrado hasta ahora3.

Los flujos anuales de inversiéon extranjera a nivel mundial también se aceleraron a partir de 1986y, a pesar
de tres anos consecutivos de caida en 2001, 2002 y 2003, se recuperaron rapidamente y alcanzaron su punto
mas alto en 2007, cuando llegaron a representar el 5,4% del PIB mundial. Tras la crisis financiera internacional
de 2008-2009, la IED oscilé entre el 2,2% vy el 2,9% del PIB mundial, y se redujo al 0,8% en 2018. Este
descenso muestra problemas que se venian acumulando desde varios anos antes de la crisis econdmica
provocada por la pandemia en 2020. A pesar de la recuperacion pospandemia, en 2022 la IED se mantuvo
por debajo de los niveles que alcanzo tras la crisis financiera internacional, y solo representé el 2% del PIB.

3 Veéanse las estimaciones del peso del comercio en el PIB de 1870 en adelante en Aiyar y otros (2023).
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Grafico l.1
Comercio total de bienes y servicios como porcentaje del PIB mundial, 1980-2022
(En porcentajes)
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Fuente: Base de datos del Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).
Grafico l.2
Inversion extranjera directa como porcentaje del PIB mundial, 1080-2022
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

Tras la agudizacion de los conflictos geopoliticos a partir del inicio de la guerra en Ucrania, el creciente
uso de restricciones al comercio internacional ha suscitado preocupacion ante un potencial proceso de
fragmentacion geopolitica (FMI, 2024b).

Nétese, sin embargo, que las preocupaciones que surgen después de la crisis financiera internacional
de 2008-2009 y las que han surgido tras la pandemiay el inicio de la guerra en Ucrania son distintas. En el primer
caso, la desaceleracion es la preocupacion central y no se limita al proceso de globalizacion: el crecimiento
econdmico a partir de 2010 no ha recuperado el ritmo que habia tenido en la década anterior.
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Con la pandemia y la disrupcién de la operacion de las cadenas globales de valor surge una preocupacion
distinta. El criterio de construcciéon de dichas cadenas habia sido la eficiencia, con la adopcién de métodos
de produccién que se implementaron inicialmente en el Japén (es decir, los conceptos antes mencionados
de lean manufacturing, just in time y kaizen) (Sabel, 2017). La reconfiguracion de las cadenas globales de
valor con el fin de hacerlas mas resilientes frente a posibles disrupciones de los flujos comerciales pasa a
ocupar un lugar prominente en la discusién sobre la organizacién mundial de la produccién, tanto en circulos
empresariales como en los organismos internacionales de desarrollo (Brenton, Ferrantino y Maliszewska, 2022,
Alyary otros, 2023; OMC, 2021 y 2023). Este es el contexto, como se menciond en la introduccion, en el que
conceptos como reshoring, deslocalizacion cercana (nearshoring) y friendshoring se vuelven prominentes en
la discusion sobre la organizacion mundial de las cadenas productivas.

Aun cuando este tema ha cobrado una relevancia central en la discusion desde hace varios anos, los datos
parecen indicar que en el periodo inmediato posterior a la pandemia no se produjeron cambios significativos en
los patrones de comercio, los flujos de inversion o la organizacién de las cadenas globales de valor (Brenton,
Ferrantino y Maliszewska, 2022).

Durante la crisis del COVID-19, las medidas restrictivas al comercio se plantearon como una respuesta a
las disrupciones del comercio y la consecuente necesidad de asegurar el abastecimiento interno de alimentos
y suministros médicos, entre otros. No obstante, el relanzamiento de las politicas industriales o de desarrollo
productivo vy la intensificaciéon de las tensiones geopoliticas han brindado un mayor impulso a la adopcion de
medidas proteccionistas, ya sea como complemento de las politicas de subsidios orientadas al desarrollo de
sectores considerados como estratégicos, o directamente como cuestién de seguridad nacional. En relacion
con este argumento de seguridad nacional, Goldberg (2023) plantea que el proteccionismo ha desempenado
un papel fundamental en el aumento de las tensiones geopoliticas, al socavar la creencia en la cooperacién
internacional y promover la narrativa del comercio como un juego de suma cero.

A pesar de que a nivel mundial se ha implementado recientemente un ndmero significativo de medidas
restrictivas vy liberalizadoras, al final la balanza se inclina hacia una mayor imposiciéon de medidas proteccionistas,
con una aceleracién notable a partir de la pandemia (véase el grafico 1.3). Las restricciones no se limitan al
comercio de bienes, sino que incluyen, cada vez mas, restricciones al comercio de servicios vy a los flujos de
inversion extranjera directa (Aiyar y otros, 2023). Tampoco se limitan a barreras arancelarias y no arancelarias,
sino que, en casos como los microprocesadores avanzados y la maquinaria utilizada para fabricarlos, incluyen
prohibiciones a la exportacién, como sucede con los Estados Unidos y China (Goldberg y Reed, 2023).

Grafico 1.3
Nuevas medidas restrictivas y liberalizadoras implementadas a nivel mundial, 2009-2023
(En numero de medidas)
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Fuente: Global Trade Alert [en linea] https://www.globaltradealert.org/.
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Goldberg y Reed (2023) plantean una reflexién pertinente para varios paises de América Latina y el Caribe
cuando advierten que el resurgimiento del proteccionismo puede entorpecer el desarrollo econdmico de
ciertas economias al restringir su acceso a los mercados internacionales. Algunas de las normas de los
acuerdos comerciales representan obstaculos muy dificiles de sortear para algunos paises. Con ello, la falta
de acceso a mercados extranjeros rentables les impide superar las condiciones de pobreza y estancamiento
econdmico en que se encuentran. Asi, es poco probable que el resurgimiento del proteccionismo reduzca la
desigualdad y fomente el desarrollo que suele atribuirse a la globalizacion. Incluso podria agravar las condiciones
socioeconémicas en diversas regiones del mundo.

Todo esto se ha traducido en un cambio en las reglas del juego de la globalizacion, con un impacto
incipiente, pero ya identificable, sobre las relaciones econémicas internacionales. En las siguientes secciones
se examinan los aspectos clave de este cambio.

B. Elretorno de las politicas de desarrollo productivo

La politica de desarrollo productivo, entendida como la intervencion publica orientada al incremento de la
productividad y el cambio en la composicion sectorial de la economia, fue relegada ampliamente durante el
periodo de la hiperglobalizacion y el Consenso de Washington, aunque en realidad nunca fue abandonada por
completo (Fernandez-Arias, 2010) y siempre fue defendida por la CEPAL (SalazarXirinachs, 2023b; SalazarXirinachs
y Cornick, 2017)*. A la larga, incluso las organizaciones del Consenso de Washington la han reconsiderado
(FMI, 2024b; Cherif y Chami, 2019; Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014) y destacados economistas han
argumentado a favor de su normalizacioén (Stiglitz, 2017; Rodrik, 2008) y han examinado los argumentos que la
justifican, aun dentro del marco de la economia ortodoxa (Harrison y Rodriguez-Clare, 2010). Todo esto ocurrié
incluso antes de que la crisis financiera internacional pusiera en evidencia las deficiencias y puntos ciegos de
un mecanismo de mercado dejado a su propia suerte.

En anos recientes, la politica de desarrollo productivo ha cobrado prominencia en el discurso publico, con
un creciente nimero de menciones en los principales medios de comunicaciéon econdémicos y de negocios.
Por ejemplo, en un documento reciente del Fondo Monetario Internacional (FMI) (Evenett y otros, 2024)
se presentan los datos del Nuevo Observatorio de Politica Industrial (NIPO) y se analizan los patrones de
intervencion relacionados con el resurgimiento de estas politicas. Los datos revelan que la mayor cantidad de
medidas han sido implementadas por las economias avanzadas, que emplean los subsidios como su principal
herramienta. Por su parte, los mercados emergentes y las economias en desarrollo tienden a utilizar con mayor
frecuencia las restricciones comerciales de importaciones y exportaciones. Sobre esta base, Grynspan (2023)
advierte la dificultad que implica para un gran nimero de paises en desarrollo contar con estrategias exitosas
de politica de desarrollo productivo “en un contexto donde los grandes polos, y especialmente las grandes
potencias industriales, luchan en una guerra de subsidios”

El relanzamiento de la politica de desarrollo productivo en los Estados Unidos, aunque motivado en
parte por una agenda interna de reactivacion econdémica y creacién de empleo (The White House, 2023b),
estd indisolublemente imbricado con la politica de seguridad nacional de ese pais (Sullivan, 2023). Como
cabia esperar, ha precipitado en algunas economias la implementaciéon de politicas orientadas a mantener la
competitividad econémica con los Estados Unidos. Aungue muchos otros paises han puesto en marcha sus
propias iniciativas, los Estados Unidos, China y Europa concentran practicamente la mitad de las iniciativas
mundiales en materia de politica de desarrollo productivo (Evenett y otros, 2024)°. Por ello, esta seccién se
centra en las iniciativas de estas tres economias.

4 lapolitica de desarrollo productivo también se conoce como politica industrial. Aqui se denomina de desarrollo productivo por dos razones: i) para diferenciarla
de iniciativas dirigidas exclusivamente al sector manufacturero, dado que un nuevo enfoque abarca también el fomento de actividades primarias y los servicios;
ii) porque hay diferencias en el tipo de instrumentos utilizados, a saber, las politicas industriales tradicionales hacen uso prioritario de aranceles o subsidios de
diversos tipos, mientras que las politicas de desarrollo productivo ponen por delante mecanismos de gobernanza y cooperacion entre los actores clave de cada
sector, tal como se hace con el enfoque de iniciativas clister, y pueden o no incluir subsidios de manera complementaria.

5 Este porcentaje se refiere al nmero de iniciativas. No se dispone de informacion sobre la magnitud de los recursos movilizados, pero es razonable suponer, dado
el peso relativo de estas tres economias, que en términos de recursos el peso es mucho mayor que en términos de nimero de iniciativas. Algunos datos, que se
presentan més adelante ilustran este punto.
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1. Politica de desarrollo productivo en los Estados Unidos

Las tres piezas fundamentales de la nueva politica de desarrollo productivo de los Estados Unidos son la Ley de
Reduccion de la Inflacién (Inflation Reduction Act), la Ley Bipartidista de Empleo e Inversién en Infraestructura
(Bipartisan Infrastructure Law) y la Ley de Chips y Ciencia (CHIPS and Science Act). A continuacién, se explican
las principales disposiciones de cada una de esas leyes en materia de politica de desarrollo productivo®.

e ey de Reduccion de la Inflacion (2022): autoriza la asignacién de recursos publicos por un total
de 39.700 millones de délares para el financiamiento de proyectos innovadores en materia de energia,
manufactura, medio ambiente, electromovilidad, agricultura y agua, y 367000 millones de délares en
incentivos fiscales y subsidios enfocados hacia el fomento de inversiones en energias limpias y cambio
climatico, a lo largo de diez ahos (Badlam y otros, 2022; The White House, 2023a). El Gobierno de
los Estados Unidos informa de inversiones en electromovilidad y energia limpia por 110.000 millones
de dolares un ano después de la aprobacién de la ley, pero no desglosa los componentes publicos y
privados de esas inversiones (The White House, 2023a).

e Ley de Chipsy Ciencia (2022): autoriza gastos por 280.000 millones de délares en un periodo de diez
anos, de los cuales se destinan 200.000 millones a investigacion, desarrollo y comercializacion; cerca
de 52.700 millones a manufacturas, desarrollo de la fuerza laboral e investigaciéon y desarrollo en
manufactura de semiconductores; 24.000 millones a créditos fiscales para manufactura de chips, y
3.000 millones a tecnologia y cadenas de suministro de productos inaldmbricos (Badlam y otros, 2023).

e | ey Bipartidista de Empleo e Inversiéon en Infraestructura (2021): asigna recursos para infraestructura
publica por un total de 1,2 billones de délares por un periodo de diez anos, incluidos 550.000 millones de
dolares en gasto para los siguientes cinco anos, después de su aprobacién, divididos en 284.000 millones
para infraestructura del transporte y 266.000 millones para proyectos de infraestructura basica, como
electricidad, automatizacién de redes, agua, banda ancha y resiliencia y rehabilitacién ambiental.
El Gobierno de los Estados Unidos informa, a noviembre de 2023, de un total de 400.000 millones de
ddlares en fondos comprometidos, que financian mas de 40.000 proyectos (The White House, 2023c).

El impacto de estas medidas parece ser considerable. Aunque no se han realizado estudios estadisticos
rigurosos, las diferencias en el comportamiento de la inversién en manufactura en los Estados Unidos vy
la Unién Europea tras la aprobacion de las dos primeras leyes mencionadas sugieren que el cambio se debe a
la aprobacién de estas leyes. Entre sus fechas de aprobacion, en agosto 2022 y noviembre 2023, se estima que
la inversién en construccion para manufactura se incrementd en un 225,5% en los Estados Unidos, mientras
que se ha reducido en casi un 40% en la Unién Europea (Graham, 2024), a pesar de las iniciativas en materia
de politicas de desarrollo productivo en dicho espacio econdmico, que se describen en la subseccién siguiente.

De acuerdo con estimaciones del Gobierno de los Estados Unidos, un ano después de la aprobacion de la
Ley de Chips y Ciencia, se habian anunciado 166.000 millones de ddlares de inversiones en manufactura de
semiconductores y componentes electronicos en los Estados Unidos, asi como inversiones adicionales en el
sector, por un total de 231.000 millones de ddélares en compromisos de inversiéon (The White House, 2023d).
Para esa misma fecha, se habian anunciado compromisos de inversién en manufactura para la produccion de
energias limpias del orden de 110.000 millones de délares (The White House, 2023a).

2. Politica de desarrollo productivo en la Union Europea

La Unién Europea cuenta con un amplio conjunto de politicas para estimular el desarrollo productivo. Esta seccion
se limita a una serie de iniciativas recientes, que constituyen una respuesta tanto a las nuevas condiciones
geopoliticas como a las nuevas politicas de desarrollo productivo de los Estados Unidos y de China.

6 Elambito de algunas de estas intervenciones legislativas es mas amplio, pero a los efectos de esta discusion solo los temas de politica industrial son de interés.
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e El| Pacto Verde Europeo (European Green Deal) y el Plan Industrial del Pacto Verde (Green Deal
Industrial Plan) son la respuesta de la Unién Europea frente a la necesidad de reducir la dependencia
del suministro de gas natural ruso y el desafio de transitar hacia una economia de cero emisiones
netas para 2050. Se prevé un financiamiento de 300.000 millones de euros, provenientes de diversos
fondos de inversién, como REPowerEU, InvestEU e Innovation Fund, asi como del presupuesto de la
Unién Europea. Los cuatro pilares del plan son: i) simplificacién y predictibilidad regulatoria; ii) aceleracion
del acceso al financiamiento; iii) incremento de destrezas, y iv) apertura comercial para la resiliencia
de las cadenas de suministro (Comision Europea, 2021 y 2023).

e EnlalLey Europea de Materias Primas Fundamentales se enumeran 34 materias primas criticas, 17 de
las cuales se consideran estratégicas, para el cumplimiento de los objetivos de la Unién Europea en
los rubros de energia renovable, tecnologia digital, tecnologia aeroespacial y defensa, y sobre las que
busca disminuir la dependencia de proveedores externos. China es la fuente del 100% del consumo
de tierras raras pesadas; Turkiye, del 98% del boro, y Sudafrica, del 71% del platino. Las metas de la
Ley son abastecer el 10% del consumo europeo con fuentes locales, lograr el procesamiento local del
40% de los materiales consumidos, abastecer el 25% del consumo mediante reciclaje y alcanzar un
tope del 65% en el consumo proveniente de cualquier pais en concreto (Consejo Europeo, 2024ay c).

e Proyectos de Interés Comun y Proyectos de Interés Mutuo’. El apoyo financiero publico a proyectos
importantes de interés comun europeo fue habilitado, en teoria, desde 2006, pero no fue sino
hasta 2018 que se aprobd el primer proyecto de esta indole. A partir de ese momento se ha aprobado
un proyecto al aho (en microelectrénica, baterias, hidrégeno, infraestructura y servicios en la nube),
se han comprometido 34.800 millones de euros en fondos publicos y se esperan 56.800 millones en
fondos privados.

Estas tres iniciativas se inscriben en el marco de la aspiracién a una mayor soberania tecnoldgica e
industrial en un contexto en que, de acuerdo con la valoracion del Presidente de Francia, Emmanuel Macron,
"las dos principales potencias internacionales han dejado de respetar las reglas del comercio”®. Se plantea
como aspiracion el concepto de “Hecho en Europa’/ anclado en el aceleramiento de la politica de desarrollo
productivo europea (Macron, 2024)°.

Otro componente particularmente significativo es la Estrategia Industrial de Defensa Europea, la primera
de su tipo aprobada en la historia de la Unién Europea, y la propuesta de un Programa para la Industria de
Defensa Europea. Con ello se busca incrementar la inversion y la autonomia de las industrias de defensa
europeas, lo que concretamente se traduce en incrementar el valor agregado europeo en las adquisiciones
de equipo de defensa (Comisién Europea, 2024). Se trata, en el fondo, del mismo concepto de autonomia
estratégica que se aplica en el caso de las materias primas estratégicas y criticas.

3. Politica de desarrollo productivo en China

No se cuenta con informacién oficial ni detalles acerca de las caracteristicas o la magnitud de la politica de
desarrollo productivo actual de China, por lo que el anélisis incluido en los siguientes péarrafos se basa en
fuentes secundarias fuera de ese pais.

En un estudio reciente del Center for Strategic & International Studies (DiPippo y otros, 2022) se describen
los principales instrumentos de la politica china de desarrollo productivo: subsidios directos e incentivos
tributarios, crédito subsidiado, fondos publicos direccionados (government guidance funds) y bienes raices
subsidiados. Con datos de 2019, los autores estiman que el gasto de China en politicas de desarrollo productivo
equivale al 1,48% del PIB'0. La Republica de Corea, su mas inmediato seguidor, gasta el equivalente al 0,67 %

7 Véase [en linea] https://energy.ec.europa.eu/topics/infrastructure/projects-common-interest-and-projects-mutual-interest_en?preflang=es.

8 Como una nota interesante, las quejas del Presidente de Francia sobre la politica industrial de los Estados Unidos son casi idénticas a las quejas de la Oficina del
Representante Comercial de los Estados Unidos con respecto a la politica industrial de China.

9 Eco inevitable de la politica Made in China, a la que se hace referencia en la siguiente subseccion.

10 Se excluyen de la cuantificacion los instrumentos de politica de desarrollo productivo que son especificos de China y no tienen equivalente en el resto del mundo.
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del PIB, y los Estados Unidos, el 0,39% del PIB. Estas estimaciones no incluyen el impacto de las tres grandes
iniciativas de politica de desarrollo productivo de los Estados Unidos antes descritas, por lo que el peso relativo
del gasto en politica industrial entre China, los Estados Unidos y el resto de las economias desarrolladas podria
haberse modificado sustantivamente.

Por su parte, el Financial Times informa, con base en datos de empresas inscritas en la bolsa de valores
china, que los subsidios a empresas en sectores prioritarios pasaron de cerca de 5.500 millones de délares
en 2008 a mas de 27600 millones en 2021. Si bien se trata de un analisis limitado a empresas inscritas en
bolsa, parece senalar que el plan Hecho en China 2025, a pesar de haber desaparecido del discurso oficial,
sigue siendo un elemento central de la politica de desarrollo productivo de esa naciéon (Kawase, 2022).

C. Elcambio en las reglas de la tributacion internacional

Tras la crisis financiera internacional de 2008-2009, se inicié un proceso encaminado a reformar las reglas de
la tributacion corporativa internacional. Su objetivo es reducir la erosiéon de la base tributaria y el traslado de
ganancias a jurisdicciones con mecanismos tributarios favorables para las empresas multinacionales, pero
gue no corresponden a la localizacion de la actividad econdmica que gener6 las utilidades™.

Tras amplias negociaciones, un grupo de 136 naciones (que se ha incrementado a 142) alcanzé en 2021
un acuerdo denominado la “Solucién de dos Pilares” El primer pilar establece reglas sobre la asignacion de
las utilidades entre distintas jurisdicciones tributarias. El segundo pilar, que entrd en vigor en varios paises
en 2024, establece un impuesto minimo efectivo global del 15% sobre las utilidades de las grandes empresas
multinacionales cuyos ingresos anuales superen los 750 millones de euros (OCDE, 2023).

El segundo pilar se encuentra ya en vigencia en la Unién Europea, ademas de Australia, el Canada,
el Japoén, Noruega, el Reino Unido vy la Republica de Corea, mientras que otros paises ya estan tramitando
legislacion para implementarlo (OCDE, 2023). Cabe destacar que las dos economias mas grandes del mundo,
los Estados Unidos y China, no han anunciado planes para implementar el impuesto minimo global, a pesar
de ser signatarias del acuerdo de 2021.

El impuesto minimo global fue concebido como un instrumento para reducir la elusion fiscal y evitar una
competencia tributaria sin limites entre distintas jurisdicciones. Sin embargo, es importante destacar que
los paises donde se encuentran las sedes de las empresas multinacionales sujetas al impuesto, que son
predominantemente paises desarrollados, serén los que mas se beneficiaradn de este incremento de la recaudacion.

Otro factor a tomar en cuenta es que el impuesto minimo contempla que, para asegurar la tasa minima
efectiva del 15%, se verd afectado el uso de incentivos fiscales que no estén ligados a la esencia econdmica
de las actividades de las grandes multinacionales sujetas al impuesto. Esto implica que los incentivos como
las exenciones fiscales, incluidas las vacaciones fiscales, los tipos impositivos reducidos o las exenciones
parciales, asi como las bonificaciones y créditos fiscales, no podran deducirse de la base gravable del impuesto
minimo. Asi, si un pais otorga estos incentivos a una gran multinacional sujeta al impuesto minimo, estaria
perdiendo recaudaciéon debido a los incentivos, mientras que el pais sede de la empresa cobraria la tasa
minima efectiva del 15% sin reconocer el incentivo fiscal recibido en el otro pais.

Por lo tanto, seréa de vital importancia para América Latina y el Caribe, y los paises en desarrollo en general,
disefar incentivos tributarios para atraer inversion que se alineen con esta norma y que estén ligados con la
esencia econémica de las actividades de grandes multinacionales sujetas al impuesto minimo. Entre esos
incentivos podrian contemplarse amortizaciones aceleradas de activos materiales, deducciones de gastos en
investigacion y desarrollo, o la reinversiéon de beneficios de la venta de activos materiales.

" Se refiere al concepto de erosion de la base imponible y traslado de beneficios (Base Erosion and Profit Shifting (BEPS)).
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D. Lareorganizacion de los flujos de comercio
internacional y de la inversion extranjera directa

La organizacion geografica de las cadenas de valor y suministro ha estado en constante evolucion. Los cambios
tecnoldgicos posibilitan nuevas formas de distribucién de tareas a nivel mundial, y los cambios en los costos y
las capacidades productivas de diversos paises y regiones crean incentivos para la reconfiguracién constante
de la geografia de la produccién y el comercio mundiales. Son bien conocidas las historias de destinos que
en un inicio atrajeron inversiones cuya competitividad dependia de la existencia de abundante mano de obra
barata y que, como resultado de su éxito, se ven luego obligados a evolucionar gradualmente hacia actividades
mas intensivas en conocimiento (dependientes, por tanto, de un mayor nivel de eficiencia y productividad,
con destrezas méas avanzadas).

La pregunta que se plantea tras la pandemia, el inicio de la guerra en Ucrania y la agudizacion de los
conflictos geopoliticos es si el mundo se encuentra a las puertas de una reorganizacion de la globalizacion,
pero de naturaleza distinta, y tal vez més profunda, impulsada por la geopolitica, la seguridad nacional y la
revaloracién del papel del Estado en la conduccion estratégica del desarrollo econémico.

De ser asi, la tendencia a la siempre creciente integraciéon de las economias nacionales dentro de la economia
mundial podria dar lugar a una fragmentaciéon organizada segun bloques geopoliticos (Aiyar y otros, 2023) o
a una “globalizacion dislocada” (Grynspan, 2023). En tales circunstancias no solo existe el riesgo de perder
las ganancias en eficiencia asociadas con la globalizacién, sino que podria ocurrir un “desacoplamiento
tecnolégico” que eventualmente limitaria la interoperabilidad entre bienes y plataformas de servicios, asi como
las posibilidades de intercambio entre paises que operen con distintos regimenes tecnolégicos'2.

En esta seccién se examinan de manera somera los datos disponibles, que parecen indicar que seria
prematuro hablar de “desglobalizacién” o de una “gran relocalizacion” (Alfaro y Chor, 2023) de las cadenas
globales de valor. En cambio, si se observan cambios importantes, principalmente en los flujos comerciales,
en dos casos especificos: i) el comercio exterior ruso, condicionado por las sanciones impuestas por los
Estados Unidos y sus aliados, v ii) el comercio bilateral entre los Estados Unidos y China.

1. Flujos comerciales

Utilizando la clasificacion de los paises en bloques con alineacion geopolitica hacia los Estados Unidos o hacia
China segun Capital Economics, se puede observar que, sobre todo a partir del inicio de la guerra en Ucrania,
parece estar ocurriendo un aumento en el comercio dentro de cada bloque (comercio intrabloque) en paralelo
a una reduccion del comercio entre bloques (comercio interbloques) (véase el gréafico 1.4)13,

Los patrones de intercambio comercial de China, los Estados Unidos, la Federacion de Rusia y la India
han cambiado de manera perceptible entre 2019 y 2022. En los casos de China y la Federacién de Rusia, que
han sido objeto de sanciones comerciales por parte de los Estados Unidos y paises aliados, tanto el destino
de las exportaciones como el origen de las importaciones podrian haberse visto afectados directamente por
dichas sanciones. En el caso de la India, los cambios podrian ser, més bien, un resultado indirecto. La India, al
igual gque otros paises como México y Viet Nam, podria ser beneficiaria indirecta de esas sanciones, que han
impuesto la necesidad de reconfigurar las cadenas globales de valor, al menos parcialmente, desde el punto
de vista de los flujos de inversién, como se menciond antes. A continuacién, se ven algunos ejemplos de
cambios en los destinos de exportacion y los origenes de las importaciones de la Federacion de Rusia y China.

12 Ello contrastarfa con la convergencia gradual, aunque incompleta, hacia estandares comunes que ha caracterizado el periodo anterior.

13 A partir de la hipétesis de que la economia mundial se esta fragmentando en dos bloques con alineacion geopolitica hacia China o hacia los Estados Unidos,
Capital Economics clasifica a los paises dentro de uno u otro bloque baséndose en la relacién bilateral mas o menos cercana de cada pais con China o con los
Estados Unidos. Para esto, se utilizan diversos indicadores de cercania tanto econémica como politica, como la similitud de los votos en la Asamblea General de
las Naciones Unidas, y se termina clasificando a cada pafs en una de las siguientes cinco categorias: i) los Estados Unidos y aliados fuertes; ii) inclinacion hacia los
Estados Unidos; iii) no alineados; iv) inclinacién hacia China, y v) China y aliados fuertes. En el gréafico 1.4 se combind en una (nica categoria a los aliados fuertes y
a los paises con inclinacién hacia cada uno de los bloques.
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Grafico 1.4
Comercio mundial de bienes intrabloque o interbloques, 2021 a junio de 2023
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Capital Economics.

a) Federacion de Rusia

Tras el inicio de la guerra en Ucrania, los Estados Unidos y sus aliados impusieron a la Federacion de
Rusia una serie de sanciones econémicas, que se han expandido paulatinamente. Entre ellas cabe mencionar
las restricciones sobre las transacciones financieras internacionales, los controles de exportacion de ciertas
tecnologias, la suspension del trato de nacion més favorecida y la aplicacion de limites al precio de las
exportaciones de petroleo (Nelson, Casey y Schwarzenberg, 2023). La Unién Europea también ha impuesto
una serie cada vez mas extensa de sanciones a la Federacién de Rusia, coordinadas y bastante similares a
las impuestas por los Estados Unidos (Consejo Europeo, 2024b).

Entre 2019y 20224, el cambio maés notable en el patrén de exportaciones de la Federacién de Rusia consistio
en el crecimiento de las exportaciones a China y la India’®. Estas pasaron de representar, respectivamente, el
13,9% y el 1,6% de los destinos de exportacion en 2019 al 20,7% vy el 8,3% en 2022, en ese orden, como se
muestra en el cuadro |.1. También se modifica el peso relativo de Asia y Europa, consideradas en su conjunto.
Mientras que Asia representd el 40% de las exportaciones rusas en 2019 y Europa el 50%, las proporciones
se invirtieron en 2022, cuando Europa pasoé a representar cerca del 40% y Asia, poco més del 50%.

El cambio en el origen de las importaciones rusas en este mismo periodo fue ain mas marcado. China
pasé de representar el 20,6% del total en 2019 al 38,6% en 2022, mientras que las importaciones en tres
de los cuatro pafses europeos de mayor peso en 2019 (a saber, Alemania, ltalia y Polonia) disminuyeron
4,5,0,51y 0,86 puntos porcentuales, respectivamente, mientras que en el caso de Belarus las importaciones
pasaron de representar el 5,7% en 2019 al 0,0% en 202278,

Este es el afio mas reciente sobre el que existe informacion disponible en la fuente de estos datos. Es posible que los cambios que ya se vislumbraban en 2022
se hayan acelerado en 2023, como sugiere la informacidn sobre anuncios de nuevos proyectos de IED, que se presenta en la seccion D.2, asi como la informacion
més reciente sobre las importaciones de los Estados Unidos, que se presenta en el apartado c) de la seccion D.1.

El anélisis del destino de las exportaciones y el origen de las importaciones se refiere exclusivamente al comercio de bienes.

También ha cambiado la composicion de las exportaciones a la Unién Europea, que practicamente se ha independizado de las importaciones de gas natural
provenientes de la Federacion de Rusia.
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Cuadro 1.1
Federacion de Rusia: principales destinos de las exportaciones, 2019 y 2022
(En porcentajes)

2019 2022 O orcentiales.
China 13.9 20,7 6,80
India 1.6 8.3 6,70
Alemania 46 57 1,15
Tirkiye 39 52 1,28
Italia 4,0 52 1,18
Pafses Bajos (Reino de los) 99 36 6,33
Francia 12 3,3 2,03
Jap6én 2.8 2,7 -0,12
Republica de Corea 39 2,6 -1,26
Polonia 29 2,6 -0,30
Chequia 1,2 2,1 0,88
Bélgica 1,6 2,1 0,49
Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos del Observatorio de Complejidad Econdmica (OEC) [en linea] https://oec.
world/en.
b) China

En el caso de China, es importante mencionar como punto de partida el crecimiento del valor de las
exportaciones totales, que se empezdé a acelerar a partir de inicios de la década de 2000, con su ingreso en
la OMC. Este proceso apenas se vio perturbado por una caida en 2009, durante la crisis financiera mundial,
asi como por caidas mas moderadas en 2015 y 2016.

El valor de las exportaciones totales de China crecié incluso en 2020, en el contexto de la pandemia de
COVID-19. Al igual que en el caso de la Federacion de Rusia, la imposicion de un conjunto de sanciones cada
vez méas amplio y severo no ha logrado detener el crecimiento del valor de las exportaciones chinas a nivel
mundial, aunque si ha tenido impacto en términos del peso relativo tanto de los destinos de exportacién como
de los origenes de las importaciones.

Paraddéjicamente, el principal impacto de las sanciones que se han impuesto a la Federacién de Rusia y
China podria ser el estrechamiento de las relaciones econémicas, politicas y militares entre esos dos paises,
asi como entre ellos y otros paises en desarrollo, incluidos el Brasil, la India y Sudafrica, es decir, los demés
paises que conforman el grupo de los BRICS. Si bien laimportancia relativa de algunos destinos de exportacién
ha disminuido entre 2019 y 2022, el valor de las exportaciones, incluso a los Estados Unidos, ha seguido
creciendo (véase el gréfico 1.5).

Entre 2019 y 2022, el porcentaje de las exportaciones chinas destinadas a los Estados Unidos se redujo
casi 2 puntos porcentuales’. Sin embargo, ello no fue obstaculo para que ese pais, al que se destiné el 16,6%
del valor total de las exportaciones, continuara siendo el principal destino, seguido muy de lejos por el Japén,
con un 5,3% (véase el cuadro 1.2).

Entre 2019 y 2022 disminuyo el peso relativo de las importaciones chinas provenientes de Australia,
el Japon y la Republica de Corea, lo que coincide con el incremento en las tensiones geopoliticas de China
con esos paises. Sin embargo, el peso de las importaciones provenientes de los Estados Unidos aumentd
en casi 1 punto porcentual en ese periodo, lo mismo que las provenientes de la Arabia Saudita, el Brasil, la
Federaciéon de Rusia e Indonesia. Una vez mas, la evidencia sugiere que hay cambios en los patrones de
comercio internacional, pero que el posible desacoplamiento es una preocupacion importante, aunque todavia
no sea una realidad que se refleje en los datos.

7" Se excluyen del célculo las exportaciones de China continental a otros territorios chinos, excepto la Provincia China de Taiwan.
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Grafico l.5
China: valor de las exportaciones totales de bienes y servicios, 1990-2022
(En billones de dolares corrientes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

Cuadro 1.2

China: principales destinos de las exportaciones, 2019 y 2022

(En porcentajes)

2019 2022 i ey

Estados Unidos 18,5 16,6 -1.9
Japén 6,6 5,9 -1.3
Alemania 42 4,6 04
Republica de Corea 47 45 -0,2
Viet Nam 39 4,1 0,2
India 3,1 33 0,2
Paises Bajos (Reino de los) 2.8 2.8 0.1
Reino Unido 28 28 0,0
México 29 2,1 -0,1

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos del Observatorio de Complejidad Econémica (OEC) [en linea] https://oec.
world/en.

c) Estados Unidos

Las exportaciones de los Estados Unidos muestran una clara tendencia de crecimiento en los ultimos
30 afios, aungque a un ritmo mas moderado que el observado en el caso de China. Al igual que en este Ultimo
pais, la recuperacién de las exportaciones tras la crisis de 2020 ha sido muy répida, y el valor de las exportaciones
en 2022 ya supera, por un buen margen, el de las exportaciones antes de la crisis (véase el grafico 1.6).

En términos de destino, las exportaciones de los Estados Unidos se concentran en el Canada y México,
gue sumados representan poco mas del 30% del total en 2022, seguidos por China, que en 2022 representaba
el 77% del total (1 punto porcentual mas que en 2019).

En el caso de las importaciones de los Estados Unidos, sobresale el crecimiento sistemético de las
provenientes de México, que en 2023 superaron a las provenientes de China, asi como el peso aiin modesto,
pero en rapido crecimiento, sobre todo de 2020 en adelante, de las importaciones provenientes de la India
y Viet Nam.
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Grafico 1.6
Estados Unidos: valor de las exportaciones totales de bienes y servicios, 1990-2022
(En billones de dolares corrientes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, World Development Indicators (WDI).

2. Flujos de inversidon extranjera directa

Un rasgo que destacar de la evolucion de los flujos de IED, segun destino entre 1990 y 2019, es la creciente
importancia de la inversion en las economias en desarrollo y la concomitante disminucion del peso relativo de
la inversion dirigida hacia paises desarrollados. Sin embargo, el ritmo de crecimiento de la IED en paises en
desarrollo se desaceleré a partir de 2010, como muestra el grafico |.7. Aunque la guerra en Ucrania comenzé
en febrero de 2022, al final de ese ano no hubo indicios de que esa tendencia hubiera cambiado.

Grafico .7
Paises desarrollados y paises en desarrollo: inversion extranjera directa, 1990-2022
(En billones de dolares)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).
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Tal como se observa en el grafico 1.8, la IED crecié rapidamente en China entre 1990 y 1993 (un promedio del
229,7% anual), y a un ritmo mas moderado a partir de ese aho, con excepciones del crecimiento extraordinario
registradas tanto en 2008 como en 2021. En el caso de América Latinay el Caribe, se observé un crecimiento
acelerado entre 1990 y 2000, seguido de un crecimiento mas moderado y volatil entre 2000 y 2010, con un
crecimiento posterior bastante mas lento.

Grafico 1.8
China y América Latina y el Caribe: inversion extranjera directa, 1990-2022
(En miles de millones de dolares)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

El andlisis de los flujos de inversién en términos del valor de la inversion recibida por China y otros destinos
importantes no sugiere un retroceso de la globalizacién ni, especificamente, una reduccién de la integraciéon
econdmica entre China y el resto del mundo. Cuando los flujos se analizan en términos de la participacion
porcentual dentro del total de IED a nivel mundial, lo que se observa es que la participacion de China se
incrementdé con respecto a los niveles anteriores a la pandemia, pues entre 2019y 2022 aumentd de un 8,27 %
aun 14,6%. La India, México y Viet Nam son destinos de menor dimensién, pero su participacion porcentual
también se incrementd de manera notoria en este periodo, como se muestra en el cuadro |.3.

Cuadro 1.3
Economias seleccionadas: flujos entrantes de IED como porcentaje del total mundial, 1990-2022

(En porcentajes)

Afio gEConomias  Estados Unidos  EConomias China Viet Nam India México
1990 83,60 2363 16,40 1,70 0,09 0.12 1,29
1995 66,18 17,03 382 10,87 052 062 276
2000 8358 2315 16,42 3,00 0,10 026 1,34
2005 66,16 1098 3384 759 020 080 270
2010 54,50 14,22 45,41 824 057 1,97 1,95
2015 6371 2274 36,29 6,59 057 214 1,75
2020 3279 997 6721 15,52 1,64 6,66 293
2021 4041 2623 59,59 12,24 1,06 303 213
2022 2922 202 7078 14,61 1,38 381 273

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).
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En 2022, los Estados Unidos siguieron siendo el principal pais de origen de los flujos de IED. Les
siguieron, en este orden, China (incluido Hong Kong (China)), el Japén, Alemania, el Reino Unido, el Canada,
la Republica de Corea, Suecia y Singapur. La comparacion de los datos de 2022 con los de 2017 tampoco
indica cambios en los patrones de IED (véase el grafico 1.9)'8.

Grafico .9
Inversion extranjera directa por origen, principales fuentes, 2017 y 2022
(En millones de dolares)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

En 2023 se produjo un cambio notable en la posicion neta de China, que durante décadas fue receptora neta
de IED. De acuerdo con estimaciones de la Administracion Estatal de Divisas, informadas por fDi Intelligence,
en ese ano el pais se convirtié en un exportador neto de capital, con una IED saliente que supero¢ la entrante
en 142.600 millones de ddlares. En términos de anuncios de nuevas inversiones, por monto de la inversion,
la inversién saliente en 2023 superd, por una razén de cuatro a uno, la inversion entrante (FDI Insights, 2024).

3. Elconcepto de deslocalizacion cercana (nearshoring)
y el potencial acortamiento de las cadenas globales de valor

La discusion sobre el acortamiento de las cadenas globales de valor mundiales ha continuado con intensidad
en 2023 y 2024. Los patrones internacionales de flujos efectivos de IED alin no muestran indicios de un
desacoplamiento global ni de una disminucién drastica de la IED en China como resultado de los conflictos
comerciales con los Estados Unidos y otras economias desarrolladas. Sin embargo, si existe evidencia de un
incremento de la IED en paises cercanos a los tres principales centros econémicos a nivel mundial, a saber,
los Estados Unidos, la Unién Europea y China.

En el caso de la deslocalizacién cercana con respecto a los Estados Unidos, uno de los principales
beneficiarios seria México, dada su cercania geografica al pais de destino, su amplia red de acuerdos
comerciales y las capacidades de manufactura que ha desarrollado a lo largo de varias décadas. En el
caso de la Unién Europea, los principales beneficiarios serian varios paises de Europa oriental, entre los
que destaca Hungria, asi como Eslovaquia, Polonia y Rumania, mientras que en Africa destacan Egipto y

18 En este caso no es apropiado hacer la comparacién con 2019, ya que tanto ese afio como el anterior reflejan el impacto de la Ley de Empleos y Reduccién de
Impuestos (7ax Cuts and Jobs Act (TCJA)) de 2017, que eliming impuestos a la repatriacion de dividendos y generd repatriaciones desde las Bermudas, Irlanda y
los Pafses Bajos (Reino de los), que a su vez ocasionaron una disminucién sustancial, pero temporal, de la IED neta de los Estados Unidos en el resto del mundo
en 2018y 2019 (BEA, 2019).
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Marruecos. Finalmente, los grandes beneficiarios de inversiones que buscan una alternativa a China han
sido los paises de Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN), como Indonesia, Malasia, Singapur
y Tailandia, por una parte, y la India’®.

Tal como se menciond, a la par que China perdié cuota de mercado en las importaciones estadounidenses,
otros paises, principalmente México, vy algunos del sudeste asiatico, ganaron protagonismo. No obstante,
a la vez que esos paises aumentaron su participacion en las importaciones globales de los Estados Unidos,
también aumentaron su cuota en la inversion china y las exportaciones de ese pais (véase el grafico 1.10).
Gopinath y otros (2024) encuentran una asociacion positiva significativa entre el aumento de la presencia
china en un pais, medida ya sea a través de las exportaciones o de la inversion extranjera directa anunciada,
y el aumento de las relaciones comerciales de ese pais con los Estados Unidos.

Grafico .10
Paises seleccionados: anuncios de inversion directa desde China, 2014-2024
(En numero, media movil de 12 meses terminando en mayo de cada ano)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de FDI Intelligence.

E. Transformaciones tecnoldgicas

1. Surgimiento de nuevas tecnologias

En las Ultimas décadas, el mundo ha sido testigo de acelerados cambios tecnolégicos que han transformado
de manera profunda las dindmicas econémicas, sociales y politicas. La revolucion digital, iniciada en la década
de 1980, con la masificacién de las computadoras personales y el auge de la informatica, sentd las bases
para la era de la informacién. La aparicién de Internet en los anos noventa marcé un punto de inflexién, al
hacer posible una conectividad mundial sin precedentes y dar lugar a la economia digital. La expansién de la
banda ancha, junto con el desarrollo de tecnologias maéviles y la popularizacion de los teléfonos inteligentes
en la primera década del siglo XXI, ha permitido el acceso a informacion y servicios en tiempo real, con lo que
se ha redefinido la forma en que las personas se comunican, trabajan y realizan transacciones comerciales.

Mas recientemente, la introduccién y el perfeccionamiento de tecnologias emergentes como la inteligencia
artificial, el aprendizaje automatico, Internet de las cosas y la tecnologia de cadenas de blogues han comenzado
a redefinir ain mas las capacidades y las oportunidades econdémicas. Estas innovaciones estan impulsando la
automatizacién de procesos, mejorando la eficiencia operativa y facilitando el anélisis de grandes volimenes

9 En todos los casos se trata de anuncios de inversiones en manufactura, excluido el sector de la energia.
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de datos, lo que ha redundado en la creacion de nuevos modelos de negocio y la transformacion de industrias
tradicionales. La evolucion tecnoldgica ha sido un motor clave de la globalizacion, pues ha acelerado el
intercambio de bienes, servicios y capitales a nivel mundial, aunque también ha planteado desafios significativos
en términos de regulacion, seguridad y equidad.

En diversos documentos se han abordado de manera minuciosa las transformaciones tecnolégicas que se han
intensificado y potenciado en anos recientes (Bitar, Mattar y Medina, 2021; Cabreray otros, 2024; CEPAL, 2022).
Entre los cambios tecnolégicos mas relevantes actualmente a nivel mundial cabe mencionar los siguientes:

e robdtica

® Dbiologia sintética y genémica

e computacion en la nube

e analitica y macrodatos

e inteligencia artificial y automatizacion

* realidad aumentada

e nanotecnologia

¢ laInternet de las cosas

* impresion 3D

® energias renovables y tecnologias limpias
e cadenas de blogques y finanzas descentralizadas

De acuerdo con el argumento desarrollado por Salazar-Xirinachs (2021), estas transformaciones tecnoldgicas
y digitales tienen la capacidad de reducir el legado de brechas y trampas del desarrollo que caracterizan a
los pafses de la regién, al ofrecer, entre otras oportunidades, la posibilidad de mejorar la productividad, la
conectividad, el talento humano vy el bienestar de la poblacién. A continuaciéon, se esbozan los impactos mas
significativos de la transformacién tecnoldgica actual sobre la economia y la sociedad.

2. Impacto econdmico y social de las nuevas tecnologias

Las nuevas tecnologifas han tenido un profundo impacto econémico, han transformado sectores enteros
y han creado nuevas oportunidades de crecimiento y desarrollo. La digitalizacion y la automatizacién han
aumentado significativamente la productividad, lo que permite a las empresas operar con mayor eficiencia y
reducir sus costos operativos. Esto ha dado lugar a la aparicién de nuevos modelos de negocio y mercados,
con la consiguiente creacion de empleos en sectores como las tecnologias de la informacién, el comercio
digital y la tecnologia financiera (fintech). Sin embargo, también ha creado desafios, como la polarizacion del
mercado laboral. Los empleos altamente calificados y los relacionados con la tecnologia han experimentado
un crecimiento en su demanda y en las remuneraciones, mientras que los empleos rutinarios y de baja
calificacion se van rezagando, lo que exacerba la desigualdad econdmica.

En el &mbito social, las nuevas tecnologias han redefinido las interacciones humanas y el acceso a la
informacion. Las plataformas de redes sociales, la comunicacion instantadnea y el acceso a recursos educativos
en linea han transformado la forma en que las personas se conectan, aprenden y participan en la sociedad.
A pesar de estos beneficios, también han surgido preocupaciones sobre la privacidad, la seguridad de los
datos y el bienestar emocional y mental.

La brecha digital se ha convertido en un problema critico, ya que las personas y comunidades sin acceso a
tecnologias avanzadas corren el riesgo de quedar rezagadas, tanto en términos educativos como econémicos.
Por ello, la CEPAL ha incorporado la brecha digital en el decalogo de brechas estructurales en los modelos de
desarrollo, ya que para un desarrollo inclusivo es crucial enfrentar el desafio de la digitalizacion, pues el futuro
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es digital. El retraso en el acceso y la utilizacion eficiente de las oportunidades de la economia digital puede
limitar significativamente los beneficios potenciales. La digitalizacion puede ser una herramienta poderosa a la
hora de abordar problemas estructurales en educacién, salud, seguridad, justicia, fortalecimiento institucional
y transformacioén productiva (Salazar-Xirinachs, 2021y 2023b).

Con un enfoque schumpeteriano, la CEPAL (2022) y Cabrera y otros (2024) advierten que las transformaciones
tecnolégicas no solo tienen la posibilidad de impulsar el crecimiento econémico basado en una mayor productividad,
sino que también crean un entorno que facilita la convergencia hacia economias mas desarrolladas, al mejorar
significativamente las condiciones de vida de la poblacién. Las revoluciones tecnolégicas como la actual traen
consigo episodios de destruccion creativa que tienen efectos socioecondmicos transformadores, capaces
de alterar las trayectorias de desarrollo de los paises en términos de generacion y distribucion de la riqueza.

Asi, las nuevas tecnologias estan transformando las economias y las sociedades en el mundo. Sin embargo,
estas grandes innovaciones también han intensificado la competencia mundial por la supremacia tecnolégica,
lo que sin duda afecta los liderazgos econdmicos y la configuracién geopolitica.

3. Rivalidad por la supremacia tecnologica

La rivalidad tecnolégica entre empresas y paises no es, por supuesto, un fenédmeno nuevo. Podria argumentarse
gue constituye uno de los motores clave de la innovacién y de la productividad y el crecimiento econémicos.
En el caso especifico de China y los Estados Unidos, si bien los conflictos comerciales y una creciente
rivalidad tecnolégica se remontan por lo menos al Gobierno del Presidente Trump, el inicio de la guerra en
Ucrania dio nueva intensidad al conflicto (Campanella, 2022). Ello ha permitido incorporar las discusiones sobre
comercio y tecnologia en el ambito de las discusiones sobre seguridad nacional, lo que les da una urgencia
adicional y legitima la adopcion de medidas que no podrian necesariamente justificarse mediante argumentos
exclusivamente econémicos.

El Asesor de Seguridad Nacional de los Estados Unidos habla de proteger sus tecnologias fundacionales con
"“un patio pequeno y una valla alta” (Sullivan, 2023) y ya en 2021 el Presidente Xi declaraba que la innovacion
tecnoldgica se habia convertido en el principal campo de batalla en el campo de juego global, y la competencia
por el predominio tecnoldgico tendria una intensidad sin precedentes (Xi, 2021). China ha desplazado a los
Estados Unidos en la manufactura de productos de alta tecnologia, y se ha convertido en un serio competidor
en las tecnologias fundacionales del siglo XXI: inteligencia artificial, 5G, ciencias de la informacién cuéantica,
semiconductores, biotecnologia y energia verde (Allison y otros, 2021).

Esta rivalidad ya ha pasado de las declaraciones politicas a restricciones concretas en la exportacion de
productos y tecnologias estratégicas, asi como al uso de tecnologias producidas por los rivales estratégicos.
China habia restringido el uso de microprocesadores Micron en 2023 (Venkat, 2023) y en 2024 tomo la decision
de eliminar gradualmente el uso de procesadores de Intel y AMD, asi como el uso del sistema operativo
Windows en las computadoras del sector publico (Reuters, 2024). Asimismo, prohibié la exportacién de
tecnologias relacionadas con el procesamiento de tierras raras (Liu y Patton, 2024).

Por su parte, los Estados Unidos habian impuesto restricciones a la exportacion de algunos semiconductores
desde 2015, las ampliaron en 2021 (Ghoshal, 2023) e impusieron nuevas restricciones a la exportaciéon de
semiconductores y otros componentes de computacion avanzada en 2022 y 2023 (BIS, 2023).

El objetivo de estas restricciones, cuyo alcance fue precisado una vez mas en 2024, es enfrentar los
retos para la seguridad nacional de los Estados Unidos presentados por la estrategia de fusion militarcivil del
Gobierno de China, mediante el control de articulos necesarios para habilitar el desarrollo y produccién de
tecnologias como la inteligencia artificial utilizada en aplicaciones militares (BIS, 2024).
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A partir de 2019, los Estados Unidos han impuesto una serie de restricciones cada vez mas estrictas a
las exportaciones de equipo y tecnologia destinadas a la empresa china de telecomunicaciones Huawei, asi
como restricciones a sus operaciones comerciales en los Estados Unidos (Associated Press, 2022; Servicio
de Investigaciones del Congreso, 2022).

Las sanciones especificas que se han citado forman parte de un conjunto més amplio de sanciones a
personas y empresas chinas mediante su inclusion en listas que constituyen, quiza, las medidas que han
recibido mayor cobertura mediatica. En efecto, los Estados Unidos han incorporado a personas y entidades
chinas a tres listas: i) la lista de nacionales especialmente designados y personas blogueadas; ii) la lista del
Complejo Industrial Militar Chino (CMIC), v iii) la lista de Entidades (Kilcrease y Frazer, 2023).

En respuesta, China se ha dotado de instrumentos que le permiten imponer sanciones a empresas y
entidades extranjeras, como la lista de entidades no confiables, las reglas para contrarrestar la aplicacion
extraterritorial injustificada de legislacion extranjera y la ley contra las sanciones extranjeras. Sin embargo, se
dispone de poca informacion sobre la aplicacién y efectividad de esta normativa (Malkawi, 2023).

4. ¢Quienregula las nuevas tecnologias?

La regulacion y la gobernanza son elementos centrales sobre los cuales se debe reflexionar al discutir acerca
de las transformaciones tecnolégicas y el impacto que tienen y tendran esos grandes cambios en la sociedad.
También son factores clave en los andlisis sobre la rivalidad por la supremacia en el desarrollo vy la utilizacién
de las nuevas tecnologias.

La rapida adopciéon y evolucién de las nuevas tecnologias ha creado una necesidad imperiosa de
establecer marcos regulatorios tanto a nivel nacional como mundial. A medida que las tecnologias avanzan,
surgen preocupaciones en torno a la privacidad de los datos, la seguridad cibernética y la proteccién de los
consumidores. La recopilacion y el uso masivo de datos personales por parte de empresas tecnoldgicas
plantean serios riesgos con respecto a la privacidad individual y requieren regulaciones que garanticen la
transparencia y el consentimiento informado. Asimismo, la creciente incidencia de ciberataques y el uso
indebido de tecnologias avanzadas como la inteligencia artificial exigen medidas de seguridad més robustas
y coordinadas a nivel internacional. La creacién de normativas coherentes y armonizadas puede ayudar a
prevenir abusos y a fomentar un entorno tecnolégico seguro y confiable. Asi, las decisiones de los paises sobre
coémo regulan las nuevas tecnologias, y de qué manera las apoyan, inciden en aspectos como las libertades
civiles, la distribuciéon de la riqueza, el comercio interno e internacional, la estabilidad social y democratica y
la seguridad nacional, entre muchos otros (Bradford, 2023).

A nivel mundial, la cooperacién entre naciones es esencial para abordar los desafios transfronterizos que
plantean las nuevas tecnologias. La estandarizacion de regulaciones puede facilitar el comercio internacional
y garantizar unas condiciones de competencia equitativas para las empresas de diferentes paises. Ademas,
es crucial establecer mecanismos de gobernanza a nivel internacional que puedan abordar cuestiones como
la competencia tecnoldgica entre naciones, la proteccion de los derechos digitales y la promocién de una
economia digital inclusiva.

Bradford (2023) plantea tres modelos regulatorios que empiezan a dominar el panorama internacional,
a saber, el modelo estadounidense, el modelo chino y el modelo europeo. El modelo que han adoptado los
Estados Unidos se guia por el libre mercado digital y tecnoldgico, en el que el Estado desempenfa un papel
muy limitado que se acota a cuestiones como la seguridad nacional. El modelo impulsado por China descansa
en una participacién decisiva del Estado para regular la tecnologia y la economia digital, maximizando las
innovaciones, pero manteniendo un firme control sobre las comunicaciones y la armonia social. Por su parte,
el modelo promovido por la Unién Europea parte de un mecanismo basado en los derechos fundamentales
de las personas y en el concepto de mercados justos, para regular la tecnologia.
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Las instituciones internacionales y los foros mundiales pueden desempenar un papel determinante en la
promocion de politicas que fomenten la innovacién, mientras se aseguran de que los beneficios de las tecnologias
se distribuyan equitativamente y se minimicen los riesgos asociados. En ese sentido, el Secretario General de
las Naciones Unidas, Anténio Guterres, ha propuesto crear un Pacto Digital Global, “con principios comunes
gue permitan lograr un futuro digital abierto, libre y seguro para todas las personas” (Naciones Unidas, 2023).
La regulacién eficaz y coordinada es fundamental si se desea maximizar el potencial positivo de las nuevas
tecnologias y mitigar sus impactos negativos en la sociedad mundial. Para los paises de América Latina y
el Caribe es imperativo avanzar en el &mbito de las regulaciones nacionales y ser participes de los didlogos
internacionales en esta materia (SalazarXirinachs, 2023a).

F. La factura climatica

Hace algunas décadas, la comunidad cientifica alertaba sobre las consecuencias que tendria el cambio climatico si
no se lograba una correccién drastica en la trayectoria de las emisiones de gases de efecto invernadero. Aunque
dicha trayectoria se modificé tras el 21° periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (COP 21) celebrado en Paris, la meta de limitar el
incremento de la temperatura promedio a 1,5 °C por encima de los niveles preindustriales ya parece inalcanzable.
Incluso si los paises cumpliesen con sus compromisos nacionales, el incremento previsto de la temperatura sera
de entre 2,0 °C y 2,9 °C en este siglo, con respecto a los niveles preindustriales (PNUMA, 2023).

Esta constatacion no quita, sino gue anade urgencia al imperativo de descarbonizacion de la economiaZ0.
El cambio climatico que ya ha tenido lugar, al que se suma el que todavia parece inevitable, tendra consecuencias
importantes sobre la regiéon, cuya naturaleza y costos se exploran, de manera preliminar y apenas ilustrativa,
en esta seccion. De ahi su titulo: la factura climatica, es decir, el costo que el cambio climéatico que ya ocurrid
impone en la region.

Como es obvio, sin mitigacion del cambio climatico, el monto de la factura se incrementard. Las opciones
para esa mitigacion se discuten en el capitulo VI de este informe. Este primer capitulo se limita a examinar la
factura que ya esta pendiente de pago.

1. Impacto sobre sectores clave

En 2023, la sequia afectd gravemente a la Argentina, el Brasil y el Uruguay, con la consiguiente escasez hidrica
e importantes pérdidas agricolas. El calor extremo y las olas de calor fueron recurrentes en la region. El Brasil
experimentd inundaciones devastadoras en el sur, mientras que en la cuenca del Amazonas se registraron
niveles récord de baja del rio Negro. En la regién centroamericana, la sequia también tuvo impactos significativos.
México, por su parte, registré su ano mas seco, lo que afectd la disponibilidad de agua y la produccién agricola.
El huracan Otis, que golped la costa del Pacifico en México, se transformd en huracan de categoria 5 a una
velocidad sin precedentes y caus6 destruccion masiva y pérdidas econémicas significativas (OMM, 2024).

En América Latina y el Caribe, el escenario de politicas actuales, asociado con un aumento de alrededor
de 3 °C, implicaria que el 65% del territorio de la region se veria afectado por altas temperaturas, un aumento
de entre dos y ocho dias de sequia al aho y una reduccién de entre un 66% y un 97% en el volumen de los
glaciares tropicales (Reyer y otros, 2017).

En el cuadro |.4 se resume el impacto estimado de cuatro escenarios de cambio climatico, entre 1,5°Cy
4 °C de aumento con respecto a la linea de base, sobre sectores y recursos clave de la region.

20 Esta expresion se usa en aras de la brevedad, pero en realidad se trata de reducir la emision de todos los gases de efecto invernadero.
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Cuadro 1.4
América Latina y el Caribe: impactos del cambio climatico en sectores clave,
segun diversos escenarios de incremento de la temperatura

15°C 2°C 3°C 4°C
Superficie terrestre ~ Sequias mas prolongadas 1ad 2a8 8al7
y sequia (En ndmero de dias adicionales)

Superficie terrestre afectada por calor inusual 30 30a40 65 90
(En porcentajes de superficie terrestre afectada)

Mar Potencial de captura de peces -50a 100
(En porcentajes de disminucidn o aumento de la captura)

Probabilidad de blanqueamiento anual de arrecifes de coral en el Caribe 20260 60a 100
(En porcentajes de probabilidad)

Aumento del nivel del mar 27a39 46 a 66
(En centimetros)

Glaciares Pérdida del volumen de glaciares de los Andes meridionales 21a52 27 a59 44272
(En porcentajes de pérdida del volumen de glaciares)

Pérdida de volumen de los glaciares tropicales 78a94 66 a 97 91a100
(En porcentajes de pérdida de volumen de glaciares)

Biodiversidad Variacién de los dafios anuales por desborde de rios 19 33 62
(En porcentajes en relacion con 1986-2006)

Aumento de la escorrentia en el Rio de la Plata 10a30
(En porcentajes de aumento)

Salud Aumento del dengue 12222 40
(En porcentajes de casos)

Aumento del riesgo de enfermedades diarreicas 5a13 14 a 36
(En porcentajes de aumento del riesgo)

Alimentos Variacion de los rendimientos anuales del trigo 1.2 1.2 -3,
(En porcentajes en relacion con 1986-2006)

Variacién de los rendimientos anuales de la soja 42 7.8 37
(En porcentajes en relacion con 1986-2006)

Variacién de los rendimientos anuales del maiz -1.9 2,1 -10,6
(En porcentajes en relacion con 1986-2006)

Variacion de los rendimientos anuales del arroz 21 4 -0
(En porcentajes en relacion con 1986-2006)

Disminuci6n de la produccién de ganado vacuno en el Paraguay -16 -27
(En porcentajes de reduccién de la produccion)

Trabajo Variacién de la productividad laboral debido al estrés térmico -5 -8 -13,7
(En porcentajes en relacion con 1986-2006)

Economia Impacto agudo de la sequia en el PIB 472 58
(En porcentajes de pérdida en el PIB)

Impacto agudo de las inundaciones en el PIB 0.8 1,0
(En porcentajes de pérdida en el PIB)

Impacto agudo de las olas de calor en el PIB 0.8 1,7
(En porcentajes de pérdida en el PIB)

Impacto agudo de los ciclones tropicales en el PIB 04 05
(En porcentajes de pérdida en el PIB)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de C. P. 0. Reyer y otros, “Climate change impacts in Latin America
and the Caribbean and their implications for development”, Regional Environmental Change, vol. 17, N° 6, 2017 y Climate Analytics, 2022.

2. Estrés debido a la escasez de agua

En el mapa |.1 se muestran los niveles de estrés asociados con la escasez de agua en toda la regién, por
pais y por cuenca hidrogréfica. La situacién se ve agravada, en algunos casos, por la ubicacion de grandes
concentraciones urbanas en zonas aridas o semidesérticas (como sucede con Lima o Santiago) o en grandes
alturas, donde el drea de captacion de agua es inferior (como sucede con Bogotd, Ciudad de México o Quito).
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Mapa l.1
Ameérica Latina y el Caribe: estrés debido a escasez de agua, por pais y cuenca hidrografica, ultimo afo disponible
(En indlices de estrées hidrico)

A. Por pais, 2018-2022 B. Por cuenca hidrografica, 2014
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama de los Recursos Naturales en América Latina y el Caribe, 2023 (LC/PUB.2024/4),
Santiago, 2024.

Nota: Los valores del mapa B corresponden a un modelo de estimacion que se obtuvo como resultado de la regresion de las condiciones de estrés hidrico del periodo
1960-2014.

La disponibilidad de agua dentro de cada pais es muy desigual. Entre las zonas donde la presién hidrica
es mayor se destacan los pequefos Estados insulares del Caribe, el norte y el centro de Chile, la regién del
Cuyo en la Argentina, la costa peruana y sudecuatoriana, los valles del Cauca y el Magdalena en Colombia,
el altiplano boliviano, el nordeste brasilefo, la costa del Pacifico en Centroamérica y gran parte del norte
de México (FAQ, 2016 y FAO/ONU-Agua, 2018). El nivel de estrés de esos lugares supera el 80% en periodos
que varian de 3 a 12 meses al ano (Mekonnen y otros, 2015). Ademas, la frecuencia cada vez mayor de
tormentas, sequias e inundaciones aumenta la inestabilidad en el acceso estable al agua y al saneamiento, y
deteriora la infraestructura hidrica. Lo anterior también tiene consecuencias, como se abordaré a continuacién,
en los procesos productivos.

3.  Rendimientos agricolas

El cambio climético estéa teniendo y tendra un impacto negativo sobre la productividad del trabajo en la agricultura.
Elimpacto sobre la productividad laboral agricola, en diversos escenarios, se presenta en el grafico I.11, mientras
que en el gréafico 1.12 se muestran estimaciones de cambio en el rendimiento de cultivos seleccionados.
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Grafico .11
Impacto estimado del cambio climatico sobre la productividad del trabajo agricola, segun el incremento
en la temperatura media, cambio porcentual con respecto al promedio de 1986-2006

(En porcentajes)
U —_

Escenario de Escenario de Escenario de
1,5 grados 2,0 grados 3,0 grados

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Climate Analytics, 2022.

Grafico .12

Variacion estimada en los rendimientos por cultivo, segun escenarios de cambio climatico,
variaciones porcentuales con respecto al promedio de 1986-2006

(En porcentajes)

I Escenario de 1,5 grados
[ Escenario de 2,0 grados
I Escenario de 3,0 grados

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Climate Analytics, 2022.

4. Costo de las pérdidas como porcentaje del PIB

Sibien no es posible contabilizar todos los impactos potenciales del cambio climatico, existen diversas estimaciones
recientes de su impacto econémico a nivel mundial. Los impactos estimados, que difieren en alcance, metodologia
y horizonte temporal, muestran que, en el escenario de 3 °C, las pérdidas del PIB per cépita a nivel mundial
van del 4,6% al 30%, seis veces por encima del rango de estimaciones aplicables al escenario de 1,5 °C, que
muestran una pérdida de entre el 0,8% vy el 5% del PIB per cépita (Alatorre y Fernandez Sepulveda, 2022;
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CEPAL, 2024a). Es muy importante subrayar que estas estimaciones toman en cuenta solamente los impactos
de la temperatura sobre el PIB, excluidos otros canales de transmisiéon y las consecuencias de los eventos
extremos, por lo que deben considerarse como la cota inferior de los impactos.

A este respecto se puede sumar la estimacion de costos de los impactos de eventos extremos a los
impactos crénicos (aumento de temperatura) ya mencionados (NGFS, 2024)2". En el caso de América Latinay
el Caribe, se estima que, con un nivel de calentamiento de 1,5 °C, la pérdida anual seria de alrededor del 8%
del PIB, lo que se materializaria durante la préxima década si se mantiene la actual tendencia de emisiones.
De continuar asi, cuando el aumento de la temperatura alcance los 2 °C a mediados de siglo, la pérdida casi
se duplicarfa, siendo los eventos de sequias los principales determinantes de los dafos en la regién, como
se muestra en el gréafico 1.13.

Grafico .13
América Latina y el Caribe: pérdidas asociadas al cambio climatico como porcentaje del PIB,
segun escenarios de cambio climatico, 2030 y 2050

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Network for Greening the Financial System (NGFS), “NGFS Phase 4 Scenario
Explorer”, 2024 [en linea] https://data.ene.iiasa.ac.at/ngfs/#/about.

Nota: Los datos macroecondmicos provienen del Modelo Econométrico Global del Instituto Nacional del Reino Unido (NiGEM); los datos sobre el impacto de los
riesgos fisicos en el PIBy el clima provienen del modelo MAGICC.

5. Vulnerabilidades econdmicas y sociales

En funciéon de su nivel de exposicion a los distintos riesgos y de su capacidad para enfrentarlos, algunos paises
presentan una mayor vulnerabilidad frente a los impactos del cambio climatico. En ocasiones, esta situacion se
conjuga con una alta vulnerabilidad macrofinanciera, es decir, un reducido espacio fiscal y altos niveles de deuda
en relacién con el PIB que limitan su capacidad de respuesta ante diversas emergencias (Bedossa, 2023). Algunos
paises ya presentan esta condicion de doble vulnerabilidad y es probable que otros mas la padezcan en el futuro
con la intensificacién de las condiciones climéticas. La capacidad de reaccion de los paises que presentan esta
doble vulnerabilidad es limitada, debido al poco espacio fiscal de que dispondrian al verse comprometidos por
algun evento extremo, lo cual puede sumirlos en una trampa climético-financiera (Bedossa, 2023).

21 Se presentan las estimaciones incluidas en la base de datos de la red NGFS. Los datos macroeconémicos provienen del Modelo Econométrico Global del Instituto
Nacional (NiGEM) y los datos sobre el impacto de los riesgos fisicos en el PIB y el clima provienen del modelo conocido como Mode! for the Assessment of
Greenhouse-Gas Induced Climate Change (MAGICC). Las estimaciones de las pérdidas del PIB derivadas de los riesgos fisicos cronicos varfan considerablemente
en funcion de las hipétesis sobre la sensibilidad climatica y del método que se utilice para estimar los dafios. La metodologia no incluye el aumento del nivel del
mar o los impactos sociales mas amplios, como la migracion. Las estimaciones tampoco reflejan plenamente la adaptacién, que reducirfa los impactos.
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Se ha determinado que 17 de los 33 paises de América Latina y el Caribe presentan una alta vulnerabilidad
ante fenédmenos meteoroldgicos extremos y que 18 paises son vulnerables también al empeoramiento crénico
de las condiciones climaticas. Se trata principalmente de paises ubicados en el Caribe y Centroamérica, y casi
todos presentan vulnerabilidades macrofinancieras. No obstante, también existen casos de paises con una
postura macroecondmica mas soélida amenazada por los riesgos climéticos, como en el caso de Colombia.

Las repercusiones de las politicas climaticas sobre las variables socioecondémicas son otra fuente de
riesgos a tener en consideracioén (riesgos de transicion). La insuficiente accién climatica en el plano mundial
y las crecientes rupturas a nivel geopolitico auguran una transicién abrupta hacia la meta de crear economias
bajas en carbono. Al igual que con los impactos fisicos, los niveles de exposicién y vulnerabilidad de las
distintas economias frente a los riesgos de transicion difieren, y es aqui donde la estructura econémica juega
un papel fundamental.

Cuando el nivel de exposicion de una economia a la transicién se mide en funcién del nivel de dependencia
gue tengan los paises en las actividades o industrias declinantes, utilizando como indicadores el nivel de
empleo (social), la recaudacién fiscal (econdmica) y las exportaciones (externa), los paises estudiados de
América Latina y el Caribe presentan una vulnerabilidad entre media y alta en los tres indicadores (véase el
cuadro 1.5) (Alatorre, Lalanne y Lavalleja, 2023).

Cuadro 1.5
América Latina y el Caribe: grado de vulnerabilidad por dimension
T Externa Fiscal Socioeconémica
Grado de vulnerabilidad Exportaciones Recaudacion Empleo
Alta Colombia, Bolivia (Estado Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia, Ecuador y Venezuela
Plurinacional de), Ecuador Ecuador, Guyana, Trinidad y Tabago (Repdblica Bolivariana de)
y Venezuela (Repdblica Bolivariana de) y Venezuela (Repiiblica Bolivariana de)
Media México y Pert Chile, México y Pert Argentina, Bolivia (Estado

Plurinacional de), Brasil y Pert

Fuente: J. E. Alatorre, A. Lalanne y M. Lavalleja, “Exposicion macroeconémica de los pafses de América Latina en la transicion verde”, serie Estudios y Perspectivas-
Oficina de la CEPAL en Montevideo, N° 60 (LC/TS.2023/187-LC/MVD/TS.2023/4), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023.

G. Reflexiones finales: América Latina y el Caribe
frente a la globalizacién redefinida

En la seccidn inicial de este capitulo se documentaron dos desaceleraciones que estdn modificando el contexto
internacional para el desarrollo de América Latina y el Caribe. La primera se refiere a la desaceleracion del
crecimiento econémico y la segunda a la desaceleracion del proceso de integracion econémica mundial,
es decir, un cambio de la llamada hiperglobalizacion a una globalizacién a menor velocidad. También se
describieron tres cambios sustanciales en las reglas y la dindmica de las relaciones internacionales, tanto
en su dimensién politica como econémica: i) el retorno de la geopolitica como elemento central de la politica
exterior de las principales economias del mundo; ii) el retorno de las politicas industriales o de desarrollo
productivo basadas en fuertes subsidios y el proteccionismo en las economias, sobre todo las desarrolladas, y
iii) un cambio en las reglas de la tributacion internacional, que limitaré la capacidad de los paises en desarrollo
de ofrecer incentivos fiscales como mecanismos de atraccion de la inversion extranjera directa y promocion
del desarrollo productivo.

En conjunto, estos tres cambios empiezan a tener un impacto incipiente, pero ya significativo, sobre
la geografia de las cadenas globales de valor y de los flujos de inversion extranjera directa. A la posible
constitucion, aunque sea parcial y acotada, de bloques comerciales con barreras sustanciales entre ellos, se
suma la posibilidad de que también surjan bloques tecnolégicos. Esto se debe a que, al mismo tiempo que
Occidente restringe las exportaciones de ciertos servicios y tecnologias a paises percibidos como rivales
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geopoliticos y busca un mayor grado de soberania estratégica (no solo en tecnologia y manufactura, sino
también en el acceso a recursos criticos), China busca reducir su dependencia de tecnologias y productos
occidentales, tanto en software como en microprocesadores, es decir, en las tecnologias clave para informacion,
telecomunicaciones, automatizacion y desarrollo de inteligencia artificial.

A todos estos cambios se suma la factura climatica, es decir, el conjunto de consecuencias y costos
que la region debera enfrentar como consecuencia del cambio climéatico que ya tuvo lugar, y el que ya es
inevitable dadas las emisiones pasadas de gases de efecto invernadero. Este es un costo que se suma a los
considerables requerimientos de inversidén necesarios para la transicidon energética, que constituye un objetivo
compartido de la comunidad internacional y de los paises de la region.

En el contexto de esta globalizacion redefinida o, para ser mas precisos, en proceso de redefinicién, a
los viejos retos del desarrollo de América Latina y el Caribe se suman los nuevos desafios que se enumeran
a continuacion:

e  Como competir en la atracciéon de inversion extranjera directa y cémo estimular la inversién nacional
en sectores capaces de dinamizar el crecimiento econdmico, cuando los paises desarrollados ofrecen
subsidios directos, enmarcados en politicas de desarrollo productivo activas, que la region no puede ni
siquiera tratar de emular (ni seria deseable que lo hiciera), y el espacio fiscal y normativo para ofrecer
incentivos fiscales se reduce.

e Cémo navegar los conflictos geopoliticos y comerciales entre las principales economias del mundo desde
una perspectiva que privilegie los intereses econdmicos, las aspiraciones sociales y los imperativos de
la transicién climatica de la regién. Algunos paises podran escoger un acercamiento a alguno de los
blogues que se formen, mientras que otros posiblemente intenten mantener una posicién equidistante
y aprovechar las oportunidades comerciales y de cooperacion que ofrece cada bloque. La dimensién
diploméatica de las relaciones econdmicas internacionales, en cualquiera de los dos casos, serd mas
compleja y desafiante de lo que fue durante el periodo de hiperglobalizacion.

e (Coémo compatibilizar las aspiraciones de desarrollo tecnolégico y productivo con el potencial
desacoplamiento tecnolégico entre bloques econémico-geopoliticos en conflicto, sobre todo si los
proyectos de cooperacion y desarrollo tecnoldgico asociados con un bloque llegaran a exigir el uso
de tecnologias incompatibles con las de otro bloque, lo que crearia potenciales problemas en la
administracion de redes eléctricas y de telecomunicaciones, asi como en los sistemas de informacién,
procesamiento de datos e inteligencia artificial.

e Como maximizar las oportunidades comerciales y de atraccion de inversion extranjera directa con
ambos bloques, sin incurrir en el peligro de sanciones econémicas por parte de alguno de ellos.

e Finalmente, se plantea un triple reto de financiamiento relacionado con el cambio climatico: i) cémo
financiar la reparacion de los dafos causados por el incremento de las temperaturas, el cambio en los
patrones de precipitacion y en la frecuencia e intensidad de fendmenos atmosféricos extremos, ii) cémo
financiar la adaptacién de las ciudades, la infraestructura de transporte y las actividades productivas
frente al cambio climatico v iii) como financiar la transicion energética, en su doble dimensién de
generacién de energias limpias y de transformacién tecnolédgica que permita reducir o eliminar el uso
de combustibles fésiles en actividades intensivas en esos recursos, como la producciéon de acero y
de concreto, la extraccion de minerales (incluidos aquellos que son indispensables para la generacion
de energia limpia y la electromovilidad) y el transporte.

Este conjunto de cambios dibuja el contexto general en que debera navegar América Latina y el Caribe en
las préximas décadas. Este es el contexto en que la region deberé enfrentar las grandes brechas y emprender
las transformaciones que se analizan en los siguientes capitulos de este documento.
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Introduccion

América Latina y el Caribe se encuentra actualmente en una crisis del desarrollo, que se expresa en tres
trampas principales (véase el diagrama I1.1): i) una trampa de baja capacidad para crecer; ii) una trampa de alta
desigualdad y baja movilidad y cohesién social, vy iii) una trampa de baja capacidad institucional y de gobernanza
poco efectiva (Salazar-Xirinachs, 2023).

Diagrama Il.1
Las trampas del desarrollo
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El concepto de trampa del desarrollo no se refiere solamente a tendencias negativas, ya sea de mediano o
largo plazo, sino a la existencia de circulos viciosos que se refuerzan mutuamente y limitan la capacidad de avanzar
hacia mayores niveles de desarrollo (OCDE vy otros, 2019). Consiste en una dindmica circular y autorreforzada
gue conduce a un estancamiento € incluso un deterioro de las condiciones econdmicas, sociales, institucionales
y ambientales, entre otras. Por ejemplo, la trampa de la desigualdad es un mecanismo que se refuerza a si
mismo y hace que la desigualdad persista, es decir, la desigualdad actual engendra desigualdad en el futuro.

Las trampas dificultan los avances en la implementacién de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
y el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (CEPAL, 2021). Estan interrelacionadas y han cobrado
importancia en un contexto mundial que cambia con rapidez y que plantea retos nuevos cada vez mas complejos
(OCDE y otros, 2019). Superar las trampas que se muestran en el diagrama I1.1, convirtiendo los circulos viciosos
en circulos virtuosos, permitira a la regién transitar hacia un desarrollo mas productivo, inclusivo y sostenible.

En este capitulo se presentan, en primer lugar, datos sobre las tres trampas del desarrollo en la regién.
A continuacion, se describe un decélogo de brechas o desafios estructurales en los modelos de desarrollo de
América Latina y el Caribe, que la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha expuesto
recientemente’ y luego se presenta la propuesta de la CEPAL para avanzar hacia un futuro mas productivo, inclusivo
y sostenible, que se resume en 11 grandes transformaciones. Por Ultimo, se ofrecen algunas conclusiones.

A. Latrampa de baja capacidad para crecer

Entre 2015y 2023, las economias de América Latinay el Caribe crecieron a una tasa media anual del 0,9% (promedio
ponderado), es decir, menos de la mitad del 2,3% que se observé en la llamada década perdida de los anos
ochenta. Este bajo crecimiento no se ha circunscrito a la Ultima década, sino que es una tendencia de largo plazo.

' Por ejemplo, véase el nimero especial de Revista CEPAL, N° 141 (CEPAL, 2023c).
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El crecimiento promedio de la region disminuyo del 5,5% en los casi 30 anos que van de 1951 a 1979, al 2,7% en
los siguientes 30 anos (1980 a 2009), y a solo el 1,8% de 2010 a 2024 (véase el gréafico I1.1). Como resultado, el
nivel del producto interno bruto (PIB) per cépita promedio de la regién en 2023 era igual al de 2013 (CEPAL, 2024).
Ademas, las tasas anuales de crecimiento presentan un alto grado de volatilidad, incluso a nivel agregado, que es
todavia mas alto cuando se analiza cada pais por separado (SalazarXirinachs y Llinas, 2023).

Grafico ll.1
América Latina y el Caribe: tasa de crecimiento del producto interno bruto, 1950-2024
(En porcentajes, sobre la base de dolares constantes de 2018)

-@- Promedio ponderado
Promedio de diez afios

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

Los paises de la region cada vez cuentan con menos capacidad de crecer a tasas altas y sostenidas.
Por supuesto, el crecimiento econémico per se no es el objetivo primordial. Se trata de lograr un crecimiento
que sea inclusivo, es decir, que reduzca los niveles de pobreza e informalidad y genere buenos empleos y un
entorno mas propicio para reducir la desigualdad. Sin embargo, para que la regién pueda adoptar un patréon
de desarrollo mas inclusivo y sostenible, una condicién indispensable es que logre un nivel de crecimiento
més alto y sostenido (SalazarXirinachs y Llinas, 2023).

Los factores detras de la baja tasa de crecimiento econémico de América Latina y el Caribe son multiples.
Se han estudiado con respecto a paises especificos o a la regién en su conjunto, empleando diversas técnicas
cuantitativas y cualitativas. Entre los elementos que se han asociado con una baja tasa de crecimiento
cabe mencionar los siguientes: i) baja cobertura y calidad de la educacion (Hanushek y Woessmann, 2012;
Esquivel, 2009); ii) insuficiente infraestructura (Calderén y Servén, 2004); iii) debilidades institucionales
(North, 1990; Acemoglu y Robinson, 2012); iv) falta de diversificacion econémica (Haussman y Rodrick, 2003);
v) alto grado de desigualdad (De Ferranti y otros, 2004); vi) dependencia de recursos naturales (Sachs y
Warner, 1995); vii) alta frecuencia e incidencia de desastres (Rivas Valdivia, 2014); viii) sesgo contractivo de las
politicas de estabilizacién (Titelman y Pérez Caldentey, 2015), y ix) baja tasa de inversiéon (Banco Mundial, 2024).

La trampa de la baja capacidad para crecer que atraviesa la region estad asociada, principalmente, con tres
factores que se retroalimentan de manera negativa: i) bajo crecimiento de la productividad, ii) baja inversion y
iii) calidad insuficiente de los recursos humanos (véase el diagrama I1.2). A continuacion, se analiza cada uno de ellos.

La relacién entre el crecimiento de la actividad econdmica y la expansién de la productividad ha sido objeto
de intensa investigacion tedrica y empirica?. El incremento de la productividad, ligado al progreso tecnolégico
y la acumulacién de conocimientos, impulsa el crecimiento econdmico a largo plazo (véanse, por ejemplo,

2 La productividad suele definirse como el cociente de una medida de volumen de produccién entre una medida del volumen de los insumos utilizados para dicha
produccién (OCDE, 2001). La productividad esté relacionada con diversos fenémenos econémicos, como el cambio tecnolégico, la eficiencia, los niveles de vida y
los ahorros en los costos de produccién. La productividad laboral se calcula a partir del valor agregado por trabajador.
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Solow, 1956; Romer, 1986; Barro, 1991; Hall y Jones, 1999; Bosworth y Collins, 2003; Diaz y otros, 2020;
Klenton, 2024). La asociacion entre estas dos variables es bidireccional, es decir, una alta tasa de crecimiento
permite destinar recursos publicos y privados para el incremento de la productividad (Aghion y Howitt, 1992;
OCDE, 2003; Banco Mundial, 2008; Acemoglu, 2009).

Diagrama ll.2
Factores principales de la baja capacidad para crecer
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Entre 1950y 1980, las economias de América Latina y el Caribe duplicaron con creces sus niveles de productividad
laboral. Sin embargo, aunque han transcurrido 43 anos desde la llamada crisis de la deuda, la regién no ha sido
capaz de volver a los niveles de productividad que tenia antes de dicha crisis. Entre 1980 y 1990, la productividad
laboral promedio de la regiéon se contrajo un 16,5%. En 1990 comenzé un periodo de aumento de la productividad,
con altibajos, que culmind en 2013 con el fin del superciclo de los precios de los bienes primarios. Pese a 23 anos
de recuperacion, en 2013 la productividad laboral de la regién era ligeramente inferior a la de 1980. Desde
entonces, ha seguido nuevamente una tendencia a la baja, con un leve aumento producido por el colapso del
empleo durante la pandemia, que fue superior a la caida registrada por el PIB (véase el grafico I1.2). También se
muestra en el gréafico 11.3 la evolucion de la productividad laboral de los Estados Unidos que, a diferencia de la
regién, mostré un crecimiento continuo en esa métrica entre 1950 y 20233.

Grafico ll.2

Ameérica Latina y el Caribe (16 paises)® y Estados Unidos: productividad laboral, 1950-2023
(Ano base 1950 = 100)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de The Conference Board.
a Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica, México, Paraguay, Pert, Repdblica Dominicana, Trinidad
y Tabago, Uruguay y Venezuela (Repiblica Bolivariana de).

3 La productividad laboral de los Estados Unidos se presenta para ofrecer un parametro de comparacién con una economia de altos ingresos y con la que muchos
paises de la regién tienen un intenso intercambio comercial.
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El comportamiento antes descrito ha sido bastante generalizado en América Latina y el Caribe.
Desde 1950, solo en cuatro pafses de la regién sobre los que se dispone de datos (Brasil, Chile, Costa Ricay
Republica Dominicana) la tasa de crecimiento de la productividad laboral ha sido superior, de manera sostenida,
a la de los Estados Unidos (véase el gréafico 11.3).

Grafico Il.3
América Latina (paises seleccionados) y Estados Unidos: productividad laboral, 1050-2023
(Ano base 1950 = 100)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los paises y de The Conference Board.

Asimismo, el cambio tecnoldgico, la diversificacion de la estructura productiva y el potencial de crecimiento
econémico guardan una estrecha interrelacion (CEPAL, 2012; UNCTAD, 2022). Para alcanzar altas tasas
sostenidas de crecimiento econdmico es necesario avanzar hacia estructuras productivas més diversificadas,
complejas y con mayor contenido tecnolégico, que permitan dinamizar la productividad. La experiencia histérica
muestra que todos los casos exitosos de paises que han experimentado répido crecimiento econémico han
estado asociados con el impulso y surgimiento de nuevos sectores o actividades (CAF/CEPAL/OCDE, 2013).
El indice de complejidad econdmica construido por la Universidad de Harvard (2024) muestra que, en 2021,
solamente cinco paises de América Latina y el Caribe tenian una diversificacion productiva superior al promedio
mundial, lo que refleja la tarea pendiente de la region en la materia.

La inversion tiene un efecto multiplicador sobre la produccién, al mismo tiempo que la actividad econdmica
es un determinante de la formacién bruta de capital fijo. Entre ambas variables se conforma una asociacion
circular. La notable desaceleracion de la inversion en América Latina y el Caribe a partir de la década de 1990
(con decrecimientos en ciertos afos), ha tenido un impacto adverso sobre los acervos de capital, la productividad
y el crecimiento econémico de la region (Mischke y otros, 2024; De Long y Summers, 1991). A su vez, el
menor ritmo de actividad econdmica ha tenido un efecto negativo, de manera més que proporcional, sobre
la dindmica de la inversiéon (CEPAL, 2018a), lo que ha desacelerado la produccion.

En un anélisis sobre los determinantes de la inversién en América Latina y el Caribe entre 1995y 2017, la CEPAL
puso de relieve la existencia de una relaciéon de dos vias entre la inversion y la actividad econémica. “La inversion
no solo determina el crecimiento econdmico en virtud del aumento de la demanda agregada (efecto multiplicador),
sino que también depende del crecimiento econémico. Ante un aumento del crecimiento se observa que las
empresas invierten mas y crean capacidad productiva (efecto acelerador)” (CEPAL, 2018a, pag. 22).

La ausencia de suficientes inversiones en infraestructura avanzada, asi como en ciencia, tecnologia e
innovacion, ha estado asociada con el hecho de que una importante cantidad de paises en el mundo hayan
quedado atrapados como paises de ingresos medios (Agenor, 2016). La presencia de inversiones en proyectos
de infraestructura béasica, como carreteras, ferrocarriles, aeropuertos y puertos, entre otros, es fundamental
para dinamizar la productividad y el crecimiento econémico.



América Latina y el Caribe ante las trampas del desarrollo: transformaciones indispensables... Capitulo Il

La tasa de variacion anual de la inversién, medida a través de la formacién bruta de capital fijo, ha sufrido
una importante desaceleracion en América Latina y el Caribe en los Ultimos 70 afnos (véase el gréafico 11.4).
En las décadas de 1960 y 1970 se observé una tasa de expansion promedio anual del 5,6% y el 6,3%,
respectivamente. En la década de 1980, la inversién se contrajo a una tasa promedio anual del 2,1%. En
las décadas de 1990 y 2000, se expandio un 3,6% y un 3,4%, respectivamente, mientras que en la década
de 2010 presenté un magro crecimiento promedio del 0,8% (véase el gréfico 11.4). Ademas, el ciclo de la
inversiéon ha sido mas corto que el ciclo econdémico, lo que implica una mayor volatilidad (CEPAL, 2022; Titelman
y Pérez Caldentey, 2015). Las fases recesivas del ciclo de la inversién han sido mas frecuentes, de mayor
duraciéon y contracciéon que las del PIB. Lo que es aun peor, la pérdida acumulada por la inversién durante la
fase recesiva del ciclo econémico fue mayor que la ganancia en periodos de auge (CEPAL, 2018a).

Grafico ll.4
América Latina y el Caribe: tasa de variacion real de la formacion bruta de capital fijo, 1951-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2022 (LC/PUB.2022/9-P/Rev.1), Santiago.

Si bien la desaceleracion ha estado presente tanto en la inversién privada como en la publica, ha sido mas
marcada en la publica. La dindmica de la inversién publica ha estado afectada negativamente por los procesos
de ajuste fiscal, lo que ha debilitado el crecimiento potencial de la economia e incidido en la adquisicion de
menores activos fijos para brindar servicios sociales basicos, como los de educacion y salud (CEPAL, 2022).
En la segunda década del actual siglo, la inversién privada aumenté a un promedio anual del 3,1%, en tanto
la publica se contrajo en un 2,8%.

De manera concomitante con la desaceleracién del crecimiento de la inversién en la regioén, se aprecia
una reduccion sostenida de su participacién en el PIB a partir de la crisis econémica y financiera mundial
de 2008-2009. América Latina y el Caribe no ha logrado alcanzar el nivel de participacién de la inversién en el
PIB del 22% que tenia en la década de 1970, sino que se ha mantenido en niveles en torno al 20% durante
la segunda década del presente siglo. En 2021, la inversién como porcentaje del PIB en la regién se situd en
un 19,7%, menor que el cociente de las economias avanzadas, del 22,5%, y significativamente menor que
en las economias en desarrollo y mercados emergentes, del 32,7% (véase el gréfico I1.5). Este bajo nivel
de inversién es una de las principales causas del escaso crecimiento econdémico y de la productividad en la
region (SalazarXirinachs y Llinas, 2023).
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Graficoll.5
Mundo y regiones seleccionadas: relacion entre inversion y PIB, 1990-2023
(En porcentajes, sobre la base de dolares corrientes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

La educacion y la adquisicién de habilidades son ampliamente reconocidas como un factor asociado
positivamente con un crecimiento econdémico de largo plazo (Harris, 2002; Lucas, 1988; Mincer, 1974).
Los niveles de escolaridad influyen directamente en el incremento de la productividad y mejoran los salarios de
los individuos (Romer, 1990; Shultz, 1975; Becker, 1964). En especifico, la escolaridad mejora las capacidades
laborales del individuo y potencia su adaptacién a las nuevas tecnologias, o que a su vez permite un mayor
crecimiento de la productividad. Diversos estudios empiricos han encontrado una relacién positiva entre
crecimiento econémico y anos de escolaridad (Barro, 1991, 1996; Mankiw, Romer y Weill, 1992; Osiobe, 2019;
Wang y Lui, 2016)*. Asimismo, un mayor crecimiento econdémico brinda recursos para una mayor inversion en
educacion y en el fortalecimiento de las capacidades de la fuerza laboral (Psacharopoulos y Patrinos, 2004;
Hanushek y Woessmann, 2008; OCDE, 2012, y Banco Mundial, 2018).

Diversos estudios sobre América Latina y el Caribe han mostrado una estrecha asociacion entre las tasas
modestas de crecimiento econémico, el lento crecimiento de la productividad laboral y los bajos niveles
educativos (Rannis y Stewart, 2002; McKinsey Global Institute, 2014; CEPAL, 2016). A lo anterior se suma que
los sectores productivos de mayor crecimiento y mayor generacion de empleo en la regién se caracterizan
por tener un bajo indice de productividad laboral (CEPAL, 2024).

Cercanamente asociada con el bajo crecimiento estd una baja tasa de generacién de empleo. El periodo
2011-2019 registro la tasa anual promedio mas baja de creacion de empleo de los Ultimos 70 ahos (1,5%).
Como se muestra en el grafico 1.6, la creacion de puestos de trabajo ha venido disminuyendo desde la
década de 1970, cuando el crecimiento anual promedio regional del nimero de ocupados fue del 3,9%.
Ademads, casi la mitad de los empleos se generan en condiciones de informalidad y se caracterizan por una
baja productividad (CEPAL, 2024; Alvarez y Ruane, 2024; Levy, 2018), fenémeno que se aborda con mayor
detalle en el capitulo V. Esta alta asociacién entre crecimiento y creacion de empleo, en particular empleo de
calidad, no debe sorprender, ya que seria dificil tener un mercado laboral dindmico sin un mayor dinamismo
en el crecimiento. Esta es una de las razones principales por las que es importante para los paises lograr un
crecimiento maés alto, sostenido, inclusivo y sostenible.

* No obstante, como argumenta Pritchett (2024), la relacién entre mas afios de escolaridad y mayor crecimiento econdmico no se ha observado en todos los paises.
Por ello, no es suficiente hablar de afios de escolaridad, sino también de aprendizaje y desarrollo de capacidades. Segun sefiala, para lograr que los sistemas
educativos tengan mejores resultados, hay que alinearlos no solo en torno a las tasas de escolaridad, sino a los resultados de aprendizaje.
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Grafico I1.6
Ameérica Latina (17 paises)? tasa de crecimiento anual del nimero de ocupados, 1951-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales y datos de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).
@ Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Per, Republica Dominicana y Uruguay.

Para generar y poder sostener una tasa de crecimiento mas alta y sostenida, también es fundamental un
mejoramiento continuo en materia educativa y en cantidad y calidad del talento humano. En América Latina y
el Caribe se ha observado un incremento de los afos de educacion promedio de la poblacion. En 2022, en la
regioén, la poblacién mayor de 15 afos con mas de 13 anos de escolaridad representaba el 22,4% de la poblaciéon
total, mientras que en 2000 era del 12,6% (CEPAL, 2024). No obstante, aun se encuentra detras de Asia Oriental
y el Pacifico y muy lejos de América del Norte. En términos de anos promedio de escolaridad, en América Latina
y el Caribe se informa de 9,2 anos en la poblacion total, mientras que en Asia Oriental y el Pacifico la cifra
alcanza 9,8 anos y, en América del Norte, 13,5 anos (véase el grafico 11.7). Ademas, en la mayoria de los paises
de América Latina y el Caribe la tasa de abandono en la educacion secundaria es muy alta. En promedio, solo
el 41,4% de la fuerza laboral de la regidn ha terminado la secundaria (SalazarXirinachs y Llinas, 2023).

Grafico ll.7

Regiones seleccionadas: escolaridad promedio de la poblacion de 15 afios y mas, 1970-2022
(En anos de escolaridad)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, “Education Statistics (EdStats)”, 2024 [base de datos en linea]
https://datatopics.worldbank.org/education/home.
Nota: Se aplicaron técnicas de interpolacion y extrapolacion lineal entre los quinquenios sobre los que se informaron datos.
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En el caso de las personas que si finalizan sus estudios secundarios, la calidad del aprendizaje suele ser baja
y se ha venido deteriorando en los Ultimos afos, como indican los resultados de las pruebas del Programa para
la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA). El cuadro 1.1 muestra los puntajes de la prueba PISA obtenidos
en paises de América Latina y el Caribe que han aplicado la prueba. En matematicas, el mayor promedio lo
tiene el Uruguay, mientras que Chile presenta los mayores puntajes en lectura y ciencias. En el cuadro Il.1 se
presentan también los resultados de varios paises de Asia Oriental y el Pacifico. Con excepcién de Indonesia, la
mayoria de los promedios de esa regién se encuentran por encima del promedio de América Latina y el Caribe.

Cuadro ll.1

América Latina y el Caribe y Asia Oriental y el Pacifico (paises seleccionados): puntajes de la prueba PISA, por pais

(Puntaje promedio)
Pais Mateméticas Lectura Ciencias Pais Mateméticas Lectura Ciencias
Argentina 390,96 402,3 405,22 Australia 514,93 516,03 523,03
Brasil 368,98 403,49 394,32 China 581,35 539,79 557,5
Chile 412,34 440,2 438,48 Hong Kong (China) 553,59 529,25 541,63
Colombia 379,24 406,7 401,05 Indonesia 375,12 390,04 391,57
Costa Rica 405,55 436,87 426,48 Japén 535,35 515,36 542,33
Estados Unidos 481,44 498,79 495,88 Macao (China) 531,9 498,84 519,14
México 402,95 417,38 413,77 Malasia 423,63 4142 428,23
Panama 359,75 370,73 3759 Nueva Zelandia 516,12 518,95 523,32
Pert 352,94 369,62 368,12 Repdblica de Corea 543,46 534,56 534,05
Republica Dominicana 327,7 357,74 331,64 Singapur 566,56 534,4 549,59
Trinidad y Tabago 415,64 421,86 417,39 Tailandia 421,14 42318 429,51
Uruguay 420,6 424,08 428,99 Viet Nam 502,93 4975 526,53
Promedio 385,15 404,63 400,12 Promedio 505,51 492,68 505,54

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, Competencia ;el ingrediente que falta para crecer?,
Washington, D.C, abril de 2024.
Nota: El promedio no incluye los Estados Unidos.

Asimismo, de las universidades se graduan menos profesionales de las &reas de ciencia, tecnologia,
ingenieria y matematicas (CTIM) en términos relativos con respecto a otros paises. Esto representa un
reto, dado que es este tipo de profesionales el que més demandan los paradigmas productivos del siglo XXI
(Salazar-Xirinachs y Llinas, 2023). Por ejemplo, de acuerdo con las cifras mas recientes de UNESCO (2024), en
la Argentina, el Brasil y Costa Rica el nUmero de estudiantes graduados de educacion terciaria en areas CTIM
represent6 el 15,0%, el 175% vy el 15,7%, respectivamente, del nimero total de graduados. En contraste,
en la India representé el 29,3% vy en la Republica de Corea, el 30,4%.

Las inversiones en capital realizadas en un contexto de bajas capacidades de recursos humanos suelen
traducirse en un cambio estructural con dos caracteristicas. Por una parte, ocurre un cambio tecnolégico con
sesgo hacia mayores habilidades, lo que ejerce una presion hacia la desigualdad salarial en la medida en que
las ocupaciones con mayores competencias son mejor remuneradas. Por otra, se registra un cambio estructural
perverso, en el sentido de reasignaciones de empleos desde sectores con mayores niveles de productividad
(manufactura) hacia sectores con menores niveles de productividad (servicios), lo cual a nivel agregado deprime
tanto la productividad como la atraccién de inversiones (CEPAL, 2024; Padilla Pérez y Villarreal, 2017).

B. Latrampa de la desigualdad y baja movilidad
y cohesion social
La elevada desigualdad que caracteriza a la region en multiples dimensiones constituye una trampa que

obstaculiza por varias vias el avance hacia el desarrollo sostenible. En primer lugar, la desigualdad es inaceptable
desde el punto de vista del goce efectivo de derechos y de los conceptos basicos de justicia social, a la vez
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que es ineficiente para el crecimiento y es corrosiva para la cohesién social y la estabilidad de los pactos
sociales (Salazar-Xirinachs, 2023). En segundo lugar, la desigualdad contribuye a la persistencia de las otras
dos trampas estructurales del desarrollo, a saber, la incapacidad para crecer a largo plazo vy la baja capacidad
institucional y de gobernanza. A continuacién, se abordan las conexiones entre la trampa de alta desigualdad
y las otras trampas mencionadas, para luego explorar las dindmicas, vinculos e interdependencias entre la
desigualdad, la movilidad y la cohesién social. Por ultimo, se indicaran algunas de las principales implicancias
de politica de las estrategias integrales para el desarrollo.

1. Ladesigualdad y sus vinculos con las trampas del bajo
crecimiento y la limitada capacidad institucional

La desigualdad es ineficiente desde el punto de vista econémico, pues reduce la eficiencia dindmica de las
economias por varias vias. Las brechas de acceso y de calidad en ambitos como la salud, la educacién, los
servicios basicos y la vivienda, entre otros, afectan la generacién de capacidades v la inclusion laboral, con el
consiguiente efecto negativo en la productividad de las economias y los ingresos de las personas. A su vez,
la desigualdad se refleja en los territorios y entre un territorio y otro, pues entrafia costos no solo en términos
de productividad, sino también de ineficiencia energética y deterioro del medio ambiente (CEPAL, 2018b).

Al mismo tiempo, esa desigualdad restringe la innovacioén y la creatividad, y por esa via impide una mayor
productividad, lo que en parte explica que los paises de la regién no logren promover en suficiente medida
una mayor sofisticacion tecnoldgica, diversificacion productiva y reposicionamiento de sus economias mediate
el fomento de empresas y sectores de mayor productividad (Llinds y Salazar, 2023). Ademas, la interaccion
entre baja capacidad de crecimiento, alta desigualdad y baja capacidad institucional limita considerablemente la
capacidad de respuesta y adaptacion ante la necesidad de transitar hacia estrategias sostenibles de desarrollo
y hacia la resiliencia ante los efectos del cambio climatico y de la degradacién del medio ambiente.

La desigualdad en América Latina y el Caribe es un fendmeno histérico y estructural. Las estructuras productivas,
las dotaciones de factores y determinadas instituciones heredadas de la era colonial ayudaron a determinar,
perpetuar y exacerbar altos niveles de desigualdad econdémica, junto con otros factores posteriores al logro de
la independencia de esos territorios (Eslava y Valencia Caicedo, 2023; CEPAL, 2012 y 2018b). En tal sentido la
desigualdad esté relacionada con la heterogeneidad estructural que caracteriza histéricamente a la region y refleja
las diferencias sectoriales en materia de productividad de los sistemas productivos (SalazarXirinachs, 2023). Una
dimensioén elocuente de lo anterior se observa en el grafico 1.8, donde se muestra que, en lo que respecta a
ingresos, América Latina y el Caribe se mantiene como la regidon més desigual del mundo en los ultimos 30 afos
(indice de Gini). Aunque la desigualdad del ingreso se ha reducido en ese periodo, la regién sigue teniendo la
distribucion del ingreso mas concentrada del mundo. En 2022, la desigualdad de ingresos, medida por el indice
de Gini fue de 44,9, cifra inferior a la exhibida a principios de 1990 (cercana a 50,0) (CEPAL, 2023a).

La CEPAL describe seis factores principales que explican la desigualdad y la baja movilidad y cohesion social
en los paises de América Latina y el Caribe: i) el bajo crecimiento, que hace que los mercados laborales sean
poco dindmicos y tengan altos niveles de informalidad, y las altas disparidades de productividad, que generan
mercados laborales segmentados, con altas disparidades en materia de remuneraciones; ii) los sistemas fiscales
regresivos; iii) las politicas sociales y de proteccion social débiles, que no reducen los efectos de la desigualdad
arraigada en lo productivo; iv) los sistemas educativos con serias debilidades, no solo en lo que se refiere a
tasas de abandono en la educacion secundaria, sino también con deficientes resultados de aprendizaje, que
no responden a las nuevas necesidades vinculadas a la revolucion tecnolégica y el mercado laboral, ademas
de estar segmentados, y que, por lo tanto, no constituyen el mecanismo poderoso de movilidad social que
estan llamados a ser; v) la desigualdad de género, y vi) las altas desigualdades y segregacion espacial en las
zonas urbanas, donde vive el 80% de la poblacion total de la region.
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Grafico I1.8
América Latina y el Caribe y otras regiones del mundo: niveles y dinamica de la desigualdad
segun el indice de Gini, 1990-2020
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Fuente: F. Alvaredo y otros, “Seventy-five years of measuring income inequality in Latin America”, IDB Working Paper Series, N° IDB-WP-01521, Washington, D.C.,
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2023.

Nota: Los datos de América Latina y el Caribe son sobre la base de encuestas de hogares de los pafses provenientes del Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG) de la CEPAL.

A estas fuentes de desigualdad en la distribucion de ingresos se suman grandes disparidades de poder
y agencia. Todo ello suele crear un circulo vicioso donde es menos probable que se adopten e implementen
politicas que reduzcan la desigualdad en contextos con una desigualdad relativamente alta (Robinson, Fergusson
y Torres, 2023; Guizzo Altube, Scartascini y Tommasi, 2023). Dado que América Latina es una region que se
destaca por presentar el nivel mas alto de desigualdad de ingresos en el mundo, la economia politica en
torno a la redistribucion y la reduccién de las desigualdades adquiere un papel central. Entre los paises de la
region pueden existir diferencias en cuanto a la capacidad distributiva y la eficiencia de las politicas, pero en
general la elevada desigualdad confiere a ciertos actores mayor poder para abogar a favor de reducir la carga
impositiva y limitar la redistribucién (Guizzo Altube, Scartascini y Tommasi, 2023).

Por tanto, la desigualdad también se relaciona con la baja capacidad institucional y de gobernanza, en el
sentido de que este factor obstaculiza la adopcién de estrategias de desarrollo integrales y eficientes para
reducirla sobre la base de un didlogo permanente, amplio y representativo, y de una gobernanza que dirima
diferencias y contribuya a un mayor grado de convergencia y coordinacion entre los agentes politicos, econémicos
y sociales. Ademas, la generacion de capacidades institucionales, en especial técnicas, operativas, politicas y
prospectivas (TOPP), requiere recursos y una priorizacién de las estrategias de desarrollo sostenible, lo que es
menos probable si los actores con mayor influencia sobre esas definiciones no reconocen esa prioridad. En tal
sentido, la concentracién del poder politico y econdmico reduce los incentivos para invertir en la generacion
de mayores capacidades estatales (Cardenas, 2010).

2. Alta desigualdad, baja movilidad y cohesion social:
una trampa para el desarrollo

La desigualdad es un fenomeno multidimensional en sus manifestaciones y en los factores que la generan y
perpetlan, lo que la CEPAL ha caracterizado como la matriz de la desigualdad social (CEPAL, 2016). En otras
palabras, la elevada desigualdad en la region abarca otras esferas ademas de los ingresos, como el ejercicio de
derechos, el desarrollo de capacidades y el acceso al poder y la toma de decisiones. A su vez, se asocia con
una baja movilidad y cohesién social, en un circulo vicioso de reforzamiento mutuo (véase el diagrama [1.3).
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Diagrama Il.3
Alta desigualdad y baja movilidad y cohesion social: fenomenos interdependientes y que se refuerzan mutuamente

Alta
desigualdad

Baja Baja
movilidad cohesion social

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

La elevada desigualdad responde a la interaccién y potenciacién entre varios ejes estructurantes, asociados
a exclusiones y discriminaciones a nivel individual y colectivo. La magnitud y la variabilidad de las desigualdades
entre personas y grupos de poblacién se ven amplificadas y potenciadas por varios factores que operan como
ejes estructurantes interrelacionados, como el nivel socioecondmico, el género, la raza y etnia, la edad, el
territorio, la situacion de discapacidad, el estatus migratorio o la orientacion e identidad sexual. La desigualdad
social se manifiesta en multiples &mbitos del desarrollo social y de derechos, comenzando por los ingresos,
pero también en el mundo del trabajo, la educacioén, la salud, el acceso a la proteccion social y a los cuidados,
la alimentacion, los servicios béasicos, la distribucién del tiempo y la participacién y agencia con respecto a la
toma de decisiones politicas, entre otros (CEPAL, 2016).

De manera complementaria, la desigualdad suele traducirse en disparidades considerables de poder y
agencia, al excluir sisteméaticamente a amplios sectores de la posibilidad de tener una representacion efectiva
y una voz en el debate publico (Guizzo Altube, Scartascini y Tommasi, 2023; Oxfam International, 2024).
Histéricamente, el estatus socioecondmico ha sido uno de los ejes privilegiados en el anélisis y el diseno de
politicas, en detrimento de la importancia e interaccion con otros factores, en especial la raza y la etnia como
componentes poco visibilizados a pesar de su importancia como uno de los determinantes de la desigualdad
en diversos ambitos (Telles y otros, 2023).

Las dindmicas entre las desigualdades en dichos ambitos del desarrollo social y los ejes estructurantes adn
requieren mayores esfuerzos para lograr una medicién multidimensional sistematica. Habria que comenzar por
los ingresos, sin obviar su interacciéon con los otros ambitos y dimensiones del desarrollo social mencionados,
incluido su impacto en las dindmicas de movilidad y estratificacion social (Bourguignon, Ferreira y Lustig, 2023;
Martinez y otros, 2023).

La elevada desigualdad en todos los ambitos mencionados esté asociada a un bajo nivel de cohesién social.
Esta cohesion es un aglutinante invisible que mantiene unidas a las sociedades y que identifica y motiva a las
personas a convivir y cooperar voluntariamente sin necesidad de una coercidn externa permanente o de un
interés inmediato. Ese sentido de unidad es dificil de consolidar en sociedades altamente desiguales. Resulta
aun mas importante si, desde el horizonte del desarrollo sostenible, se aspira a construir un modelo de cohesiéon
social que no esté basado en jerarquias rigidas y heredadas, sino en la capacidad de una sociedad y de sus
instituciones de promover relaciones sociales de igualdad y generar, sobre esa base, un sentido de pertenenciay
orientacion al bien comun de una forma que sus miembros consideren legitima (Maldonado Valera y otros, 2021).
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El bajo nivel de cohesion social se manifiesta en una elevada desconfianza interpersonal e institucional, con
efectos adversos sobre la gobernanza vy la eficiencia, una extendida sensacion de vulnerabilidad, indefension
e injusticia entre la poblacion, bajas expectativas de movilidad social futura, un escaso sentido de pertenencia
centrado en el efectivo goce de derechos y un fragil apego a la democracia como mejor forma de gobierno
(Corporacion Latinobarémetro, 2022). En comparacion con otras regiones, junto a los altos niveles de
desigualdad, histéricamente América Latina y el Caribe también se caracteriza por altos niveles de desconfianza
interpersonal e institucional (Scartascini y Valle Luna, 2020). En tal sentido, el grafico 11.9 ilustra la situacién de
la confianza institucional y muestra que, en afos recientes, el nivel de confianza en instancias clave como el
gobierno nacional, el poder judicial, el poder legislativo, las instituciones electorales, la policia o los partidos
politicos se ha mantenido por debajo del 39%. En ese contexto de baja cohesion social también cabe destacar
un considerable malestar social y una polarizacién social y politica que dificulta la posibilidad de un diadlogo
que incluya a todas las voces y siente las bases de amplios consensos para reorientar las estrategias de
desarrollo (CEPAL, 2021). La baja cohesion social limita el surgimiento de pactos sociales y fiscales amplios
para reducir la desigualdad desde las politicas publicas y adoptar estrategias de desarrollo sostenible.

Grafico ll.g
Ameérica Latina (18 paises): confianza en instituciones seleccionadas, 2013-2023
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobarémetro.

La regién también se caracteriza por un bajo nivel de movilidad social, es decir, una rigidez considerable
en cuanto a la posibilidad de que las personas de los estratos méas desfavorecidos alcancen un mayor nivel de
bienestar para si mismas y para sus descendientes. Por ejemplo, en el grafico 11.10 se muestra la distribuciéon
de la poblacién nacional segun estratos de ingresos durante el presente siglo y se aprecia cémo un porcentaje
considerable de esta se mantiene en niveles de ingreso por debajo o cercanos a la linea de pobreza. Dada la
elevada precariedad e informalidad laboral y la falta de acceso a la proteccién social que caracteriza a los estratos
bajos y medios-bajos, esta situacion supone una elevada vulnerabilidad a la pobreza. Esa baja movilidad social
estd vinculada a la alta desigualdad que se reproduce a través de correas de transmision relacionadas con los
ejes de la matriz de la desigualdad social y la baja cohesién social. La elevada desigualdad vy la baja movilidad
social son aspectos intimamente relacionados. Si bien el porcentaje de la poblacién en condicién de pobreza
ha descendido de manera significativa en anos recientes, la movilidad social ha sido limitada, pues un gran
porcentaje de la poblacién sigue estando en una condiciéon de alta vulnerabilidad (ingresos iguales o inferiores
a tres lineas de pobreza). Como se observa en el gréafico 11.10, el porcentaje de la poblacién en condicién de
vulnerabilidad (ingreso medio-bajo y menos) no ha cambiado de manera significativa en los Ultimos anos: en
2010 este grupo correspondia al 774% de la poblacion y, en 2020, al 76,2%.
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Grafico Il.10
América Latina (15 paises)?: distribucion de la poblacion nacional segun estratos de ingresos, 2002, 2010, 2019 y 2020
(En porcentajes)
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Fuente: R. Martinez y otros, “Estratificacion y clases sociales en América Latina: dindmicas y caracteristicas en las dos primeras décadas del siglo XXI”, Documentos
de Proyectos (LC/TS.2022/214), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2022.
@ Promedio simple de Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panamd, Paraguay, Perd,
Repdblica Dominicana y Uruguay.

La falta de dinamismo o la rigidez de la estructura social puede aproximarse desde multiples dimensiones
a nivel de los ingresos y el consumo, el tipo de empleo y de ocupaciones y la acumulacién de activos y de
patrimonio. También puede tenerse en cuenta la autopercepciéon de las personas con el fin de esclarecer la
estructura de oportunidades que determina la estratificacion social (Martinez y otros, 2022). Las brechas de
capacidades humanas (en especial en educaciéon y salud), de inclusién laboral y de acceso a la proteccion
social y a los cuidados limitan las posibilidades de las personas para alcanzar un mayor nivel de bienestar
y desarrollo mediante su esfuerzo a lo largo del ciclo de vida. Asimismo, constrifien las oportunidades de
las generaciones futuras de alcanzar mayores niveles de bienestar y goce de derechos, como producto de
discriminaciones y exclusiones en etapas tempranas del ciclo de vida y de la transmisién intergeneracional
de la pobreza y la desigualdad.

Los déficits de acceso y de calidad de la educacién destacan como uno de los mecanismos reproductores
de las clases sociales por excelencia, pues actian como uno de los determinantes clave del nivel de ingresos,
de las posibilidades de alcanzar una insercion laboral en condiciones de trabajo decente y, desde el punto de
vista simbdlico, de lograr un estatus y prestigio social valorado. En el gréafico 11.11 se presenta informacién
sobre 13 paises de la regién, donde se aprecia una probabilidad considerablemente mayor de participar en
el mercado laboral cuando aumenta la cantidad de anos de educacion. Por ejemplo, en todos los paises la
probabilidad aumenta para las personas con educacion terciaria respecto de quienes tienen educacion secundaria
baja o0 secundaria alta. Por otra parte, a lo largo del ciclo de vida la salud se ve influenciada por determinantes
sociales, entre otros por las posibilidades de acceder a atencién médica de calidad de manera oportuna y
asequible, sin que ello ponga en riesgo el bienestar, la participacion en el mercado laboral y los ingresos, un
factor que en los estratos medios y bajos constituye una barrera para la movilidad social (Marinho, Dahuabe
y Arenas de Mesa, 2023; Bancalari y otros, 2023; Brunori y otros, 2023).
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Grafico Il.11
América Latina (13 paises): probabilidad de contar con empleo formal al cursar secundaria baja, secundaria alta
y terciaria, en comparacion con un nivel de primaria 0 menos anos de estudio, 2023 o ultimo ano disponible

(En puntos porcentuales)
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Fuente: M. Székely y otros, “Retornos a la educacion en América Latina y el Caribe”, E/ desafio de la sostenibilidad financiera de la educacién en América Latina y
el Caribe, en M. Huepe, Documentos de Proyectos (LC/TS.2024/1), Santiago, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Banco Mundial/
Fundacion Ford/Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCQ), 2024.

Nota: La poblacién analizada son los ocupados entre 25y 55 afios. El concepto de secundaria baja se refiere a la persona que cuenta con 7 a 9 afios de escolaridad,
secundaria alta cuando cuenta con 10 a 12 afios de escolaridad y terciaria, cuando cuenta con méas de 12 afios. Los datos muestran los efectos marginales de
una estimacion probit en que se controlan los factores de nivel educativo, género y territorio (rural o urbano). El empleo formal se operacionalizé como estar
afiliado a un sistema de seguridad social.

La baja movilidad social se manifiesta a través de una estratificacion social rigida, con amplios sectores de
la poblacién en situacién de precariedad y con una elevada vulnerabilidad a multiples riesgos, en especial a la
pobreza, asi como una estructura ocupacional que ha cambiado poco a lo largo del tiempo (Martinez y otros, 2022).
A su vez, la baja movilidad social alimenta la baja cohesién social, lo que amplia las brechas de pertenencia
y de desconfianza interpersonal e institucional. En especial, las bajas expectativas de movilidad social
intra- e intergeneracional, mediante la educacién o la acumulacién de un patrimonio, alimentan un malestar
social persistente y menoscaban la confianza institucional y el apego a la democracia como régimen eficaz para
canalizar las demandas sociales (Espinoza y otros, 2023). A nivel de las percepciones de las personas sobre su
situacion actual y futura, destacan no solo las expectativas de baja movilidad social intra- e intergeneracional
mediante la educacién, el esfuerzo o las oportunidades disponibles, sino también el papel central de los activos
sociales. La baja movilidad social, ademas de magnificar las brechas de pertenencia, confianza interpersonal
e institucional, también alimenta la baja probabilidad de generar consensos amplios en torno a estrategias de
desarrollo con mayor sostenibilidad y productividad.

La desconfianza en las instituciones, en las politicas y en los funcionarios publicos se ve amplificada por unas
capacidades institucionales limitadas que comprometen la eficacia de la accién publica. Aunque existe capacidad
de respuesta y rendicion de cuentas de las politicas publicas, si esa desconfianza se suma a la percepciéon negativa
sobre las garantias de acceso a la educacion, la salud y la seguridad social o el buen funcionamiento de la democracia,
se deslegitiman a ojos de amplios sectores de la poblacion las posibilidades de ampliacién del espacio fiscal o la
blusqueda de mecanismos mas redistributivos, pues dichos sectores no consideran que esté garantizado un uso
eficiente y pertinente de los recursos publicos (Arenas de Mesa, 2016; De la O, Rossel y Manzi, 2023).

En ese sentido, la superacion de la trampa de la alta desigualdad y la baja movilidad y cohesion social
esta intimamente ligada a estrategias que permitan avanzar hacia un desarrollo social inclusivo para romper
las trampas del bajo crecimiento vy la baja capacidad institucional y de gobernanza, como parte de un abordaje
integral del desarrollo sostenible. En especial, para superar la trampa de la alta desigualdad, el fortalecimiento de
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los sistemas de proteccién social, laampliacién del Estado de bienestary, en general, el avance hacia politicas
sociales de calidad, tienen un impacto positivo porque permiten mitigar multiples brechas de desigualdad, lo
gue contribuye a sentar las bases para un mayor nivel de productividad y crecimiento. Destaca como elemento
clave la necesidad de mejorar el acceso a la educacion para los estratos pobres y vulnerables de la poblacién,
reduciendo al mismo tiempo la desigualdad en la calidad educativa en todos los niveles. También es necesario
construir los cimientos de una movilidad ascendente y sostenible sobre las base de una resiliencia fortalecida
de los hogares, con programas de proteccion social no contributiva en paralelo a la expansion de la inclusion
laboral, con acceso a seguridad social y seguros de desempleo para proteger los ingresos y el bienestar durante
coyunturas adversas (Amarante, Lustig y Vigorito, 2024; Arenas de Mesa, 2024, y Trucco, 2024).

C. Latrampa de las capacidades institucionales débiles
y de una gobernanza poco efectiva

La CEPAL ha senalado que una tercera trampa del desarrollo que enfrenta América Latina y el Caribe corresponde a las
capacidades institucionales débiles y una gobernanza poco efectiva. Segun SalazarXirinachs (2023), el fortalecimiento
de estos aspectos es crucial para enfrentar la crisis de desarrollo en la region y gestionar las transformaciones.

Este apartado se enfoca en dos aspectos clave. En primer lugar, se evallan indices que permiten comparar
la posicién relativa de los paises de la region en términos de capacidades institucionales y gobernanza. A pesar
de las limitaciones metodoldgicas que pudieran tener estos indicadores, es relevante destacar el notable
rezago de la regién en comparacion con paises que cuentan con instituciones mas soélidas, lo que pone de
relieve la necesidad de abordar esta cuestion de manera mas profunda.

La trampa de la falta de capacidades institucionales y de una gobernanza poco efectiva implica procesos
circulares que se refuerzan mutuamente, lo que dificulta a los paises abordar sus desafios de desarrollo. En el
capitulo Il se profundiza en esta cuestion a partir del anélisis de cuatro conceptos clave: i) la gobernanza; ii) las
capacidades institucionales; iii) la economia politica, y iv) el didlogo social. Estos conceptos no solo permiten
delinear problematicas relevantes, sino también resaltar dimensiones especificas y ofrecer asi perspectivas
hacia posibles soluciones.

1. indice de capacidades estatales

El indice de capacidades estatales, desarrollado por Hanson y Sigman (2021) proporciona un método
exhaustivo para medir la capacidad de los Estados de prestar servicios publicos efectivos, implementar
politicas y mantener el orden publico®. Mediante la combinacion de datos cualitativos y cuantitativos, este
indice permite evaluar diferentes aspectos de las capacidades estatales a partir de tres dimensiones clave:
i) la capacidad extractiva para generar ingresos; ii) la capacidad coercitiva para aplicar la ley, vy iii) la capacidad
administrativa. Herre, Arriagada y Roser (2023) han utilizado esta metodologia para crear una base de datos

> Los autores analizan 21 indicadores de capacidad estatal. Algunos de los indicadores son: i) eficiencia administrativa (Adelman y Morris, 1967): este indicador
abarca tres categorfas de eficiencia de la administracion publica, a saber, el grado de permanencia y capacitacion de los funcionarios, la medida en que la
corrupcion, la ineficiencia y la incompetencia obstaculizan el funcionamiento del gobierno, y la medida en que la inestabilidad de la politica en niveles superiores
de la administracion promueve la ineficiencia; ii) calidad burocratica: se evalla la fortaleza institucional y la calidad de la burocracia en un pais con una escala de
cinco puntos (0 a 4). Los valores altos representan burocracias que tienen la fortaleza y experiencia necesarias para gobernar sin cambios drasticos en la politica o
interrupciones en los servicios gubernamentales; iii) calidad de la administracion padblica: el Banco Mundial evalia a los paises segtn el grado en que el personal
civil del gobierno central esta estructurado para disefiar e implementar politicas gubernamentales y ofrecer servicios de manera efectiva; iv) administracion
plblica rigurosa e imparcial: esta medida proviene de un modelo de teoria de respuesta de ftems bayesiana a partir de datos de encuestas a expertos, en que los
encuestados califican a los paises segun categorias que describen el grado en que los funcionarios publicos respetan la ley y administran de manera arbitraria
0 sesgada, y (v) caracteristicas weberianas: un indice creado a partir de calificaciones de expertos sobre el grado en que las agencias estatales involucradas en
politica econémica exhiben caracteristicas weberianas, como el grado de contratacién mediante procesos meritocraticos, la estabilidad del empleo en las agencias,
las oportunidades de ascenso dentro de las agencias, el grado en que el personal de la agencia permanece en el servicio pablico en lugar de entrar y salir del
sector plblico, la paridad salarial con el sector privado en puestos que requieren formacion comparable, la proporcion de ingresos provenientes del salario en
lugar de la recaudacion de sobornos y la disponibilidad de opciones de empleo fuera del sector pablico para los graduados de universidades de élite.
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que clasifica paises de América Latina y el Caribe junto con algunos paises de altos ingresos. Los resultados
se presentan en el grafico 11.12, que muestra una considerable variacion entre los distintos paises, que se
podrian dividir en tres grupos: i) aquellos con alta capacidad estatal, como Finlandia y Suecia; ii) paises con
capacidades intermedias, como Chile, Costa Rica, los Estados Unidos, Francia y el Uruguay, v iii) paises con
bajas capacidades estatales, como la Argentina, el Brasil, Colombia, Jamaica, México y la Republica Dominicana
y, notablemente maés lejos en esta clasificacion, Haiti y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Grafico ll.12
Paises seleccionados: indice de capacidad estatal, 1080-2015
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Hansony R. Sigman, “Leviathan's latent dimensions: measuring state capacity
for comparative political research”, The Journal of Politics, vol. 83, N° 4, 2021 y Our World in Data, “State capacity index” [base de datos en linea] https://
ourworldindata.org/grapher/state-capacity-index.

2. Indicadores mundiales de gobernanza

Los indicadores mundiales de gobernanza del Banco Mundial son un conjunto consolidado de indicadores
que combina datos de 30 fuentes e incluye criterios de expertos y resultados de encuestas de organizaciones
publicas, no gubernamentales y comerciales®.

Los indicadores mundiales de gobernanza informan sobre seis dimensiones amplias de gobernanza:

i) Vozy rendicién de cuentas: capacidad para participar en la eleccién del gobierno y disfrutar de libertades
como expresion, asociacion y prensa.

i) Estabilidad politica y ausencia de violencia y terrorismo: percepciones de probabilidad de inestabilidad
politica y violencia por motivacién politica, incluido el terrorismo.

iii) Efectividad del gobierno: calidad de los servicios publicos, del servicio civil y de las politicas y su
implementacion.

iv) Calidad regulatoria: capacidad del gobierno para desarrollar politicas y regulaciones sélidas que fomenten
el desarrollo del sector privado.

v) Estado de derecho confianza en las reglas de la sociedad, ejecucion de contratos, derechos de propiedad
y confianza en la policia y los tribunales.

vi) Control de la corrupcién: percepcion sobre el uso del poder publico para beneficio privado, prevalencia
de la corrupcién y captura del estado por élites e intereses privados.

6 Véanse més detalles [en Ilinea] https://www.worldbank.org/en/publication/worldwide-governance-indicators/documentation#2.
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En el gréafico I1.13 se compara la posicion relativa de América Latina y el Caribe con paises de altos ingresos
pertenecientes a la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), en todos los indicadores.
En general, los paises de la OCDE de altos ingresos se sitlan alrededor o por encima del percentil 85 en
todos los indicadores seleccionados, mientras que los paises latinoamericanos se concentran alrededor del
percentil 60. Es preocupante la tendencia en la regiéon ya que, con excepcion del indicador de estabilidad
politica, los resultados de 2017 fueron inferiores a los de 2012, y en 2022 eran aln mas bajos.

Grafico I1.13
Ameérica Latina y el Caribe y paises de alto ingreso de la OCDE: indicadores mundiales de gobernanza
Indicador Pais Afo Percentil
Voz y rendicion de cuentas Ingresos altos: 0CDE 2012 86,8
2017 86,7
2022 86,4
América Latina 2012 60,8
y el Caribe 2017 59,6
2022 573
Estabilidad politica y ausencia Ingresos altos: OCDE 2012 75,5
de violencia y terrorismo 2017 73,3
2022 69,4
Ameérica Latina 2012 54,8
y el Caribe 2017 57,6
2022 58,2
Efectividad del gobierno Ingresos altos: OCDE 2012 86,3
2017 86,6
2022 85,7
América Latina 2012 58,7
y el Caribe 2017 51,7
2022 48,5
Calidad regulatoria Ingresos altos: 0CDE 2012 86,9
2017 87,5
2022 87,3
América Latina 2012 56,7
y el Caribe 2017 53.8
2022 52,0
Estado de derecho Ingresos altos: 0CDE 2012 86,7
2017 86,4
2022 86,1
América Latina 2012 52,0
y el Caribe 2017 489
2022 481
Control de la corrupcion Ingresos altos: 0CDE 2012 84,3
2017 83,4
2022 84,5
América Latina 2012 57,2
y el Caribe 2017 51,7
2022 49,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de D. Kaufmann y A. Kraay “Worldwide Governance Indicators, 2023", 2023 [base
de datos] www.govindicators.org.

Los indicadores mundiales de gobernanza ofrecen una vision que, si bien se basa en percepciones mas que
en mediciones objetivas del desempeno de paises y regiones, es crucial como barémetro de la confianza tanto
publica como empresarial en la gobernanza. Los datos muestran una tendencia preocupante de disminucién
en practicamente todos los &mbitos evaluados por los indicadores mundiales de gobernanza en América Latina
y el Caribe. Esta situacion plantea serias implicancias respecto de la efectividad de las instituciones publicas,
el clima empresarial y la salud de los procesos democraticos en la regién.

Ademas, aunque se aprecia una considerable variacion en los niveles de desempeno entre paises como
Chile y el Uruguay, que se sitian como ejemplos de alto desempefno en el contexto regional segun estas
meétricas, y otros que muestran un desempeno bajo, también se pueden observar tendencias de deterioro
incluso en los paises con mejor desempeno. En el grafico 11.14 se seleccionan paises junto con indicadores
clave de gobernanza, como la efectividad del gobierno, la calidad regulatoria y el Estado de derecho, que son
parte del analisis desarrollado sobre este tema en el capitulo lll.
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Grafico ll.14

América Latina y el Caribe: indicadores de gobernanza en paises seleccionados

(En rangos de percentiles)

Pais Afio Efectividad del gobierno Calidad regulatoria Estado de derecho
Argentina 2012 [N 464 218 32,4
2017 [N 58,6 38 57
2022 | 12,0 [ 25,9 34,9
Brasil 2012 [N 50,2 [ 56,9 52,6
2017 I 40,0 [ 47,6 42,9
2022 M 307 [ 43,9 434
Chile 2012 N 344 N 92,4 — 86,9
2017 . 75,7 g9, 0 80,5
2022 [ 69,3 1,1 72,6
Costa Rica 2012 [N 66,8 73,9 L [
2017 [ 61,4 . 69,0 [ 56,7
2022 [ 55,7 71,2 [ 64,6
Guatemala 2012 I 25,1 [ 4301 B 136
2017 [ 26,2 [ 38,6 29
2022 M 165 [ 45 13,2
Jamaica 2012 [N 53,8 [ 57,3 [ 44,6
2017 [ 72,4 5,7 [ 50,0
2022 [ 71,7 [ 59,0 51,9
México 2012 NN 63,0 [ 64,9 [ 38,0
2017 N 50,0 64 31,0
2022 [N 42,5 46,7 20,8
Perd 2012 | 479 [ 65,4 [ 34,3
2017 N 44,3 [ 66,2 31,9
2022 [N 35,4 59,9 I 32,5
Rep. Dominicana 2012 N 35,0 512 [ 29,1
2017 [N 38,1 52,4 [ 376
2022 [ 50,0 [ 54,2 [ 50,5
Uruguay 2012 [N 64,9 e 69,7 [ 69,0
2017 (N 66,7 72,9 [ 70,0
2022 774 I 74,1 [ 75,9

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de D. Kaufmann y A. Kraay “Worldwide Governance Indicators, 2023", 2023 [base
de datos] www.govindicators.org.

En resumen, si bien auin no existe una metodologia definitiva para medir las capacidades institucionales
y la gobernanza efectiva, se han desarrollado enfoques que arrojan luz sobre diversas dimensiones. Cuando
varios indicadores coinciden en una direccion comun, se puede tener una confianza razonable en las tendencias
y comparaciones entre distintos paises, aungque no en una medicion precisa.

El indice de capacidad institucional muestra una mejora inicial para los paises de América Latina y el Caribe
desde 1980 hasta mediados de la década de 2000, seguida de un estancamiento y posterior deterioro, en que
la mayoria de los paises de la region exhiben capacidades bajas y unos pocos alcanzan niveles intermedios.
En lo que respecta a los indicadores mundiales de gobernanza, en todas las dimensiones analizadas, la brecha
entre América Latina y el Caribe y los paises de altos ingresos es significativa y muestra una tendencia a
ampliarse. A nivel nacional, los resultados suelen indicar un menor desempefo en las areas de efectividad
del gobierno, calidad regulatoria y Estado de derecho en cada uno de los anos considerados.

3. Bajas capacidades institucionales y gobernanza poco efectiva:
una trampa para el desarrollo

En América Latina y el Caribe, la combinacién de capacidades institucionales débiles y una gobernanza poco
efectiva crea una trampa del desarrollo. Por un lado, las capacidades institucionales deficientes, caracterizadas,
entre otros aspectos, por una baja eficiencia administrativa, calidad burocratica deficiente, administracion
publica de baja calidad y deficiencias en las cualidades weberianas como la neutralidad y la profesionalizacion,
limitan la capacidad de los gobiernos para implementar politicas efectivas y responder de manera eficiente a
las necesidades de la sociedad (véase el diagrama I1.4).
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Diagrama ll.4
La trampa de las capacidades institucionales débiles y una gobernanza poco efectiva

Capacidades

institucionales Gobernanza

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

Por otro lado, una gobernanza poco efectiva agrava esta situacion al reflejar una percepcién de escasa
representacion del sector privado y la sociedad civil, asi como una rendicion de cuentas insuficiente por parte
de los gobernantes. Ademads, se observa baja estabilidad politica, la presencia de violencia o delincuencia
organizada, una efectividad gubernamental reducida, regulaciones de baja calidad y un Estado de derecho
cuestionable, junto con un control inadecuado de la corrupcién. Estos factores socavan la confianza publica
en las instituciones, debilitan el Estado de derecho y favorecen un entorno de incertidumbre y desigualdad. La
falta de transparencia vy la aplicacion desigual de las leyes y regulaciones contribuyen a la inseguridad juridica
y desincentivan tanto la inversion privada como el desarrollo de politicas publicas efectivas.

En conjunto, estas condiciones crean un ciclo de retroalimentacién negativa que dificulta de manera
significativa el progreso hacia una gobernanza mas eficaz y capacidades institucionales mas fuertes, de modo
que se perpetlan los problemas estructurales que obstaculizan el desarrollo econémico y social.

Por ultimo, conviene recalcar el argumento de este capitulo, es decir, que las tres trampas se entrelazany
se refuerzan mutuamente. En un contexto de bajo crecimiento econémico regional, donde se generan recursos
de manera limitada y se amplian las desigualdades en el acceso a estos recursos escasos, la insuficiente
capacidad institucional y la gobernanza poco efectiva constituyen barreras para promover un crecimiento mas
productivo, inclusivo y sostenible. Estas limitaciones institucionales dificultan la capacidad de los gobiernos
de implementar politicas publicas de manera efectiva y gestionar adecuadamente los recursos econémicos,
lo que exacerba las desigualdades y perpetla las dificultades estructurales en la regién. Esta situaciéon se ve
agravada por el desafio de comprender y adaptarse a los elementos nuevos y disruptivos del entorno geopolitico
y econémico, lo cual inhibe a los paises a la hora de desarrollar las capacidades institucionales y de gobernanza
necesarias para fomentar el crecimiento en este contexto internacional cambiante. Esta discrepancia entre
las demandas del entorno vy la capacidad de respuesta perpetla la brecha, obstaculiza la adaptacion a los
cambios mundiales y limita la efectividad de las politicas publicas para enfrentar los desafios emergentes.

4. Diez brechas estructurales en el modelo de desarrollo’

En un esfuerzo por sintetizar y dejar claro el diagnéstico de la situacion de los paises de la regién, José Manuel
SalazarXirinachs, Secretario Ejecutivo de la CEPAL, ha propuesto un decélogo de brechas estructurales en
los modelos de desarrollo, que se presenta en el diagrama |1.5.

/" Este apartado se basa en Salazar-Xirinachs (2023). Véase una discusion a fondo de cada una de estas areas en Revista CEPAL, N° 141 (CEPAL, 2023c).
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Diagrama Il.5
Diez brechas estructurales en los modelos de desarrollo

altos costos del financiamiento

Insuficiente integracion

intrarregionales crecientes

Crecimiento econémico bajo, volatil,
excluyente y no sostenible, con baja
creacion de empleo formal

Espacios fiscales limitados y Elevada desigualdad y baja

movilidad y cohesién sociales

Importantes brechas

econémica regional en la proteccion social

Gobernanza compleja y bajas
capacidades institucionales
Flujos migratorios
Sistemas educativos y de

en cantidad y diversidad formacién profesional débiles
Brecha digital Alta desigualdad de género
Desarrollo ambientalmente
no sostenible y cambio climético
Fuente: J. M. Salazar-Xirinachs, “Repensar, reimaginar, transformar: los “qué” y los “cémo” para avanzar hacia un modelo de desarrollo mas productivo, inclusivo

y sostenible”, Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P/-*), Santiago, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023.

Como se aprecia en el diagrama, el decélogo de brechas incluye las siguientes:

Crecimiento econémico bajo, volatil, excluyente y no sostenible. Como se menciond anteriormente,
la regién padece de un problema crénico de bajo crecimiento, que no es un tema solo de la uUltima
década, es una tendencia de largo plazo.

Elevada desigualdad y baja movilidad y cohesién social. Como es bien sabido, América Latinay el Caribe
es la regiéon mas desigual del mundo. La desigualdad es un fenémeno que no solo va en contra de
conceptos béasicos de justicia social, sino que es ineficiente para el crecimiento y es corrosiva para la
cohesién social y para la estabilidad de los pactos sociales.

Brechas en la proteccion social. La regién sigue caracterizandose por sus altos niveles de pobreza, con
altos grados de vulnerabilidad, limitado acceso a un sistema de pensiones y bajo acceso a sistemas
de proteccion universales.

Sistemas educativos y de formacién profesional débiles. En afhos recientes la velocidad de los avances
en materia de educacién ha venido disminuyendo y sufrieron serios reveses por el “apagén” educativo
asociado con la pandemia de COVID-19. Hay marcadas desigualdades en la finalizacién de estudios
y los resultados del aprendizaje en distintas pruebas estandarizadas eran muy deficientes aun antes
de la pandemia.

Alta desigualdad de género. La desigualdad de género en los paises de la regién continla siendo
inaceptablemente elevada. Este es un tema no solo de derechos humanos, es un imperativo moral
y es econdémicamente ineficiente.

Desarrollo ambientalmente no sostenible y cambio climatico. Los crecientes efectos del cambio
climético vy la alta vulnerabilidad ante eventos extremos (huracanes, olas de calor, sequifas, inundaciones,
entre otros) son una pesada carga para el desarrollo econdmico. La regién ha sufrido importantes
deterioros ambientales, como un ritmo acelerado de deforestacién, y la creciente contaminacién del
aire, el agua y el suelo.
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Brecha digital. Las brechas de acceso y uso de las tecnologias digitales son significativas en los
paises de la regién. Esto es un reto para el desarrollo porque el futuro es digital, y cuanto mas tarden
los paises en aumentar no solo el acceso sino el uso inteligente y masivo de las oportunidades de la
nueva economia digital, méas retrasaran el aprovechamiento de sus beneficios.

e Flujos migratorios intrarregionales crecientes. La migracion internacional ha adquirido un lugar central
en el debate politico en América Latina y el Caribe. Practicamente todos los paises de la regiéon son
parte de los ciclos migratorios, como paises de origen, destino, retorno o transito. La migracién es un
asunto de desarrollo y de derechos, que enfrenta retos significativos en la regién en materia social,
de seguridad, econdémica y cultural, entre otras.

e |nsuficiente integracién econémica regional. El comercio intrarregional es, en general, reducido,
al igual que los flujos de inversion extranjera entre paises de la misma regién. Aunque el proyecto
integracionista ha llevado a la creacién de numerosas instituciones regionales, los avances son
modestos y heterogéneos.

e Espacios fiscales limitados y altos costos de financiamiento. La region enfrenta la imperiosa necesidad
de aumentar la inversion, en un contexto en el que la capacidad para hacerlo se ve afectada por
insuficientes recursos fiscales y acceso a financiamiento con altos costos.

De forma transversal a estas diez brechas, la regiéon enfrenta una undécima brecha que se ha caracterizado
también como una de las tres trampas: una brecha de capacidades institucionales débiles y de gobernanza
poco efectiva. En las secciones C.1y C.2 se presentaron dos formas de caracterizar y medir las capacidades
institucionales: el indice de capacidades estatales de Hanson y Sigman (2021) y los indicadores mundiales de
gobernanza del Banco Mundial, que contienen seis dimensiones de gobernanza. Como se menciond, aunque
no existe una unica metodologia para medir las capacidades institucionales y la calidad de la gobernanza, estas
dos metodologias de medicién confirman las debilidades de los paises de la region en esta dimension. Estas
debilidades limitan la capacidad de las politicas publicas y la capacidad de los Estados a la hora de gestionar
las transformaciones necesarias para reducir las diez brechas identificadas y salir de las trampas.

Ademas, las tres trampas analizadas en este capitulo son centrales para explicar la crisis de desarrollo que
actualmente atraviesa América Latina y el Caribe. Estas tres trampas se corresponden con varias de las diez
brechas identificadas: i) la trampa de bajo crecimiento se corresponde directamente con la brecha de crecimiento
econdmico bajo, volatil, excluyente y no sostenible; ii) la trampa de elevada desigualdad y baja movilidad y cohesion
social se corresponde con varias de las brechas sociales identificadas en el diagrama 11.5, incluidas también las
brechas de proteccion social, en los sistemas educativos y de formacién profesional, en materia de desigualdad
de género, asi como las brechas digitales y también en la gestion de los flujos migratorios, v iii) la tercera trampa
se alinea con el drea transversal de gobernanza compleja y bajas capacidades institucionales del diagrama I1.5.

Las areas de este decalogo de brechas estructurales no son independientes unas de otras, sino que
estan interrelacionadas y, con frecuencia, se refuerzan mutuamente, creando circulos viciosos. Por ejemplo,
el bajo crecimiento dificulta la reduccion de la pobreza vy la informalidad, asi como la creacién de empleo de
calidad, es decir, obstaculiza un crecimiento mas inclusivo. Asimismo, las brechas de proteccion social y las
deficiencias en los sistemas educativos y de formaciéon profesional limitan la movilidad social y el aumento
de la equidad en la distribucién de los ingresos.

5. Las 11 transformaciones indispensables
en los modelos de desarrollo®

A diferencia del diagrama 1.5, en el que se presenta un decalogo de brechas estructurales a modo de
diagnoéstico, en el diagrama 1.6 se presentan 11 grandes transformaciones en el modelo de desarrollo, de
manera prescriptiva para alentar una conversaciéon sobre qué debe hacerse y cémo hacerlo para cerrar o reducir

8 Aligual que la seccion anterior, esta se basa en Salazar-Xirinachs (2023).



Capitulo I Comision Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

esas brechas. Esas 11 grandes transformaciones en el modelo de desarrollo de los paises de la region se
consideran indispensables para avanzar hacia un futuro méas productivo, inclusivo y sostenible. Corresponden a
cada una de las diez brechas estructurales identificadas, mas una adicional que es transversal y que se refiere
alos “cdémo”: el fortalecimiento de las capacidades institucionales, de gobernanza y de didlogo social para las
politicas publicas, que responde a la tercera de las trampas identificadas que afectan a la region.

Diagrama 1.6
Once grandes transformaciones en el modelo de desarrollo

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

Macroeconomia para el desarrollo
yfiscalidad sana y fuerte

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

Avance hacia una mayor integracion
econémica regional y mundial

Ampliacién de la proteccion social
y del Estado de bienestar

Capacidades del Estado fortalecidas:
instituciones, gobernanza y dialogo social

Migracién segura,
ordenada y regular

Educacion efectiva para todos y acceso
amplio a la formacion profesional

Avance hacia la igualdad de género

Transformacion digital y la sociedad del cuidado

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

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

La propuesta de la CEPAL sobre “qué” hacer y “cémo” hacerlo para evitar una tercera década perdida,
dinamizar el crecimiento econdmico y orientarlo hacia uno mas sostenido, inclusivo y sostenible, incluye como
ingrediente fundamental que los paises amplien sus politicas de desarrollo productivo con el foco puesto en
la nueva generacion de estas politicas. Para ello es preciso hacer apuestas sectoriales y utilizar el enfoque
de clusteres como una forma concreta y efectiva de organizar los procesos de colaboracién y gestion para el
desarrollo productivo y mejorar la gobernanza de las politicas de desarrollo productivo.

Para promover esta gran transformacién productiva, la CEPAL ha propuesto 15 sectores o dreas dinamizadores
del crecimiento que se incluyen en el diagrama I1.7. Por sus efectos de arrastre (y en la innovacion y la creacion
de empleo decente) y, en un importante nimero de casos, por estar alineados con ventajas competitivas
potenciales de los paises, ademas de sus impactos favorables en la transicion energética y produccién amigable
con la naturaleza y el planeta, estos sectores, de manera diversa, ofrecen importantes oportunidades de liderar
transformaciones productivas que le den al crecimiento no solo mayor dinamismo y mayor productividad, sino
también mayor traccién en la creacién de empleo y mayor sostenibilidad en términos ambientales.

Una advertencia importante es que el planteo de este conjunto de sectores no pretende ser de aplicacion
uniforme en todos los paises y territorios, sino una lista ilustrativa de lo que puede ser un conjunto de apuestas
sectoriales de alto retorno para el desarrollo, pero en el entendido de que cada pais o territorio dentro de un
pais debe definir sus prioridades, eliminando algunos sectores y agregando otros, para equilibrar un grupo
de apuestas productivas de acuerdo con sus propias ventajas competitivas y capacidades institucionales.
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Diagrama 1.7
Gran transformacion productiva: portafolio de sectores impulsores

Industria Servicios Gran impulso para la sostenibilidad

Exportacion de servicios modernos
o habilitados por las tecnologias
de la informacidn y las comunicaciones (TIC)

Industria farmacéutica
y de ciencias de la vida

Industria de dispositivos médicos ) "
Sociedad del cuidado

Fabricacion avanzada

Servicios intensivos en trabajo

Gobierno digital

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

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

D. Conclusiones

América Latina y el Caribe enfrenta una crisis de desarrollo que se resume en las tres trampas del desarrollo, asf
como con el decalogo de brechas identificadas por la CEPAL y presentadas en este capitulo. Las tres trampas
analizadas son de particular importancia para entender esta crisis. No se trata solamente de tendencias negativas
de mediano o largo plazo en diversos indicadores econdmicos y sociales. Son también circulos viciosos que
se refuerzan mutuamente y limitan la capacidad de avanzar hacia mayores niveles de desarrollo. La trampa
de baja capacidad para crecer corresponde a una dindmica circular y autorreforzada de bajo dinamismo de la
productividad, baja inversion e insuficiente calidad de los recursos humanos. La segunda trampa conforma
un circulo vicioso entre alta desigualdad, baja movilidad y baja cohesién social, que incluye brechas en la
proteccion social, en materia de género y educativas. La tercera trampa, por su parte, corresponde a una
dindmica circular entre capacidades institucionales débiles y gobernanza poco efectiva.

Todo esto se da en un contexto internacional que presenta retos significativos para la regién, pero también
oportunidades, como se analizé en el capitulo |. La dindmica econdmica vy las oportunidades de profundizacion
de la integracion de la regién estan condicionadas por un menor crecimiento de la economia y el comercio
mundial. Destacan también los cambios geopoliticos y geoecondmicos en las reglas y las dindmicas de las
relaciones internacionales, como las crecientes tensiones geopoliticas, el retorno de las politicas de desarrollo
productivo y los cambios en las reglas de tributacion internacional.

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

La experiencia internacional muestra que no basta con hacer listas de objetivos y aspiraciones si no se
tienen estrategias claras para promover los cambios vy si las instituciones no poseen las capacidades para
impulsar las transformaciones necesarias (SalazarXirinachs, 2023). De esta manera, un aporte central de los
cuatro capitulos siguientes es el andlisis de las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP)
gue se deben construir, asi como algunos de los retos de gobernanza, para gestionar estas transformaciones.
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Introduccion

La necesaria transformacién de los modelos de desarrollo en América Latina y el Caribe surge de la situacion
de crisis del desarrollo analizada en el capitulo || de esta publicacién, en virtud de la cual, los paises de la
region enfrentan tres trampas interconectadas: una trampa de baja capacidad para crecer; una trampa de alta
desigualdad y baja movilidad y cohesién social, y una trampa de baja capacidad institucional y de gobernanza
poco efectiva. Este capitulo profundiza en esta tercera trampay en los elementos a considerar para el andlisis
de como salir de ella.

Las claves para avanzar incluyen la identificacion de qué hacer, pero van mas alla, porgue exigen abordar
algo quizds mas desafiante: como gestionar las transformaciones para que se orienten a la direccién deseada.
Esto no solo incluye los aspectos técnicos de las politicas, sino también las capacidades para dirigir y coordinar
la accién colectiva. Con este proposito, es fundamental tener en cuenta las ideas de Swilling (2020), quien
resalta que, en un mundo incierto, complejo y cambiante, es crucial reconocer tres tipos de conocimiento
esenciales para la eficacia en la accion: i) el conocimiento técnico de los sistemas socioeconémicos, ecolégicos
y tecnoldgicos; ii) el conocimiento prospectivo, que supone la formulacién y comprension de futuros deseables
considerando los posibles impactos disruptivos y las tendencias, v iii) el conocimiento de las transformaciones,
que abarca los procesos de cambio y transicion necesarios para avanzar hacia metas deseadas, incluidas las
habilidades de gobernanza para dirigir la accién colectiva.

El conocimiento técnico se examina a lo largo de los capitulos de este documento utilizando narrativas
respaldadas por teoria y datos empiricos de la Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Los otros dos tipos de conocimiento, méas sociales en su naturaleza, son fundamentales para impulsar la accién
colectiva basada en una comprension compartida de los sistemas, y se analizan en este capitulo.

A. Elreto de gestionar las transformaciones y salir
de la trampa de baja capacidad institucional
y gobernanza poco efectiva

Para comprender los alcances del reto de gestionar las transformaciones conviene abordar cuatro temas
Yy Sus respectivos conceptos, que, si bien son distintos, se encuentran interrelacionados: i) la gobernanza
(¢qué es y como se mejora?); ii) las capacidades institucionales (;en qué consisten?); iii) la economia
politica (,cdémo hacer que las coaliciones para el cambio sean mayores que las resistencias al cambio?), y
iv) el didlogo social (¢ qué tipos de didlogos sociales se pueden establecer y cuales son mas apropiados para
qgué fines?). Aunque pueden identificarse otros temas, estos cuatro se refieren a aspectos fundamentales
para promover cambios significativos con éxito y gestionar las transformaciones de manera efectiva, no
solo como retos del sector publico sino de toda la sociedad y no solo como retos de un solo periodo de
gobierno sino en un horizonte de tiempo prolongado.

Esto conlleva una inversion en conocimiento contextual y una alineacién de las politicas con las capacidades
de implementacién de cada pais. Ademas, es necesario comprender que los procesos de transformacién son
complejos y dinamicos, y estan rodeados de incertidumbre, por lo que es importante combinar capacidades
técnicas y operativas con capacidades politicas y métodos iterativos de diseno, implementacién, evaluacion
y reformulacién de politicas en su gobernanza.

En la busqueda de transformacion de sus modelos de desarrollo, América Latina y el Caribe ha llevado
adelante innumerables reformas politicas y econdmicas en las Ultimas décadas, desde estrategias en que el
desarrollo era dirigido por el Estado, hasta estrategias de liberalizacion, desregulacion y apertura. En muchos
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de estos casos, se ha pretendido encontrar recetas Unicas que brinden respuestas integrales a los problemas
de desarrollo de la region. Sin embargo, no solo los resultados han sido dispares, sino que también se ha
mostrado que no hay paradigmas que, de manera simplificada, otorguen respuestas inequivocas y bases
suficientes para impulsar el desarrollo.

A su vez, ha quedado demostrado que el proceso por el que se disena, adopta e implementa una politica
es tan importante como su contenido. Las politicas no se aplican en el vacio, sino que se implementan en
un contexto moldeado por las instituciones y tradiciones politicas y culturales del pais. En consecuencia,
la capacidad institucional del Estado y el modo por el cual una variedad de actores estatales y no estatales
actlan —e interactlan— en diferentes escenarios para formular e implementar una politica o reforma social,
econdémica o institucional incidirdn en la eficacia de estas politicas. Por estas razones, analizar los “cémo”
exige estudiar no solo el contenido especifico de las politicas o sus efectos en variables econémicas y sociales,
sino también las capacidades estatales y los procesos criticos que les dan forma y las ponen en practica, es
decir, el foco es la capacidad y eficacia directiva de las politicas publicas.

La demanda de la ciudadania a los Gobiernos y sus instituciones publicas de respuestas efectivas exige
capacidad para liderar transformaciones en los modelos de desarrollo. Estas transformaciones, a su vez, precisan
necesariamente de una mejora de la capacidad institucional del Estado para disenar, implementar, evaluar y
reformular politicas publicas segun las cambiantes circunstancias. La falta de este tipo de capacidades queda
de manifiesto en las respuestas institucionales, muchas veces insuficientes, que los paises de la region han
brindado a situaciones de elevada complejidad e incertidumbre, como el desfase en el cumplimiento de los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)?, el aumento de la polarizacion y los conflictos, las dificultades
de gobernabilidad politica presentes en muchos de los paises de la regién, y el deterioro en los indices
mundiales de gobernanza publica y de corrupcién y transparencia. Para ello, resulta indispensable comprender
e indagar en aspectos referidos a la capacidad de gobernabilidad y, muy particularmente, de gobernanza, y
asuntos relacionados con las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP), la economia
politica y el didlogo social, ya que son factores que permitiran articular estrategias y politicas, asi como
asegurar su efectiva implementacion.

B. Gobernanza para gestionar las transformaciones
y salir de las trampas

1. Alcancesy significado de la gobernanza

El concepto de gobernanza ha sido ampliamente utilizado por los encargados de formular e implementar
las politicas, al igual que por organismos internacionales, en particular los responsables de promover el
progreso social y econdmico de los paises. Mucho se ha dicho de la gobernanza: que es un concepto puente,
un concepto general, un concepto descriptivo, un enfoque, una teoria o una perspectiva (Levi-Faur, 2012).
La ambigliedad del concepto se debe a que cada autor puede darle forma y alcance segln su experiencia
subjetiva, su posicionamiento ideoldgico o sus preferencias intelectuales.

Ademas, en el ambito de la politica publica, el concepto se refiere fundamentalmente a cémo el sector
publico, junto con actores no gubernamentales y extrapoliticos, o por si solo, es capaz de proporcionar direccion
y control a la sociedad y la economia (Levi-Faur, 2012). La literatura sobre gobernanza contiene narrativas y

T Enla Séptima Reunidn del Foro de los Paises de América Latina y el Caribe sobre el Desarrollo Sostenible (15 al 18 de abril de 2024) se instd a revitalizar el
compromiso con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y propiciar politicas y acciones renovadas y audaces para acelerar el paso hacia el cumplimiento
de los ODS, debido a que la region esta en camino de alcanzar inicamente el 22% de las metas, mientras que en el 46% de ellas se avanza con una direccion
favorable, pero no a la velocidad necesaria para cumplirlas, y el 32% restante no llegarian a cumplirse.



Ameérica Latina y el Caribe ante las trampas del desarrollo: transformaciones indispensables... Capitulo lll

andlisis para entender al gobierno un poco menos como un problema de poder y algo mas como un problema
de direccion. Como indica Boyer (1990), centrarse en la gobernanza es analizar la acciéon del Gobierno, y el
modo en que interactla con sus socios no gubernamentales en el proceso de gobierno, en especial en la
accion colectiva sobre la economia y las politicas publicas.

Los Gobiernos, a causa de la creciente complejidad de los desafios y las limitaciones de indole fiscal y
politica que enfrentan, se han tornado mas dependientes de los actores sociales para dar direccién y efectividad
a su gestion, ya que la colaboracién y el apoyo es una condicidn necesaria para resolver problemas. La
gobernanza conlleva la imagen y el significado de transformacion que alude, a su vez, a un cambio que puede
referir a nuevos procesos para gobernar o nuevos métodos mediante los cuales se gobierna una sociedad
(Rhodes, 1996). Estos cambios o transformaciones pueden versar sobre diversos aspectos, lo que amplia
significativamente los alcances y ambitos de estudio de la gobernanza?.

En consecuencia, el enfoque de gobernanza refiere a un proceso directivo donde el gobierno es un
agente necesario, pero insuficiente, aun cuando esté dotado de las capacidades necesarias. En este caso,
las capacidades vy los recursos de actores no politicos y extragubernamentales se valoran y son igualmente
necesarios. La gobernanza supone entonces un “proceso social de definicion del sentido de direccion y de la
capacidad de direccién de una sociedad [...] es una accién colectiva por el hecho [de] que participan multiples
actores en su disefo y realizacién y, por ende, requiere [...] una instancia/agencia de gobierno con la funcion
de resolver o facilitar la solucion de los dos problemas centrales de toda accién colectiva: la existencia de la
cooperacién (coordinacién, complementacion) y su eficacia” (Aguilar, 2007 pag. 19).

La literatura asigna a la gobernanza, al menos, cuatro maneras de comprenderla: como estructura, proceso,
mecanismo o estrategia (véase el cuadro I11.1).

Cuadro lll.1
Dimensiones analiticas de la gobernanza

Eje analitico ~ Definicién Descripcion
Estructura La arquitectura de las instituciones formales — Se trata del ambito més estudiado, y se ha conceptualizado en lineas de investigacion que
g informales incluyen temas como: sistemas de reglas, regimenes de leyes, decisiones judiciales y practicas

administrativas, modos institucionalizados de coordinacién social, y conjunto de instituciones
regulatorias, no jerarquicas y de multiples niveles.
Proceso La dinamica y las funciones de direccién — Apunta a captar aspectos mas dindmicos.
que intervienen en prolongados procesos — Se reflexiona sobre la gobernanza, no como un conjunto estable o duradero de instituciones,
de formulacin de politicas sino como un proceso continuo de direccion, donde se debe mejorar la capacidad institucional
para dirigir y coordinar.

Mecanismo Procedimientos institucionales de decision,  — La gobernanza también tiene que ver con la institucionalizacién y naturalizacion
cumplimiento y control de los procedimientos de toma de decisiones.

Estrategia Articulacion especifica de los esfuerzos de  — La gobernanza, como estrategia, es el disefio, creacion y adaptacion de sistemas
los actores para gestionar cambios en los de gobernanza.

sistemas y procesos de gobernanza — En este sentido, se refiere a la gobernanza en accion, el marco institucional y la configuracion

de actores que van mas alla de las instituciones formales de gobierno.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de D. Levi-Faur, The Oxford Handbook of Governance, Oxford University Press, 2012.

2 Entre muchos otros tipos y aplicaciones del concepto y los instrumentos de gobernanza, se puede hacer referencia, por ejemplo, a la gobernanza econdmica, como
las iniciativas cltster en el &mbito del desarrollo productivo; a la gobernanza mundial o regional; a la gobernanza en éambitos politicos y de gestién publica, lo
que dard espacio a la gobernanza democratica, vinculada a las reformas del Estado, y a la gobernanza de riesgos, donde cabe destacar la gobernanza del cambio
climatico. Ademas, para circunstancias de incertidumbre y de entornos réapidamente cambiantes, se ha desarrollado el concepto de gobernanza experimentalista,
que entiende la gestién de las politicas como procesos colaborativos e iterativos, para la identificacion colectiva (sectores publico, privado, académico y de la
sociedad civil) de problemas y sus respectivas soluciones, a partir de iteraciones multiples, aprendizaje y correccién del rumbo de manera continua.
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En consecuencia, una buena gobernanza es aquella que aumenta la capacidad del Estado para establecer
direcciones de cambio o transformacién y promover esos cambios con la participacion de actores no estatales
en la elaboracion e implementacién de politicas publicas. El objetivo es lograr que la gobernanza sea mas
eficaz y menos falible. Desde esta perspectiva, los gobiernos mejorarian su capacidad para gobernar mediante
el fortalecimiento de sus propias capacidades institucionales al mismo tiempo que entablan relaciones mas
estrechas con actores no estatales. Este mecanismo establece una nueva forma de interaccién entre el gobierno
y la sociedad que procesa los intereses, objetivos y soluciones de las politicas publicas (O'Donnell y otros, 2015;
Levi y otros, 2015; Acuna y Chudnovsky, 2017).

2. Gobernanzay gobernabilidad

Gobernanza y gobernabilidad son dos conceptos relacionados, pero distintos, que son utilizados por analistas
y organismos internacionales, asi como en el ambito politico y de gobierno, de manera intercambiable, como
si fueran sinénimos, cuando en realidad no lo son.

La gobernabilidad se refiere a la capacidad de un sistema politico para garantizar el cumplimiento de las
leyes, mantener la estabilidad, operar eficazmente y asegurar la legitimidad en la toma de decisiones. En este
sentido, refiere a la autonomia, complejidad, cohesion y legitimidad de las instituciones (Bobbio, Matteucci y
Pasquino, 1985). Una situacion de buena gobernabilidad supone que las instituciones funcionan adecuadamente,
que existe un equilibrio de poderes, que se respeta el Estado de derecho y que se promueve la participacion
ciudadana en la toma de decisiones. Por el contrario, la disminucién de confianza de los ciudadanos respecto
de las instituciones de gobierno vy la falta de credibilidad en los gobernantes provocan una disminucion de las
capacidades de estos Ultimos para afrontar los problemas, en un circulo vicioso que puede definirse como el
espiral de la ingobernabilidad (Bobbio, Matteucci y Pasquino, 1985, pag. 707). La gobernabilidad, por lo tanto,
supone la habilidad de un sistema politico para operar de manera efectiva, legitima y estable, con lo que contribuye
a alcanzar la estabilidad politica, el desarrollo econdmico y la cohesién social (Montero Bagatella, 2012).

De todos modos, y tal vez por ello, los términos “gobernanza” y “gobernabilidad” estan intimamente
ligados y su uso es, en general, indistinto. En cierta forma, una supone a la otra, ya que la gobernanza exige
un entorno propicio de gobernabilidad del sistema politico.

Varios autores e instituciones multilaterales han manifestado su preocupacién sobre la calidad de la
gobernanza en los paises de América Latina y el Caribe y el estado de su gobernabilidad, ya que es cada vez
menos claro que los sistemas politicos de la regién tengan la capacidad para responder efectivamente a las
necesidades y expectativas socioeconémicas de la poblacion, asi como para canalizar la creciente conflictividad
social y polarizacion politica que exhibe la regién. Como resultado de ello, es cada vez mayor la presion existente
sobre la institucionalidad democratica [...]" (IDEA Internacional/PNUD, 2022).

IDEA Internacional/PNUD (2022) utilizan la definicién clasica de gobernanza y sefalan que se refiere a
“una serie de (inter)acciones entre actores estatales y no estatales para formular e implementar politicas y
reformas sociales, econémicas e institucionales relacionadas con el acceso y/o el ejercicio del poder, con el
objetivo de mejorar la gobernabilidad de los sistemas politicos” En particular, se analiza el marco institucional
que constituye la fuente de los incentivos que moldean las politicas en practica. Se trata de estudiar lo que
se conoce como “la politica de las politicas publicas’

Desde este punto de vista, se reconoce que las politicas son importantes no solo por su contenido
técnico sino también porque pueden tener ciertas caracteristicas, como estabilidad, adaptabilidad,
coherencia, la posibilidad de serimplementadas en forma efectiva, la orientacion al interés publico
y la eficiencia. La medida en que las politicas tienen dichas caracteristicas depende de la forma
en que interactuan los actores en el proceso de formulacién de politicas. Los ciclos del proceso
50N Viciosos o Virtuosos segun los incentivos institucionales que influyen en el comportamiento
de los distintos participantes y segun el efecto dindmico de las interacciones entre ellos en el
resultado final. Las instituciones y los procesos no son neutrales ni meramente instrumentales:
son el crisol en el cual las politicas se forjan, se moldean y adquieren su forma y significado
verdaderos (Stein y otros, 2006, padg. 278).
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Para este enfoque, en los procesos de aprobacion e implementacion de politicas publicas hay ciertas
instituciones béasicas que son criticas: una burocracia profesional y estable, un Poder Judicial independiente,
un sistema de partidos institucionalizados y programaticos, y una legislatura capaz de contribuir activamente al
debate de las politicas publicas. En consecuencia, las caracteristicas de las politicas son resultado del proceso
por el cual se disenan, que, por definicidn, es un proceso politico en el que interviene una multiplicidad de
actores que interactlan en una variedad de &mbitos formales e informales (como el Congreso o la calle), que,
a su vez, pueden ser mas o menos transparentes.

El informe del Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral y el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (IDEA Internacional/PNUD, 2022) destaca cuatro temas centrales para
comprender los desafios de la gobernanza en América Latina y el Caribe. Primero, se hace referencia al mal
desempeno econémico como una fuerza impulsora del descontento social. El mal desempeno se aborda en
términos de bajo crecimiento econémico, aumento de la desigualdad del ingreso vy la riqueza, segmentacion
del mercado laboral y sistemas fiscales poco redistributivos. La conexién entre estas tendencias y el
descontento social se refleja en las diversas formas de exclusién que generan, que, a su vez, alimentan las
crisis de gobernanza y gobernabilidad.

El segundo lugar, se destaca la desafeccion representativa y democrética como un tema critico. Se identifican
riesgos relacionados con esta problematica, como la falta de instituciones legitimas y eficaces para representar
intereses colectivos, lo que dificulta la consecucién de acuerdos sociales y politicos amplios. Ademas, se
resalta la importancia de abordar la fragmentacién politica y la polarizacion, asi como el debilitamiento de los
partidos politicos tradicionales.

El tercer tema analizado es el rezago y deterioro en la construccién del Estado de derecho. Se senala
la necesidad de reformas urgentes para protegerlo y fortalecerlo, dado que la ausencia de estas medidas
podria comprometer la fortaleza de los procesos electorales y traducirse en una mayor polarizacién politica y
la vulneraciéon de derechos fundamentales.

Por ultimo, se estudia la democratizaciéon del espacio digital como un aspecto emergente de la gobernanza
en la regién. El aumento del uso de plataformas de redes sociales ha transformado los debates politicos y los
canales de comunicacion entre ciudadanos y gobiernos. Aunque estos nuevos medios ofrecen oportunidades
para una mayor participacién y una mejor gobernabilidad, también plantean desafios en términos de vulneracion
de derechos y uso inadecuado, que pueden erosionar la calidad democratica. En este sentido, se destaca
la importancia de fortalecer la cooperacién internacional para abordar estos temas y promover discusiones
inclusivas sobre la gobernanza digital.

3. Lagobernanza anticipatoria: un enfoque contemporaneo
para gestionar las transformaciones

El concepto de gobernanza anticipatoria surgié hace cuatro décadas, pero ha sido en la Ultima década y media
cuando ha suscitado un interés creciente entre gobiernos y organismos internacionales (Medina Vasquez, 2023).
Segun Strategic Foresight (s.f.), la gobernanza anticipatoria se define como la integraciéon y aplicaciéon sistematica
de la prospectiva estratégica en toda la estructura gubernamental, abarcando el analisis de politicas y los
procesos de toma de decisiones. En lugar de evitar o subestimar la incertidumbre, este enfoque busca explorarla
y entender sus implicancias para las decisiones tanto actuales como futuras (Quay, 2010). En este sentido, la
gobernanza anticipatoria conlleva procesos y sistemas colaborativos y participativos disehados para explorar
y visualizar futuros posibles, establecer direcciones estratégicas, desarrollar estrategias y evaluar opciones
para una regioén, ciudad o estado especifico (Ramos, 2020).

Este enfoque incluye una serie estructurada de interacciones entre actores del sector publico, privado,
académico y de la sociedad civil, orientada a generar nuevas perspectivas sobre el futuro, establecer relaciones
sostenibles a mediano y largo plazo, y transformar actitudes y comportamientos colectivos (Scapolo, 2011;
Van der Heijden, 2004). De esta manera, las actividades prospectivas facilitan procesos de aprendizaje mutuo,
lo que permite a los participantes, especialmente a los lideres politicos, adquirir una comprensién mas profunda
de los escenarios futuros a partir de las decisiones que se toman en el presente.
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Esta vision cuenta con un sélido respaldo en las Naciones Unidas. El Secretario General, Anténio Guterres,
en el informe Nuestra Agenda Comuny lo que se ha dado en llamar “el quinteto del cambio” para impulsar unas
Naciones Unidas 2.0 (ONU 2.0), busca revitalizar la cultura organizacional con una visién de futuro fortalecida
por habilidades de vanguardia para el siglo XXI. La iniciativa ONU 2.0 se centra en el analisis prospectivo para
dotar a las Naciones Unidas de capacidades orientadas a identificar tendencias emergentes, anticipar cambios
y responder de manera proactiva. Ademas, pone énfasis en el uso de datos para mejorar la recopilacion, el
procesamiento y el uso de informacién proveniente de diversas fuentes, fomenta una cultura de innovacién
para crear entornos que estimulen la creatividad y el aprendizaje continuo, insta al desarrollo de habilidades
en ciencias del comportamiento y promueve una cultura fundamentada en el entendimiento profundo de las
conductas humanas.

La CEPAL ha asumido un compromiso activo con la promocién y el avance de una agenda de prospectiva
estratégica y gobernanza anticipatoria. Como parte de este esfuerzo, los dias 20 y 21 de junio de 2024 organizé,
con el respaldo de la Comisién de Desafios del Futuro, Ciencia, Tecnologia e Innovacion del Senado de Chile
y la Comisién Especial de Futuros de la Cdmara de Representantes del Uruguay, la Primera Conferencia
Regional de las Comisiones de Futuro Parlamentarias. En el evento se destaco la importancia de contar con
instituciones y mecanismos capaces de interpretar el contexto y anticipar el futuro mediante la exploraciéon
de diversos escenarios. Transformar instituciones para incrementar su eficacia y sus niveles de confianza es
crucial para fortalecer la democracia en la regionS.

La funcion prospectiva y estratégica es esencial y debe ser un ejercicio permanente que cuente con
la participacién de todas las fuerzas politicas representadas en el Parlamento. El propdsito especifico de la
prospectiva legislativa es anticipar las opciones estratégicas del Estado y coordinar eficazmente la agenda
publica. Esto supone fomentar un didlogo social continuo para construir puentes, coordinar actores y generar
visiones ampliamente compartidas y alianzas que permitan abordar de manera efectiva los grandes desafios
del presente y del futuro.

Para la CEPAL, la gobernanza anticipatoria no es una retérica sobre el futuro; es pensar en escenarios
futuros para instalar y mejorar los temas que son importantes para el presente, con lo que, ademas, se
puede generar un clima politico favorable que ayude a reducir la polarizacion y avanzar en las direcciones
deseadas. La gobernanza anticipatoria es una disciplina que cuenta con enfoques metodolégicos y que debe
estar respaldada por instituciones sélidas. Un ejemplo de ello es el caso de Chile, donde la Comisién de
Desafios del Futuro, Ciencia, Tecnologia e Innovacién del Senado adopté métodos innovadores al contar con
la participaciéon de diversos actores y establecer comisiones técnicas con la participacion de académicos y
cientificos. De esta iniciativa han surgido politicas concretas, como las relacionadas con inteligencia artificial
y el hidrégeno verde, entre otras.

Lo distintivo de este tipo de comisiones reside en su capacidad para disefar politicas publicas* respaldadas
por pruebas cientificas, con orientacién a largo plazo y mecanismos efectivos de implementacion. No se trata
simplemente de palabras, sino de una accién decidida para construir de manera activa el futuro. Ademas, estas
comisiones elaboran estrategias nacionales para promover tecnologias innovadoras y proponen proyectos de
ley que exploran los limites y las oportunidades de la ciencia.

Mas alla de las experiencias en paises de la regién, que aun son limitadas, algunos ejemplos destacados
a nivel mundial, como el del Centro para Futuros Estratégicos de la Oficina del Primer Ministro de Singapur,
muestran que este tipo de capacidades institucionales, ya sea en el &mbito legislativo o ejecutivo, cumplen

3 El Informe sobre Desarrollo Humano 2023/2024 del PNUD (2024) resalta la necesidad urgente de romper el bloqueo y reimaginar la cooperacion en un mundo
polarizado que obstaculiza el desarrollo humano. Para superar estos desafios, se recomienda: i) crear espacios de dialogo y concertacion social, donde, por ejemplo,
las Comisiones de Futuro podrian desempefiar un papel crucial; ii) orientar los bienes piblicos hacia el futuro, especialmente en dreas como el cambio climético y
las nuevas tecnologias, temas que las Comisiones de Futuro podrian destacar en la agenda y el debate pablico, y iii) establecer procesos de comunicacion basados
en la confianza y con resultados tangibles, invirtiendo en estrategias de comunicacion efectiva para garantizar una recepcién positiva por parte de la ciudadania.

“  Entérminos de capacidades, es crucial encontrar un equilibrio entre la innovacion y la gestion de riesgos, especialmente en el ambito legislativo. Es fundamental
que la gestion del riesgo no obstaculice la capacidad de innovacidn, y que la legislacion sea lo suficientemente flexible y adaptable para no quedarse rezagada
frente a los cambios rapidos. Ademas, es esencial diferenciar entre reaccién y anticipacion. Se debe evitar limitarse a enfoques reactivos y hay que hacer el
esfuerzo de estar siempre preparados para anticipar los desafios futuros. La calidad y disponibilidad de datos juegan un papel crucial en este aspecto, por lo que
fortalecer los sistemas de datos y mejorar la transparencia son tareas fundamentales para avanzar en esta direccion.
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funciones centrales, como identificar tendencias emergentes y factores que pueden impactar en las prioridades
nacionales, mejorar e informar la toma de decisiones sobre el futuro, y desarrollar capacidades y habilidades
para la practica de la prospectiva estratégica. El objetivo es claro: estar preparados para responder al impacto
de las perturbaciones que pueden afectar el sistema, enfocandose en anticipar acontecimientos inesperados
y manejar posibles crisis.

La Unién Europea también cuenta con una experiencia significativa. El caso del Sistema Europeo para
el Analisis Estratégico y Politico (ESPAS) y su estrategia de prospectiva estratégica surgieron tras una serie
de crisis que afectaron a Europa y al mundo, como la crisis financiera mundial de 2008, la Primavera Arabe
y la crisis migratoria. Estos eventos subrayaron la necesidad de adoptar una visién a largo plazo. El ESPAS
comenzdé como un proyecto piloto en 2010 y evoluciond hasta transformarse en un sistema interinstitucional
al demostrarse su valor agregado mediante la colaboracion entre diversas instituciones. De la experiencia
europea surgen una serie de lecciones aprendidas, como que se debe contar con herramientas y capacidades
adecuadas, asi como con estructuras organizacionales que faciliten la prospectiva; identificar y destacar a los
lideres en este ambito, y lograr una comunicacién efectiva que adapte la informacién a cada institucién y la
vuelve de utilidad.

En América Latina y el Caribe, algunas ideas para implementar la prospectiva estratégica y la gobernanza
anticipatoria incluyen:

e Establecer una red regional de lideres politicos comprometidos con la prospectiva.
e Construir plataformas interparlamentarias para facilitar el intercambio de conocimientos.
e Crear una red de prospectiva que incluya a regiones y ciudades.

e Utilizar, compartir y analizar datos para informar los esfuerzos de prospectiva, con el propésito de
evitar duplicaciones innecesarias.

e Apoyar redes internacionales de parlamentarios comprometidos con la prospectiva estratégica.

e Proporcionar apoyo a paises, ministerios y Parlamentos para elaborar propuestas concretas mediante
un manual de préacticas recomendadas.

Iniciativas como estas pueden fortalecer la capacidad de la regidn para anticipar y manejar futuros desafios
de manera mas efectiva.

4. Cooperacion entre el Estado, el sector privado
y las organizaciones de la sociedad civil

Como se explico, la gobernanza o gestion de las transformaciones no es algo que el Gobierno pueda hacer
solo, sino que es un proceso social que exige la movilizacion y cooperacion de diversos sectores de la sociedad.
Las transformaciones precisan de la definicion de un sentido de direccién y la gestion de las transformaciones
exige movilizar la accién colectiva con la participacién de multiples actores.

En cuanto al sector privado, hay multiples canales mediante los cuales las empresas y el sector empresarial
pueden contribuir a las transformaciones. El principal canal lo constituyen, por supuesto, las actividades de
inversion, produccion y generacién de empleo. Para estas actividades, el sector privado funciona a través del
mercado y responde a incentivos, con lo que su contribucién a las transformaciones dependera de factores
como los marcos regulatorios que establezca la politica publica, la calidad del Estado de derecho, el entorno
institucional, las politicas educativas y de capacitacion, y el grado en que los mercados vy las instituciones que
los conforman funcionen con eficiencia.



Capitulo Il Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

En ese sentido, las empresas son grandes actores del desarrollo, pero su contribucién a una mayor
productividad, inclusividad y sostenibilidad del desarrollo depende de toda una serie de condiciones en las
que inciden las politicas publicas, ya sea en sentido positivo o negativo. En este documento de posiciéon se
vuelve sobre este tema en relacion con aspectos especificos relacionados con la transformacion productiva, las
politicas sociales y el crecimiento sostenible. Por ejemplo, la propuesta de la CEPAL de un grupo de sectores
dinamizadores para las politicas de desarrollo productivo es una estrategia de crecimiento que trata de acelerar
y alinear los esfuerzos de los sectores publico, privado, académico y de la sociedad civil en el desarrollo de
€s0s sectores a través de iniciativas cluster, por ejemplo, y sus respectivos mecanismos de gobernanza.

También se examinan los modos en que los encargados de formular las politicas, los actores empresariales
y otras partes interesadas pueden dar forma a los resultados sociales de la actividad empresarial, a través
de intervenciones en los sistemas de mercado y las cadenas de valor, 0 a partir de politicas de desarrollo
productivo especificas y su gobernanza, lo que incluye estrategias que se aplican en distintas agrupaciones
empresariales (iniciativas cluster), politicas de inclusién de servicios financieros o modelos alternativos de
organizacion econémica.

La actividad del sector empresarial puede ser subdptima en términos de sus posibles aportes a las
transformaciones cuando hay tanto fallas del mercado como fallas del Gobierno. Pero, como bien ha planteado
Mazzucato (2023), la mejor manera de conceptualizar el papel del Estado no es solo en términos de resolver
“fallas del mercado’ sino més bien en términos de dar forma a los mercados y crear nuevas éareas de oportunidad
que orienten los esfuerzos privados en ciertas direcciones. Esa es una de las maneras mas importantes de
promover el cambio transformacional.

Esta es también la vision de Cohen y DelLong (2016, pags. 1-2) sobre cémo los Estados Unidos fueron
promoviendo y gestionando las grandes transformaciones en su modelo de desarrollo desde los tiempos de
Alexander Hamilton. Los autores senalan que, desde el principio, los Estados Unidos han aplicado, unay otra
vez, politicas para orientar su economia hacia una nueva direccion del crecimiento, hacia un nuevo espacio de
oportunidades. Estos importantes redireccionamientos han respondido a decisiones colectivas; no han sido
el resultado de una suma de innumerables decisiones individuales orientadas a otros fines, ni el resultado de
una evolucion irracional sin orientacion alguna. Han sido disefos inteligentes implementados por el Gobierno,
apoyados e impulsados por fuerzas politicas poderosas y con frecuencia de amplia base, unidas por una vision
comun sobre cémo debia cambiar la economia. La nueva direccion siempre se eligié con pragmatismo, sin
ideologia, y se presentd de manera concreta.

Con sus propias visiones sobre como debian cambiar sus economias, aunque en momentos histéricos y
condiciones muy distintas, bien conocidos son también los casos mas recientes de promocion y gestién de
las transformaciones en China, el Japén y otros paises asiaticos.

Mas allad de su participacién activa en los espacios de oportunidad creados por la politica publica y los
mercados para la inversién y la actividad productiva, el sector privado y las empresas pueden colaborar de muy
diversas formas con los Gobiernos, el sector académico, la sociedad civil y multiples actores en la gestién de
las transformaciones. Algunas de ellas son:

i) Promocién de la transparencia en sus operaciones y cumplimiento con las regulaciones y leyes aplicables.

i) Fomento de una cultura empresarial ética, basada en valores de honestidad, integridad y respeto a
los derechos humanos.

i)  Adopcién de politicas de responsabilidad social corporativa que contribuyan al bienestar de la sociedad
y al desarrollo sostenible.

iv) Combate de la corrupcién en todas sus formas, tanto en el sector privado como en el sector publico,
lo que incluye el fomento de una cultura de integridad en sus operaciones.

v) Colaboracion con el Gobierno vy las instituciones publicas para abordar desafios comunes.

vi) Inversién en la capacitacion de sus empleados y apoyo a programas de formacion y capacitacion para
funcionarios publicos.
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vii) Promocion de la diversidad y la inclusién, no solo en las empresas sino en general en la fuerza laboral,
como forma de contribuir a la equidad de género, la igualdad de oportunidades y la cohesién social.

viii) Participacién en espacios de dialogo social publico-privado y en mesas de trabajo para contribuir con
propuestas y soluciones innovadoras a los retos y desafios del desarrollo, incluidos los de gobernanza
y desarrollo institucional.

Hay una amplia literatura y multiplicidad de ejemplos sobre cémo el sector privado colabora, y puede
colaborar aun mas, de todas estas y otras formas, en la gestion de las transformaciones.

Las organizaciones de la sociedad civil también pueden desempenar un papel crucial en la formulacién e
implementacién de politicas publicas, y en la gestién de las transformaciones en los modelos de desarrollo.
La sociedad civil no es, por supuesto, un sector Unico, sino que representa una amplia gama de intereses y
perspectivas, incluidos grupos de mujeres, jévenes, Pueblos Indigenas, comunidades locales, organizaciones
no gubernamentales (ONG) y sindicatos, entre otros. Su participacion contribuye a que se consideren diversas
voces y experiencias en la toma de decisiones. Ademas, puede aumentar la legitimidad de la formulacién de
politicas publicas y la aceptacién de estas politicas, mediante la participacion de los ciudadanos en las politicas,
planes y programas que afectan sus vidas y comunidades.

La sociedad civil contribuye también a vigilar la implementacion de politicas publicas y a demandar
transparencia, rendicion de cuentas y respeto por los derechos humanos. La cooperacién de la sociedad civil
en la implementacién de politicas publicas contribuye a su sostenibilidad a largo plazo, ya que fomenta la
apropiacién y el compromiso de la comunidad con dichas politicas.

Asimismo, la sociedad civil aporta conocimientos, experiencias e informacién empirica, y complementa
el andlisis técnico de los Gobiernos vy las instituciones multilaterales con informacion detallada sobre las
realidades locales y las necesidades de sectores especificos de la poblacién. Al incorporar las perspectivas y
conocimientos de diversos sectores de la sociedad civil, se enriquece el proceso de formulacién de politicas,
lo que se traduce en politicas mas informadas, relevantes y efectivas, que abordan de manera mas adecuada
los problemas y desafios sociales y econémicos.

A través de campanas de concientizacion, actividades educativas y movilizaciones comunitarias, las
organizaciones de la sociedad civil pueden promover la accién ciudadana y el compromiso con las distintas
politicas y los ODS. El objetivo es generar impactos significativos, como aumentar la conciencia y el compromiso
ciudadano, defender sus intereses ante los Gobiernos y los responsables de la toma de decisiones, impulsar
agendas transformadoras, y fortalecer alianzas y colaboraciones multiactor.

La participacion tanto del sector privado como de la sociedad civil en la formulacién e implementacion de
politicas y como coautores de politicas transformadoras exige la puesta en marcha de una serie de capacidades
y procesos en las mismas instituciones publicas. En cuanto a las capacidades, se vuelve sobre el tema en la
seccion C, donde se analizan las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas de las instituciones
publicas. En lo que refiere a los procesos, en la secciéon D se analiza el papel de los diversos espacios de
didlogo social y mecanismos mas amplios de participacién ciudadana.

C. Lacentralidad de las capacidades técnicas, operativas,
politicas y prospectivas (TOPP)

1. Capacidades para transformar

La economia del desarrollo ha analizado el concepto de capacidades para la transformacion productiva y para
el crecimiento convergente desde dos perspectivas: i) la perspectiva de los patrones de cambio estructural,
gue considera las capacidades para la elaboracién de nuevos productos y la adopcion de tecnologias, vy
ii) la perspectiva de los procesos, que se enfoca en los procesos de aprendizaje de capacidades de las empresas
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para desempenfar tareas de coordinacién, inversion, innovacion e identificacién y solucién de problemas.
No obstante, como argumenta Nibler (2017, pag. 126), los modelos de crecimiento predominantes han
descuidado las capacidades casi por completo. Por esta razdon, NUbler (2017) se propone la tarea de elaborar una
teoria de las capacidades para la transformacién productiva y el aprendizaje para el crecimiento convergente.
La autora hace una distincién entre las capacidades productivas que residen en la “esfera material” (dotacién
de factores) y las que residen en la “esfera no material” de la economia, es decir, trabaja sobre los conceptos
de "capacidades basadas en los conocimientos” y “aprendizaje colectivo” Estos dos conceptos, junto con el
de crecimiento convergente, forman las bases para una teoria de las capacidades que ayude a analizar cémo
entender mejor las capacidades, dénde residen, como se crean y cual es su papel en el desarrollo econémico.

En un estudio independiente, Crespi, Fernandez-Arias y Stein (2014) plantearon el concepto de capacidades
técnicas, operativas y politicas de las instituciones para el desarrollo productivo. Sobre esa base, Cornick y
otros (2018) elaboraron el concepto de manera mas amplia y se plantearon la pregunta sobre las capacidades
de las instituciones para el desarrollo productivo, al tiempo que analizaron estas capacidades para los casos
de la Argentina, el Brasil, Costa Rica y el Uruguay.

Con base en estos trabajos, la CEPAL ha tomado el concepto de capacidades técnicas, operativas y
politicas y lo ha ampliado de dos formas. Primero, para incluir también las capacidades prospectivas, es decir,
las capacidades de las instituciones para pensar el futuro y utilizar las técnicas de la prospectiva para pensar
escenarios y sus consecuencias para las politicas. En segundo término, se amplié mas alla de la aplicacién a
politicas de desarrollo productivo, para aplicarlo a las capacidades institucionales en cualquier campo de politica:
social, ambiental, de transformacién digital, de género u otro. De esta manera, el estudio de las capacidades
técnicas, operativas, politicas y prospectivas de las instituciones ocupa un lugar central en el marco conceptual
que la CEPAL propone para responder al reto de gestionar las transformaciones.

El rol activo del Estado y sus instituciones constituye un eje fundamental en el proceso de transformaciones
necesarias para tender hacia un modelo de desarrollo productivo, inclusivo y sostenible (CEPAL, 2012, 2014,
2018 y 2022). Para llevar adelante estas transformaciones se necesita disefar estrategias de desarrollo,
revalorizar la politica publica y el papel del Estado en su acepcion mas amplia, y enfatizar la importancia de las
capacidades del sector publico. Por ello, en esta seccion se hara referencia a como las capacidades técnicas,
operativas, politicas y prospectivas son requisitos esenciales para que las politicas publicas sean eficaces en
la transformacion de las realidades en sus areas de competencia. A la vez, son capacidades que permiten al
sector publico adaptarse de manera efectiva a los cambios en su entorno y responder proactivamente a las
necesidades cambiantes de la sociedad vy los ciudadanos (Medina Vasquez, 2020).

En esta seccién, se reflexiona en torno a las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas en el
ambito publico, puesto que han recibido escasa atencién analitica. Es por ello también que la CEPAL promueve
una agenda de investigacién para comprender cémo estas capacidades pueden mejorar la formulacion de
politicas en términos de eficacia y eficiencia, y asi contribuir a transformar los modelos de desarrollo.

2. Las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas
para la transformacion del modelo de desarrollo

Las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas constituyen un marco conceptual para analizar
las capacidades de las instituciones publicas para tener efectividad a la hora de abordar desafios complejos
en entornos cambiantes. En el cuadro 1.2 se proporciona una explicacion de cada una de estas dimensiones.

Ademas de contar con capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas, es fundamental que
las instituciones dispongan del financiamiento adecuado para desarrollar y mantener estas capacidades a lo
largo del tiempo. Sin embargo, es importante destacar que tener el financiamiento necesario no garantiza
automaticamente que una institucion posea dichas capacidades, lo que representa un desafio independiente
del aspecto financiero.
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Cuadro lll.2
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP): capacidades institucionales necesarias
para impulsar transformaciones en el modelo de desarrollo

Tipo de capacidad Caracteristicas

Técnica — Integracién de la planificacion estratégica a mediano y largo plazo en el ciclo de las politicas pblicas.
— Disefio de politicas integrales con enfoques transversales en areas clave del desarrollo.
— Implementacién y gestion de sistemas integrales de informacién para apoyar la implementacion de politicas.
— Evaluacién del impacto de las politicas y los resultados de los programas.
— Fortalecimiento de |a coherencia entre los mandatos normativos y la capacidad de los organismos publicos.
— Establecimiento de mecanismos de rendicién de cuentas para optimizar la funcién publica.
— Fomento de una cultura de aprendizaje continuo.

QOperativa ) — Implementacién de herramientas modernas de gestién pdblica para procedimientos presupuestarios, planificacién,
gdlrlnensmn,operacmnal gestion y evaluacion de resultados, asf como para la rendicion de cuentas.
€ la gestion — Establecimiento de mecanismos para evaluar la productividad y asegurar la provisién eficiente y eficaz de bienes y servicios pablicos.

y la administracion e X < X > - ! ; >
plblicas) — Disefio de interfases modernas, basadas en el gobierno digital, para mejorar la interaccion con la ciudadania y los servicios

que se le brindan.
— Creacion de instancias efectivas de coordinacion entre entidades publicas.
— Optimizacion de la participacion significativa del sector privado y otros actores del desarrollo.
— Implementacién de mecanismos para la ejecucion transparente y honesta de los recursos pablicos.
— Garantfa de acceso oportuno a recursos financieros para la implementacion de politicas pablicas.
— Medicion y seguimiento continuo de la satisfaccion ciudadana con los servicios y las instituciones publicas.

Politica — Facilitacion de espacios de dialogo social entre diversos actores del desarrollo para la formulacion y ejecucion de politicas publicas.
— Fomento de liderazgos publicos que inspiren confianza y fortalezcan la coordinacion y colaboracion con los sectores privado,
académico y de la sociedad civil.
— Promocién de la colaboracién y coordinacién efectivas entre diferentes niveles de gobierno.
— Establecimiento de redes de colaboracidn entre pares a nivel local, nacional, regional e internacional.
— Bisqueda de consensos en las comunidades, el Gobierno, el sector privado, la sociedad civil y otros actores relevantes,
y entre sfi.
Prospectiva — Monitoreo de megatendencias mundiales que influyen en el desarrollo regional.
— Creacion participativa de escenarios futuros deseables y su adopcién por parte de los agentes del desarrollo.
— Facilitacién del disefio y la ejecucion de politicas pdblicas estatales mediante la elaboracion de escenarios futuros alternativos.
— Respuestas 4giles y efectivas ante eventos inesperados de alto impacto que afectan el desarrollo.
— Fomento de una cultura de didlogo para anticipar y gestionar conflictos entre los actores del desarrollo.

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

En conjunto, el enfoque de las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas proporciona un
marco Util para ordenar la discusion y el andlisis de las capacidades de las instituciones para gestionar las
transformaciones. En América Latina y el Caribe existen varios casos de éxito que pueden comprenderse
mejor al aplicar el concepto de capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas de las instituciones
gue han liderado y coordinado estos esfuerzos. Algunos de estos casos se presentan en el cuadro I11.3.

En conclusién, el enfoque de las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas permite
comprender mejor algunos de los factores que explican una gestién exitosa y eficiente del sector publico en
areas especificas. La adaptabilidad, la flexibilidad en la gestién de recursos, la agilidad en la implementacién
de politicas y el fomento de la innovacién son solo algunas de las dreas en las que se manifiestan estas
capacidades. La potencial integracion de tecnologias emergentes, la gestion del cambio y la coordinacion
de politicas son aspectos esenciales que contribuyen al éxito y la relevancia de las instituciones publicas.
Al fortalecer y desarrollar estas capacidades, el sector publico estard mejor preparado para enfrentar los
desafios presentes y futuros.
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Cuadro lll.3

América Latina: casos representativos en los que una o0 mas capacidades técnicas, operativas, politicas y
prospectivas (TOPP) han permitido abordar desafios complejos a nivel economico, tecnolégico, social y ambiental

Capacidad

Caso

Prospectiva

Politica y prospectiva

Técnica y operativa

Técnica y politica

Técnica, operativa
y politica

e Comisiones parlamentarias de futuro en Chile y el Uruguay. El propésito de la prospectiva legislativa, como se observa en Chile
y el Uruguay, es comprender mejor las tendencias en materia de ciencia y tecnologia, demograffa, geopolitica, cambio climético
y otras, para, desde una anticipacion de escenarios futuros, contribuir a tomar las decisiones més apropiadas en el presente. La
Segunda Cumbre Mundial de Comisiones de Futuros (2023), celebrada en Montevideo, reunié a mas de 300 parlamentarios de
70 Parlamentos de todo el mundo. En esa oportunidad, se destacé la importancia de pensar el futuro para desarrollar soluciones
sostenibles y evolutivas para alcanzar
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

e Politicas de inclusion social en el Brasil. Las politicas y programas de inclusion social han sido exitosos gracias a la aplicacion
efectiva de capacidades politicas y prospectivas, que han permitido disefiar estrategias integrales y sostenibles para promover
la equidad y el desarrollo social.

- Capacidades politicas: la capacidad de coordinacion interinstitucional entre diferentes niveles de gobierno y actores sociales
ha sido fundamental para garantizar la coherencia y la eficacia de politicas y programas como Bolsa Familia, asi como
de programas de capacitacion y educacién para mejorar la empleabilidad.

- Capacidades prospectivas: a través de la evaluacién de impacto y la planificacién estratégica, se han podido identificar areas
de mejora y ajustar las intervenciones para maximizar su efectividad y sostenibilidad a largo plazo. Esto ha permitido al Brasil
avanzar hacia un enfoque mds integral y proactivo en la lucha contra la pobreza y la desigualdad, anticipando y respondiendo
a los desafios socioeconémicos emergentes con mayor eficacia.

Desarrollo de tecnologia en América Latina. En los Gltimos afios, la regién ha sido testigo de un notable crecimiento

del desarrollo e implementacion de tecnologias, lo que ha contribuido significativamente al avance econdmico y social. Paises como
la Argentina, Chile y el Uruguay han liderado este impulso al fomentar e invertir en la creacién de ecosistemas tecnoldgicos

que resultan présperos y competitivos a nivel internacional. Este progreso se ha fundamentado en la aplicacién exitosa

de capacidades técnicas y operativas avanzadas.

- Capacidades técnicas: han sido esenciales para el desarrollo de software, la ingenierfa de sistemas y otras areas tecnoldgicas
clave. Estos paises han cultivado una fuerza laboral altamente calificada en las dreas de ciencia, tecnologia, ingenieria
y matematicas (CTIM), lo que ha impulsado la innovacién y la creacion de productos y servicios tecnoldgicos de alta calidad.

- Capacidades operativas: han desempefiado un papel crucial en la gestion eficiente de proyectos y la optimizacién de procesos
en el sector tecnoldgico. La capacidad para planificar, ejecutar y supervisar proyectos de desarrollo tecnolégico ha sido
fundamental para garantizar la viabilidad y el éxito de las iniciativas en curso. Asimismo, la optimizacién de procesos ha permitido
aumentar la productividad y la eficiencia en la implementacién de soluciones tecnoldgicas, lo que ha contribuido a incrementar
la competitividad de la regién en el mercado mundial.

El liderazgo de Chile en el ambito de las energias renovables. En los dltimos afios, el pafs se ha destacado como lider regional
en la adopcion de energfas limpias, aprovechando sus capacidades técnicas y politicas avanzadas.

~ Capacidades técnicas: la aplicacion de tecnologfas de energfas renovables y la ingenierfa de sistemas energéticos han permitido
al pais desarrollar e implementar soluciones innovadoras para aprovechar sus recursos naturales de manera eficiente y sostenible.

- Capacidades politicas: la formulacién y puesta en préctica de politicas energéticas sostenibles, junto con la creacion de incentivos
para las inversiones en energia limpia, han sentado las bases para un crecimiento continuo y estable en este sector.

Transformacion de la industria del turismo en México. En las tltimas décadas, México ha experimentado una notable
transformacion en la industria turistica, y ha logrado posicionarse como uno de los destinos mas visitados a nivel mundial. Este éxito
se ha alcanzado gracias a una combinacion integral de capacidades técnicas, operativas y politicas que han impulsado el crecimiento
y la competitividad del sector.

- Capacidades técnicas: México ha realizado grandes inversiones en el desarrollo de infraestructura turistica, incluida la
modernizacion de aeropuertos, la construccion de carreteras y la mejora de la conectividad en dreas turisticas clave. Ademas,
la implementacién de tecnologfa en el sector ha permitido una gestion més eficiente de los servicios turisticos.

~ Capacidades operativas: México ha destacado por su capacidad para gestionar eficazmente los servicios turfsticos, garantizando
experiencias de alta calidad para los visitantes. La promocion efectiva del pafs como destino turistico ha sido fundamental,
mediante campafias de marketing innovadoras y estratégicas que resaltan su riqueza cultural, histérica y natural.

- Capacidades politicas: el pais ha demostrado una vision estratégica en la formulacion y puesta en practica de politicas turisticas,
mediante el establecimiento de marcos regulatorios favorables que promueven la colaboracién piblico-privada. Las alianzas
entre el Gobierno, la industria y la sociedad civil han sido clave para impulsar iniciativas de desarrollo turistico sostenible
y diversificado, que generen beneficios econémicos y sociales para las comunidades locales.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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D. La gestion de las reformas: la economia politica
y el didlogo social

1. Laeconomia politica de las reformas

El interés por la economia politica esta resurgiendo en el dmbito académico, y se esta extendiendo a
departamentos de economia, ciencia politica y programas de negocios de primer nivel, asi como en el discurso
y andlisis de los organismos internacionales®. Diversos factores motivan este renovado interés en el anélisis
de la economia politica. En primer término, se destaca el hecho de que las reformas de politica a menudo
fracasan, incluso cuando estéan disenadas para impulsar dreas prioritarias de politica publica tendientes a lograr
transformaciones que permitirian avanzar hacia un futuro mas productivo, inclusivo y sostenible. Esta dificultad
puede atribuirse a una variedad de factores, como la resistencia de grupos de interés establecidos, la falta de
consenso politico, la debilidad en las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas, y las deficiencias
de implementacién. En segundo lugar, para aumentar la probabilidad de implementar politicas y reformas, se
necesita una mejor gobernanza y un entendimiento mas profundo de la relacién entre las politicas y el poder
politico. Esto supone mejorar la comprension, la accién y las capacidades de los Gobiernos, asi como la forma
en que interactdan con socios no gubernamentales en el proceso de gobernar. Un tercer aspecto, que se
ha vuelto cada vez mas evidente en la Ultima década, es que las mejoras en la gobernanza son dificiles de
lograr (Fritz, 2012). Esto resalta la necesidad de adoptar un enfoque mas estratégico, que tenga en cuenta las
complejidades y dindmicas del poder politico, asi como el desafio que supone gestionar transformaciones.

La economia politica ofrece un marco analitico para comprender con mayor claridad como se definen y
se implementan las politicas y reformas, considerando las relaciones de poder, los intereses de los actores y
los contextos institucionales. En particular, porque analiza el impacto de las fuerzas politicas en la economia,
donde los votantes y los grupos de interés juegan un papel crucial en la configuracién de politicas, y porque
estudia como la economia influye en la politica, por ejemplo, cdémo las condiciones macroecondémicas pueden
facilitar o dificultar la implementacién de politicas y reformas por parte de los Gobiernos (Frieden, 2020).

Lo expuesto da cuenta de que el disefio y la implementacion de politicas y reformas son fendmenos que
trascienden la dimensién puramente econdmica y técnica, y abarcan procesos e intereses politicos. Por ello,
la economia politica emerge como una herramienta analitica esencial para comprender los patrones por los
que se discuten y acuerdan las politicas y reformas, su grado de aceptabilidad vy, al final de cuentas, por qué
estas tienen éxito o fracasan (Juhdsz y Lane, 2024). El abordaje de retos como el crecimiento econémico
insuficiente, la falta de inclusion y sostenibilidad, la alta desigualdad y la movilidad social limitada, junto con
deficiencias en materia de educacién y formacién profesional, desigualdad de género, impactos ambientales
negativos en los procesos productivos, y una integracion econdémica regional y mundial limitada, representa un
desafio de gran envergadura. No obstante, la economia politica no considera que las limitaciones impuestas
por el entorno politico-institucional sean insuperables, sino que proporciona herramientas analiticas para
disenar estrategias activas y mitigar dichos obstaculos.

Al abordar las limitaciones o condiciones politicas, es esencial reconocer que quienes disefan las reformas
y politicas son actores que operan en un contexto politico € institucional determinado. Estas instituciones estan
moldeadas por una serie de factores que buscan preservar su capacidad de influencia, como las coaliciones
o partidos respectivos, su base electoral y la opinién publica.

Esta seccion profundiza en cémo el analisis de la economia politica puede coadyuvar a fomentar coaliciones
para el cambio y superar las resistencias, proporcionando un andlisis de los factores que pueden facilitar o
dificultar su implementacion. Para ello, el anélisis se enfocara en tres aspectos especificos: i) el modo en que
se estructura una reforma o politica; ii) la relevancia de disponer de un mandato politico y electoral firme, y
i) la gestién de la temporalidad en la implementacién de reformas.

> Eneldmbito de las politicas, sin embargo, este entendimiento se ha adquirido de forma mas dificultosa, a raiz de numerosas reformas que fallan principalmente
por no considerar de manera adecuada los factores de la economia politica y la gobernanza (North y otros, 2008).
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En primer lugar, la manera en que se estructura una reforma o politica puede marcar una diferencia
significativa en suimplementacién®. Es fundamental que los Gobiernos comprendan cabalmente la naturaleza
de los desafios, los posibles efectos de las alternativas de politica y los compromisos en juego. Prestar
atencién explicita a la viabilidad politica de las reformas, e identificar y construir incentivos para concretarlas,
son aspectos decisivos para que estas resulten exitosas (Robinson, 2013). En este aspecto, hay una serie de
factores que se deben considerar (Aphecetche y otros, 2022):

i) La capacidad politica necesaria para estructurar las reformas, moderar su alcance y ritmo, e identificar
los niveles y ambitos en los que se deberia comenzar, de modo que se debilite la resistencia y se
cultive el apoyo. Aqui se resalta la importancia del liderazgo y el compromiso politicos, asi como las
habilidades politicas necesarias para disefar y gestionar reformas. Es esperable que los estilos de
liderazgo politico varien de un pais a otro de acuerdo con el contexto politico y la naturaleza y relevancia
de las fuerzas que se oponen a las reformas.

i) Una consulta efectiva con los interesados y una negociacion constructiva con los partidos de oposicién
pueden ayudar a generar apoyo y sostenibilidad a largo plazo de las politicas y reformas. Ademas, es
fundamental la participacion de los actores no estatales, con especial énfasis en el sector privado
y las organizaciones de la sociedad civil. Incluir un proceso de consulta en la fase de disefo puede
contribuir a lograr un consenso al ayudar a establecer claramente los objetivos a largo plazo y permitir
que haya suficiente tiempo para discutir las diversas opciones politicas disponibles. También, puede
ayudar a fortalecer la confianza y hacer que los interesados o los partidos de oposicién estén mas
dispuestos a llegar a un compromiso.

iii) La calidad del proceso de preparacion e implementacion puede tener un efecto positivo en la disposicién
frente a la reforma o politica. Una cultura de evaluacién de politicas ex ante y ex post aumenta la
transparencia, contribuye a la efectividad y eficiencia de las reformas, y ayuda a construir confianza en
el proceso de toma de decisiones. Para ello, se debe garantizar la disponibilidad de suficiente capacidad
técnica para respaldar las politicas con base empirica y asegurar una implementacion efectiva.

iv) Las reformas que forman parte de un paguete mas amplio tienden a encontrar menos resistencia
y también pueden ser mas efectivas, ya que conforman un conjunto coherente de medidas que se
refuerzan mutuamente. En este caso, la secuenciacién adecuada dentro de una reforma juega un
papel decisivo.

v) La comunicacion efectiva respaldada por un disefio de politicas objetivo y con base empirica puede
fomentar la aceptacién de las reformas y facilitar su implementacion general.

vi) La defensa de los intereses y la cooperacion a nivel internacional pueden ayudar a concientizar méas
acerca de la necesidad de realizar una reforma o de impulsar ciertas politicas entre los ciudadanos y
los politicos. La recomendaciéon de organismos internacionales puede ayudar a los Gobiernos a explicar
mejor la necesidad de los cambios previstos en las politicas y los resultados esperados. Sin embargo,
el potencial de esta defensa de los intereses a nivel internacional para impulsar reformas puede verse
sumamente limitado en ausencia de apropiacion por parte de los Gobiernos nacionales.

6 Desde la perspectiva de la economia politica, las capacidades institucionales necesarias para llevar a cabo politicas o reformas se consideran criticas. Las
limitaciones de capacidad en el sector pdblico pueden debilitar la implementacion y el impacto de las reformas. Se observa que la economia politica subraya y
realza la importancia que la CEPAL concede al andlisis sobre capacidades y, en especifico, la novedad que suponen las capacidades técnicas, operativas, politicas
y prospectivas. En ese sentido, la economia politica indica que las capacidades gubernamentales son el resultado de las decisiones de asignacion de recursos
tomadas por los Gobiernos, que se ven influenciadas por su entorno politico (Besley y Persson, 2011). Esto abarca, entre otros aspectos, la capacidad técnica y
politica de los funcionarios del sector plblico para interactuar y compartir informacién con el sector privado y otros actores, lo que puede ser crucial para el éxito
de las politicas publicas (Evans, 1995). La interaccion con el sector privado y otros actores puede ser un mecanismo de disefio de politicas sumamente relevante
(Sabel, 2004; Rodrik, 2014). Sin embargo, es esencial evitar que estas practicas conduzcan a la captura o depredacion del aparato gubernamental por parte de
actores no estatales. Para lograrlo, el Estado debe mantener su independencia y autonomia. Este equilibrio entre la participacién externa y la autonomia estatal es
lo que Peter Evans (1995) identificd como “autonomia incrustada”. De esta manera, se evita, por una parte, que la autonomia estatal sin conexiones con los actores
relevantes corra el riesgo de operar sin orientacion y de formular y ejecutar politicas de manera aislada de los actores clave, y, por la otra, que la vinculacién sin
autonomia genere incoherencias y politicas influenciadas por intereses privados.
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En segundo término, un mandato politico y electoral firme puede facilitar la adopcion de reformas y politicas.
El respaldo democratico juega un papel crucial en la capacidad para aprobar propuestas de cambio. Por ello,
los Gobiernos con un sélido respaldo parlamentario tienen mas probabilidades de lograr la implementacién de
politicas renovadoras. Ademas, cuando las politicas o reformas han sido aspectos destacados de la agenda de
campana del partido o la coalicién ganadora, después de las elecciones, el Gobierno cuenta con el respaldo
politico necesario para dar prioridad a dichas iniciativas. En este contexto, es crucial considerar tres caracteristicas
de la relacién entre politica y sociedad que pueden influir en la implementacion de reformas (Robinson, 2013):

i) Profundidad institucional: la mayor longevidad, flexibilidad, adaptabilidad y legitimidad de las instituciones
formales e informales, a través de las cuales se alcanzan acuerdos entre grupos sociales en conflicto
0 se compensa a los “perdedores’, fortalece el respaldo a las reformas y reduce el costo del cambio.
Ademads, la expectativa de que las instituciones politicas perduren puede aumentar la confianza en
las decisiones de politica publica y contribuir a construir la credibilidad y previsibilidad del proceso de
reforma, incluso si estan sujetas a deficiencias.

i) Diversidad y amplitud de la sociedad civil: una sociedad civil diversa puede incentivar a la clase dirigente al
responder positivamente a las reformas y ofrecer apoyo politico para contrarrestar la oposicion al cambio.

i) Composicién de las élites gobernantes: se debe comprender y considerar el grado en que las élites
tradicionales pueden obstaculizar la formacion de coaliciones a favor de la reforma y la aparicion de
nuevos grupos sociales comprometidos con el cambio.

Como tercer punto, la secuenciacion, oportunidad y ritmo de las reformas también juegan un papel esencial,
ya que la gestién de estas iniciativas supone considerar acciones y politicas con plazos muy variados.

i) Los actores tienen diferentes racionalidades y l6gicas de legitimacién, lo que también influye en la
duracion vy la velocidad de sus acciones. Los diversos actores que intervienen en la gestion de reformas
pueden tener horizontes temporales muy distintos. Para los responsables politicos, puede ser crucial
mostrar resultados en plazos cortos, mientras que, para la burocracia, las soluciones y los resultados
pueden necesitar mas tiempo. Gestionar las reformas supone armonizar estos diferentes ritmos
temporales y perspectivas a corto, mediano y largo plazo (Mattar y Cuervo, 2017).

i) Las reformas también pueden estructurarse de manera que produzcan “ganadores” iniciales que
respalden reformas posteriores o disipen la resistencia mediante un enfoque gradual que construya
apoyo publico. A su vez, es importante tener en cuenta que las reformas rapidas y ambiciosas pueden
generar apoyo publico, pero también pueden provocar resistencia politica y burocratica (Robinson, 2013).

iii) Considerar el ciclo electoral es relevante, ya que puede afectar el impulso reformista. Durante los anos
en gue se celebran elecciones generales, es habitual que los Gobiernos muestren menos interés por
implementar reformas que puedan generar costos a corto plazo. Por una parte, los Gobiernos recién
electos suelen estar méas dispuestos a adoptar reformas cuyos beneficios se perciban a largo plazo, v,
por la otra, segun Aphecetche y otros (2022), las reformas tienen mas probabilidades de implementarse
cuando se perciben como urgentes. Esta percepcion de urgencia no solo reduce el horizonte temporal
de los encargados de formular las politicas, sino que también fortalece la legitimidad de las acciones
politicas ante la opinién publica. En tales momentos de oportunidad, el costo de la reforma se tolera
mas facilmente para obtener lo que se espera que sean beneficios significativos a largo plazo.

Por los motivos expuestos, resulta fundamental considerar la dindmica politica que subyace a las politicas
y reflexionar sobre la relacién entre politica y poder politico (Roland, 2002). Esto incluye comprender las
limitaciones politicas que emergen durante el proceso de formulacién de politicas, especialmente en lo
gue respecta a los incentivos politicos y a la gestién politica de posibles fuentes de oposicion y resistencia
mediante enfoques adecuados al entorno politico vigente. La eleccion de politicas o reformas puede ser
resultado de un equilibrio politico moldeado por los encargados de tomar las decisiones, que, con el objetivo
de preservar su poder, privilegien mantener el statu quo (Acemoglu y Robinson, 2013). Por el contrario, el
entorno politico puede evolucionar hacia uno en el que los lideres respalden politicas o reformas mas amplias
como resultado, por ejemplo, de cambios sustanciales en las instituciones politicas, reajustes en el poder de
las élites o transformaciones significativas de origen externo.
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En otras palabras, la economia politica sefnala que en la eleccion de una politica o reforma pueden incidir
diversos factores, como el entorno politico, las instituciones politicas, la distribucién del poder y los incentivos
de los encargados de formular las politicas. Las politicas o reformas fracasan cuando quienes las implementan
pasan por alto sus efectos indirectos, especialmente los que afectan el equilibrio de poder. Ademas, es evidente
que los desafios que enfrentan quienes formulan las politicas no se limitan Unicamente a aspectos técnicos
o econémicos. El didlogo para alcanzar consensos en los objetivos, la credibilidad del Gobierno y la gestion
de la dimensiéon temporal pueden tener un impacto significativo en la efectividad de una politica o reforma.

En conclusién, el conocimiento de la economia politica ayuda a identificar maneras de fortalecer la
capacidad de los Gobiernos para implementar politicas y reformas. Las limitaciones impuestas por el entorno
politico-institucional no son inmutables, y se pueden buscar y disenar estrategias para superarlas. La economia
politica ayuda a comprender por qué algunas reformas o politicas funcionan y otras no, al considerar los
papeles desempenados por diversos actores, especialmente su influencia politica y sus intereses en las
decisiones. Las politicas y reformas exitosas dependen, entre otras cosas, de saber quiénes son los actores
que intervienen, qué tienen para ganar o perder, y como hacerlos participes del proceso de desarrollo. En los
casos en gue el andlisis de la economia politica tiene éxito, la implementaciéon de politicas o reformas puede
ser mas efectiva, ya que los posibles obstaculos se identifican y abordan de antemano.

2. Eldidlogo social para la gestion exitosa de las transformaciones

El didlogo social, entendido como el proceso de interaccién entre diferentes actores sociales, econémicos y
politicos para buscar visiones comunes y soluciones con amplio apoyo a los retos que se presentan, desempena
un papel crucial en la gestién de las transformaciones.

Sin pretender abarcar lo que es un tema sumamente amplio y complejo, si es posible acotar la tematica
distinguiendo cuatro &mbitos o modalidades de didlogo: i) didlogo social para la estabilizacién macroecondémica,
ii) didlogo social en materia de politicas laborales, iii) didlogo social para el desarrollo productivo y iv) didlogos
para el desarrollo territorial (Salazar-Xirinachs, 2023).

En cuanto al didlogo social para la estabilizacion macroeconémica, en la mayoria de las experiencias se
observa que se inicia en momentos de crisis, ya sea inflacionaria, financiera, recesiva o de empleo. El objetivo
de estos procesos de didlogo es negociar paquetes de medidas macroecondémicas en los que los aspectos
distributivos tienen gran incidencia sobre como se van a distribuir los costos del ajuste entre diferentes
grupos que integran la sociedad. Algunos paises han tenido procesos de negociacion para alcanzar acuerdos
integrales, con resultados variables en términos de éxito y posterior aplicacion.

El didlogo social en materia de politicas laborales se centra en la negociacién de salarios, condiciones
laborales y diversos tipos de legislaciones laborales, con la participacién de representantes del Gobierno,
empleadores vy trabajadores. Se trata del tipo de negociaciones tripartitas que ha promovido y regulado la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) a través de diversas convenciones laborales. La mayoria de estas
negociaciones ocurren en el contexto de instituciones especificamente establecida para esos fines, como
consejos para el salario minimo o consejos superiores de trabajo.

En cuanto al didlogo social para el desarrollo productivo, existe una abundante experiencia en materia de
formacién vocacional, tanto a nivel internacional como regional. Este enfoque se ha empleado para abordar
necesidades especificas, asi como para definir politicas y programas relacionados con las competencias laborales.
En América Latina y el Caribe, el modelo de centros de formacién vocacional o profesional se establecié desde
el principio con un enfoque tripartito en su gobernanza, con la participacion del Gobierno, los empleadores y los
trabajadores (SalazarXirinachs y Vargas Zuniga, 2017). Ademas, desde hace unas dos décadas, se popularizaron
en varios paises los consejos de promocion de la productividad y de la competitividad. Estos consejos, salvo
pocas excepciones, se organizaron con una representacion y gobernanza bipartita, es decir, como alianzas
publico-privadas, donde la parte privada estaba constituida solo por lideres o representantes empresariales.
Las politicas basadas en el enfoque de cllsteres, analizadas y comentadas en este documento de posicién,
constituyen uno de los tipos de interaccidon mas efectiva para el desarrollo productivo, que mas que de didlogo
es de construccion conjunta mediante multiples interacciones y colaboracion.
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En general, el didlogo social para el desarrollo productivo se diferencia de los didlogos laborales y salariales
porque se orienta a hacer una construccién conjunta de “suma positiva’) es decir, donde todos los actores
ganan, en vez de ser una instancia que, aunque no lo sea, generalmente se percibe como de “suma cero’
donde lo que una parte gana tiende a verse como una pérdida para la otra parte.

Por ultimo, los didlogos para el desarrollo territorial son cruciales para definir estrategias regionales vy
para romper la tradicién centralizada de toma de decisiones que es caracteristica en muchos paises. Estos
procesos son de especial interés en el &mbito local en torno a la definicion de proyectos de infraestructura,
y en otros aspectos de la politica para el desarrollo local y territorial.

Las distinciones sobre d&mbitos y modalidades del didlogo social son importantes, pero se trata solo de
una parte del reto politico y de accién colectiva mucho méas amplio sobre como llegar a acuerdos, promover
procesos continuos de reforma de politicas en una serie de dmbitos y fomentar una amplia participacién
ciudadana en proyectos de reforma y transformacién. En este marco, el papel de los liderazgos, no solo a nivel
nacional, sino de todos los sectores, es fundamental. Es importante que la institucionalidad de los paises de
América Latina y el Caribe incorpore nuevas modalidades de participacién, didlogo y consulta en los ambitos
nacional, subnacional y local para mejorar los procesos de gobernanza y viabilizar las transformaciones necesarias.

En conclusion, las capacidades institucionales y los procesos y tipos de gobernanza de las politicas publicas
constituyen un drea de conocimiento crucial que exige mayor atencién y difusién entre los lideres de todos
los sectores interesados en promover politicas para enfrentar las trampas en que se encuentran los paises
de la regién e impulsar las transformaciones indispensables en los modelos de desarrollo.

Bibliografia

Acemoglu, D.y J. A. Robinson (2013), “Economics versus politics: pitfalls of policy advice, Journal of Economic Perspectives,
vol. 27 N° 2.

Acuna, C.y M. Chudnovsky (2017), 72 notas de concepto para entender mejor al Estado, las politicas publicas y su gestion,
Buenos Aires, Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (CAF).

Aguilar, L. F (2007), "El aporte de la politica publica y de la nueva gestién publica a la gobernanza’’ Revista del CLAD
Reforma y Democracia, N° 39, octubre.

Aphecetche, T. y otros (2022), “Understanding the political economy of reforms: lessons from the EU’ Economic Brief,
N° 070, Comision Europea.

Besley, T. y T. Persson (2011), Pillars of Prosperity: The Political Economics of Development Clusters, The Yrj6 Jahnsson
Lectures, Princeton University Press.

Bobbio, N., N. Matteucci y G. Pasquino (1985), Diccionario de politica, vol. |, Siglo XXI Editores.

Boyer, W. W. (1990), “Political science and the 21st century: from government to governance’, PS: Political Science &
Politics, vol. 23, N° 1, marzo.

CEPAL (Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe) (2024), América Latina y el Caribe ante el desafio de acelerar
el paso hacia el cumplimiento de la Agenda 2030: transiciones hacia la sostenibilidad (LC/FDS.7/3), Santiago.

__(2022), Hacia la transformacion del modelo de desarrollo en América Latina y el Caribe: produccion, inclusion y
sostenibilidad (LC/SES.39/3-P), Santiago.

___(2018), Panorama de la gestion publica en América Latina y el Caribe: un gobierno abierto centrado en el ciudadano
(LC/TS.2017/98), Santiago.

___(2014), Panorama de la gestion publica en América Latina y el Caribe (LC/W.633), Santiago.

___(2012), Panorama de la gestién publica en América Latina: en la hora de la igualdad (LC/W.426), Santiago.

Cohen, S. S.y J. B. DelLong (2016), Concrete Economics: The Hamilton Approach to Economic Growth and Policy, Harvard
Business Review Press.

Cornick, J. y otros (eds.) (2018), Building Capabilities for Productive Development, \Washington, D.C., Banco Interamericano
de Desarrollo (BID).

Crespi, G., E. Ferndndez-Arias y E. Stein (eds.) (2014), ;Coémo repensar el desarrollo productivo?: politicas e instituciones
sélidas para la transformacion econdémica, Washington, D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Evans, P (1995), Embedded Autonomy: States and Industrial Transformation, Princeton University Press.



Capitulo Il Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

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

Fritz, V. (2012), “What a political economy perspective can contribute to development effectiveness’ Banco Mundial
Blogs, 14 de febrero [en linea] https://blogs.worldbank.org/en/governance/what-a-political-economy-perspective-can-
contribute-to-development-effectiveness#: ~:text=In%20a%20nutshell % 2C % 20political % 20economy,jiu % 2Djitsu % 2-
Oapproach’'%20to%20change.

IDEA Internacional/PNUD (Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral/Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo) (2022), Gobernanza, democracia y desarrollo en América Latina y el Caribe [en linea] https://www.
undp.org/es/latin-america/publications/gobernanza-democracia-y-desarrollo-en-america-latina-y-el-caribe.

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

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

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

Mattar, J. y L. M. Cuervo (eds.) (2017), Planificacion para el desarrollo en América Latina y el Caribe: enfoques, experiencias
y perspectivas, Libros de la CEPAL, N° 148 (LC/PUB.2017/16-P), Santiago, Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL).

Mazzucato, M. (2023), Cambio transformacional en América Latina y el Caribe: un enfoque de politica orientada por misiones
(LC/TS.2022/150/Rev.1), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Medina Vasquez, J. (2023), Prospectiva para un mundo interdependiente, Bogotd, Academia Colombiana de Ciencias
Econdmicas.

___(2020), Abriendo caminos en la prospectiva de América Latina y el Caribe, Cali, Universidad del Valle/Editorial USACH.

Montero Bagatella, J. C. (2012), “Gobernabilidad: validez/invalidez o moda del concepto’] Revista Mexicana de Ciencias
Politicas y Sociales, vol. 57 N° 216.

North, D. y otros (2008), Governance, Growth, and Development Decision-making, Washington, D.C., Banco Mundial.

Nubler, 1. (2017), “Una teoria de las capacidades para la transformacién productiva: aprendiendo a crecer de manera
convergente, Transformando las economias: haciendo que la politica industrial funcione para el crecimiento, el empleo
y el desarrollo, J. M. Salazar-Xirinachs, |. Nibler y R. Kozul-\Wright (eds.), Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)/
Plaza y Valdés Editores.

O'Donnell, G. y otros (2015), Capacidades estatales: diez textos fundamentales, Buenos Aires, Banco de Desarrollo de
América Latina y el Caribe (CAF).

Opalo, K. (2024), "Academic research and policy research are two different things: the case for investing in context-specific
policy research and implementation strategies’ An Africanist Perspective, 3 de marzo.

PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo) (2024), Informe sobre Desarrollo Humano 2023/2024. Panorama
general. Salir del estancamiento. reimaginar la cooperacion en un mundo polarizado, Nueva York.

Quay, R. (2010), "Anticipatory governance: a tool for climate change adaptation’ Journal of the American Planning
Association, vol. 76, N° 4.

Ramos, J. (2020), "Anticipatory governance — a primer’, Medium, 14 de enero [en linea] https://ourbetterselves.medium.
com/anticipatory-governance-some-starting-points-f16ae2fb6d06.

Rhodes, R. A.W. (1996), “The new governance: governing without government’ Political Studies, vol. 44, N° 4.

Robinson, M. (2013), “The politics of successful governance reforms: lessons of design and implementation’] The Politics
of Successful Governance Reforms, M. Robinson (ed.), Routledge.

Rodrik, D. (2014), "When ideas trump interests: preferences, worldviews, and policy innovations’ Journal of Economic
Perspectives, vol. 28, N° 1.

Roland, G. (2002), “The political economy of transition’ Journal of economic Perspectives, vol. 16, N° 1.

Sabel, C. F (2004), “Beyond principal-agent governance: experimentalist organizations, learning and accountability; De staat
van de democratie: democratie voorbij de staat, E. R. Engelen y M. S. D. Ho (eds.), Amsterdam University Press.
SalazarXirinachs, J. M. (2023), “Repensar, reimaginar, transformar: los ‘qué’ y los ‘cémo’ para avanzar hacia un modelo
de desarrollo méas productivo, inclusivo y sostenible’ Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P), Santiago, Comision

Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

SalazarXirinachs, J. M., |. Nubler y R. Kozul-Wright (eds.) (2017), Transformando las economias: haciendo que la politica
industrial funcione para el crecimiento, el empleo y el desarrollo, Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)/Plaza y
Valdés Editores.

SalazarXirinachs, J. M. y F Vargas Zuniga (2017), El futuro de la formacion profesional en América Latina y el Caribe:
diagnostico y lineamientos para su fortalecimiento, Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).



América Latina y el Caribe ante las trampas del desarrollo: transformaciones indispensables... Capitulo Il

Scapolo, F (2011), "Foresight as an instrument for research priorities identification, Centro Comun de Investigacion,
Comisién Europea, 7 de junio.

Scartascini, C. y otros (eds.) (2011), E/ juego politico en América Latina: ;como se deciden las politicas publicas?, \Washington,
D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Stein, E. y otros (coords.) (2006), La politica de las politicas publicas: progreso econémico y social en América Latina, Washington,
D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Strategic Foresight (s.f.), “ Strategic Foresight aplicado al gobierno de una nacién” [en lineal https://www.strategicforesight.
es/blog/strategic-foresight-aplicado-al-gobierno-de-una-nacion/.

Swilling, M. (2020), The Age of Sustainability: Just Transitions in a Complex World, Londres, Routledge.

Van der Heijden, K. (2004), Planejamento de cenarios: a arte da conversacao estratégica, Porto Alegre, Bookman.






cComo lograr un crecimiento
mas alto, sostenido, inclusivo
v sostenible?

Introduccion

A. Diagnostico: bajo crecimiento y estancamiento y heterogeneidad
de la productividad

B. Nueva vision de las politicas de desarrollo productivo

C. Panorama de las politicas de desarrollo productivo
en América Latinay el Caribe

D. Algunos lineamientos para las politicas de desarrollo productivo
en Ameérica Latina y el Caribe

E. Sintesis
Bibliografia







Introduccion

Como se explicd en el capitulo Il, la primera de las tres trampas que enfrenta la regién es una trampa de
baja capacidad para crecer. Como resultado, entre 2014 y 2023, el PIB por habitante de América Latina
y el Caribe registré un crecimiento anual promedio de apenas un 0,1%, lo que ha tenido un impacto
sumamente negativo en el bienestar de la poblacién. La baja capacidad para crecer ha estado asociada
con una reduccién de la tasa de crecimiento de la inversién, pero, sobre todo, con una productividad
estancada o en caida, que es, a su vez, expresion de profundas dificultades para incorporar mayores
conocimientos y tecnologias a la esfera de la produccion, asi como de una incapacidad de promover
el cambio estructural hacia actividades de mayor productividad (CEPAL, 2019 y 2024a). Para revertir esta
situacién, los paises deben llevar a cabo una gran transformacién productiva, que es una de las 11 grandes
transformaciones propuestas en el capitulo Il en los modelos de desarrollo de la region.

Si bien mejorar la productividad supondra trabajar en multiples frentes, la experiencia histérica tanto de
Ameérica Latina y el Caribe como de otros paises y regiones, y aun la experiencia actual de los paises del
mundo de rapido crecimiento econémico, muestra que el crecimiento alto y sostenido de la productividad, y
el cambio estructural hacia actividades mas diversificadas y tecnolégicamente mas sofisticadas, exigen contar
con politicas de desarrollo productivo (Evans, 1995; Chang, 2002; SalazarXirinachs y Llinas, 2023).

Aunqgue a lo largo de la historia la region ha implementado distintas politicas de desarrollo productivo,
con importantes logros en términos de crecimiento hasta la década de 1970, en la actualidad, los desafios
en términos de crecimiento y productividad exigen otro abordaje, no solo mas ambicioso en su alcance, sino
también con algunas caracteristicas diferentes. La nueva visién de las politicas de desarrollo productivo no
se centra exclusivamente en la industrializacion, ni en las politicas de corte horizontal que se impulsaron en
décadas pasadas. La nueva vision de estas politicas que ha venido planteando la Comisiéon Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)' no se fundamenta en los instrumentos clésicos de la politica industrial,
como aranceles y subsidios, sino en la colaboracién entre los actores clave para la transformacion productiva
de los sectores publico, privado, académico y de la sociedad civil. Las nuevas politicas de desarrollo productivo
se enfocan en el establecimiento de procesos de colaboraciéon con gobernanzas eficaces para el desarrollo
productivo, de la mano de instituciones publicas sélidas y capaces de generar altos niveles de coordinacion y
de trabajo en equipo. La atencion a las capacidades institucionales de los gobiernos subnacionales también
debe ser una particularidad de estas nuevas politicas, no solo por el posible mayor grado de capilaridad (es
decir la habilidad de permear el tejido productivo y llegar a segmentos a los que seria mas dificil que llegaran
las politicas formuladas e implementadas por el gobierno nacional), sino también porgue la nueva generacién
de estas politicas busca posicionarse en un contexto de mayor democratizacion y participacion publica, en linea
con los enfoques de gobernanza experimentalista, multinivel y multiactor. Una nueva visiéon de las politicas
de desarrollo productivo también debe reconocer los retos y las oportunidades que surgen de las profundas
transformaciones que estan teniendo lugar en el mundo y que se abordaron en el capitulo | de este documento.

Un primer acercamiento de diagnéstico a las politicas de desarrollo productivo en la region muestra un
panorama general que no se acerca a esta nueva vision (CEPAL, 2024a). Si bien existen casos de éxito —ilustrados,
en parte, en este capitulo—, la mayor parte de la institucionalidad, la gobernanza y, en general, las politicas
de desarrollo productivo en la region muestran altos grados de dispersién, fragmentacion, descoordinacion
e inconsistencia temporal, asi como escasa evaluacion. Asimismo, destaca la utilizacion de mecanismos de
financiamiento horizontales —en gran medida determinados por la presencia de gastos tributarios—, con
poca priorizacion de sectores, una débil gobernanza multinivel conjugada con un escaso protagonismo de los
territorios, y una inclusion relativamente baja de actores de los sectores privado y académico, asi como de
organizaciones relevantes de la sociedad civil, en el disefo e implementaciéon de estas politicas.

Abordar los desafios que supone acercar las practicas de la regién a la nueva vision de estas politicas exige,
sobre todo, una férrea conviccion y la voluntad politica para priorizar esfuerzos que apuntalen instituciones
y mecanismos de gobernanza que sienten las bases para implementar politicas de desarrollo productivo de
mayor escala y ambicion, mas selectivas, legitimadas por los actores sociales (y, por ende, con capacidad
para trascender periodos de gobierno) e integradas entre si.

1 Véanse Salazar-Xirinachs y Llinas (2023) y CEPAL (2024a).
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En las siguientes secciones de este capitulo se analizan mas en profundidad estas ideas. En la seccién A
se presenta un breve diagnéstico de la evolucién de la productividad en la regién. En la seccién B se introduce
la nueva vision de las politicas de desarrollo productivo mediante el andlisis de la diferencia con las politicas
industriales tradicionales, el llamado a la priorizacion, el analisis del papel de la colaboracién y los mecanismos
de gobernanza, y la descripcién de los diferentes dmbitos de accién de estas politicas. La seccién C ofrece
un diagndstico de las politicas de desarrollo productivo vigentes en la regién, incluido un panorama de los
esfuerzos presupuestarios, de la institucionalidad publica para el desarrollo productivo, de la gobernanza
multinivel y multiactor, y de los esfuerzos subnacionales en la materia. En la seccion D se presentan algunos
lineamientos en términos de los esfuerzos en materia de politicas de desarrollo productivo, la institucionalidad
que sostiene estas politicas y su gobernanza, resaltando en este Ultimo aspecto los enfoques de gobernanza
multinivel y gobernanza experimentalista. Por Ultimo, en la seccién E se ofrece una sintesis.

A. Diagnoéstico: bajo crecimiento y estancamiento
y heterogeneidad de la productividad

Hace unos anos, Robert Devlin (1987 pag. 75) escribié: “segun la mayoria de las estimaciones, la actual
serd una 'década perdida’ para América Latina en términos de crecimiento econémico y de desarrollo
socioecondmico” Su afirmacion se basaba en que, hasta donde mostraban los datos en esa época, todo
indicaba que el PIB per céapita de la regién se contraeria terminados los ahos ochenta, y eso dejaria a los
latinoamericanos y caribefos més pobres, en promedio, de lo que eran al comienzo de dicha década.

Lamentablemente, América Latina y el Caribe registro, a todas luces, una nueva década perdida entre
2011 y 2020, en la que tuvo un crecimiento del PIB per cépita negativo, lo que dejé a la poblacién con
menores ingresos de los que, en promedio, tenia diez anos antes (véase el grafico IV.1). En 2023, cuando
ya se habia superado la crisis de la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19), el dinamismo
econdémico de la regidn aln no se recuperaba y mantenia niveles de ingreso por habitante inferiores a los
que se registraban en 2012.

Grafico IVa

Ameérica Latina y el Caribe (20 paises): promedio anual de la tasa de crecimiento del PIB per capita
por décadas moviles, 1950-2023

(En porcentajes, a partir de dolares a precios constantes de 2000)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT [base de datos en linea] https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/index.html.
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Un alto crecimiento econémico es importante no por si mismo, sino porgue permite incrementar los
niveles de bienestar de la poblaciéon. Esto es cierto sobre todo en una regién como América Latina y el Caribe,
en la que gran parte de la poblaciéon vive con ingresos de subsistencia, en condiciones materiales de vida
precarias y con grandes déficits en diversos aspectos que influyen en la calidad de vida. Ahora bien, no se
trata de alcanzar cualquier tipo de crecimiento, sino que se aspira a uno que, ademas de alto, sea sostenido,
sostenible e inclusivo. La experiencia demuestra que este resultado no puede ser producto espontaneo de
las fuerzas del mercado, sino que es resultado de una accién colectiva con un sentido de direccién, es decir
que precisa orientacion y gestion.

Al ser la economia un sistema complejo, las causas de este estancamiento pueden buscarse en un
variado numero de factores, dependiendo de la profundidad con que se analice el fenédmeno. Ciertamente, la
calda secular de los precios de las materias primas ha jugado un papel importante en la Ultima década en la
region (CEPAL, 2023a). Esto, sin embargo, no hace mas que confirmar la alta dependencia de la regién de una
matriz productiva basada en la extraccién de materias primas, del lento progreso técnico, y de una canasta
de productos y servicios de bajo conocimiento anadido. Es por ello que el magro desempeno econémico de
la region puede atribuirse, en Ultima instancia, a un estancamiento del desarrollo productivo.

El desarrollo productivo es el proceso de suma de capacidades y transformacion productiva de una economia,
que se traduce en la mejora de la productividad. Esto incluye los procesos de sofisticacién tecnoldgica,
entendida como la mejora de la productividad de actividades existentes; de diversificacién, entendida como
el salto hacia la realizacién de un mayor nimero de nuevas actividades de mayor nivel de productividad, y de
cambio estructural positivo o virtuoso, que corresponde a la migraciéon de factores de las actividades de menor
nivel de productividad a otras de mayor nivel, que redundan en mayores niveles de productividad agregada
del aparato productivo?. Por ejemplo, el valor de los recursos naturales de cada pais depende de la tecnologia
que el pais aplique para transformar esos recursos en valor. Gran parte de los retos ambientales son también
retos tecnoldgicos, como la transicién energética o la economia circular.

Como se menciond en el capitulo Il, el bajo crecimiento esta asociado con una inversion insuficiente. A
partir de 2014, en América Latina y el Caribe se observa una caida de la inversidon como porcentaje del PIB.
Esto ha determinado que, en 2022, esta sea una de las regiones del mundo con menores niveles de inversién
como porcentaje del PIB (véase el grafico 1V.2).

Grafico IV.2
América Latina y el Caribe, paises emergentes de Asia y mundo: inversion total, 2000-2023
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Fondo Monetario Internacional (FMI), Perspectivas de la economia mundial:
abordar las divergencias mundiales, Washington, D.C., 2023.

2 El proceso de desarrollo productivo se trata entonces de lo que |a literatura denomina “sofisticacion y diversificacién dentro de empresas y sectores” y “cambio
estructural”, esto Gltimo en referencia a una transformacion estructural en la composicion de los sectores de una economia (McMillan, Rodrik y Verduzco-Gallo, 2014;
Verhoogen, 2023; Cusolito y Maloney, 2018; Andrews, Criscuolo y Gal, 2015).
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Otro factor asociado con la caida del ingreso per cépita de la regién es el estancamiento o descenso de la
productividad laboral (CEPAL, 2019y 2024a). En un panorama historico, diversos estudios han revelado como
la productividad laboral de la regién empezé a mostrar signos de fatiga a partir de 1980 (CEPAL, 2024a). El
pobre desempeno de la productividad laboral en la regién, sumado al notable crecimiento de la productividad
en paises asiaticos, llevé a que 2015 haya sido el primer afo en que la productividad laboral de la regién se
ubigue por debajo de la productividad laboral promedio del resto del mundo (véase el grafico IV.3).

Grafico IV.3
América Latina y el Caribe (13 paises) y mundo (133 paises): productividad laboral, 1952-2023
(En miles de dolares internacionales de 2022 en paridad del poder adquisitivo)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de The Conference Board.

Estrechamente relacionado con la dindmica de la productividad laboral se encuentra el comportamiento
de la productividad total de los factores®, que ha permanecido estancada e incluso ha caido en las Ultimas
décadas (véase el grafico IV.4). Abordar el reto del desarrollo y del crecimiento econémico depende de
manera critica de la forma en que las politicas aborden el reto de la productividad. Esto significa dinamizar
la productividad para que sea un motor de crecimiento alto y sostenido.

Grafico IV.4

América Latina y el Caribe (13 paises) y mundo (133 paises): crecimiento acumulado de la productividad total
de los factores, 1990-2023
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3 Laproductividad total de los factores se define como la relacion entre el volumen de la produccion y la contribucién combinada de los insumos utilizados. Refleja

cambios en la eficiencia en el uso de los factores de produccién, la incorporacién de nuevas tecnologias, las economias de escala y la variacién en el uso de la
capacidad, entre otros factores.
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Detras del pobre desempeno de la productividad en la region esta también la gran heterogeneidad que
se observa en el nivel y la dindmica de la productividad entre distintos sectores de actividad econémica,
distintos tamafnos de empresa y diferentes territorios subnacionales en un mismo pais, lo que se conoce como
"dualismo productivo’ La existencia de estas brechas de productividad no es de extranar, pero lo preocupante
es que son mucho mas pronunciadas que las de los paises mas desarrollados. En el capituloV se presenta un
andlisis de las brechas de productividad en la region y se distingue por sector, por tamano de empresa, por
condicién de formalidad (frente a informalidad) y por territorios subnacionales. Como se menciond, mejorar
el desempeno en materia de productividad en la region supondré trabajar en multiples frentes y reducir esta
heterogeneidad a partir de agendas a mediano vy largo plazo, con un enfoque particular en las politicas de
desarrollo productivo.

B. Nueva vision de las politicas de desarrollo productivo*

Las politicas de desarrollo productivo se definen como todas las politicas que contribuyen al proceso de
sofisticacion, diversificacién y cambio estructural, y que conducen a un aumento de la productividad, con la
finalidad de lograr un desarrollo més productivo, sostenible e inclusivo, e incrementar el bienestar de la poblacién.

Estas politicas incluyen tanto las llamadas politicas “horizontales” como “verticales’ es decir, los esfuerzos
dirigidos a toda la estructura productiva de modo transversal, y los dirigidos a ciertos sectores y actividades
econdmicas que los paises y sus territorios prioricen en el marco de estas politicas. Las politicas actian
mediante el incentivo del incremento de las capacidades productivas, la productividad y la creacion de buenos
trabajos. En linea con esto, el objetivo de estas politicas de desarrollo productivo no es solo incrementar la
productividad per se, sino también guiar y gestionar el proceso de crecimiento econémico para que este
también sea mas sostenible e inclusivo.

1.  Nueva visidon en materia de sectores, tamanos de empresas
y territorios

A partir de la definicion expuesta, es claro que las politicas de desarrollo productivo pueden dirigirse a cualquier
sector econémico, incluidos los sectores agropecuario, minero, turistico, de comercio y de manufactura,
entre otros. En ese sentido, estas politicas no se agotan en las politicas dirigidas a la industrializacion de los
paises, sino que incorporan una vision mas holistica del aparato productivo®. Si bien la industrializacion —en la
actualidad también llamada en algunos paises “reindustrializacién” o “neoindustrializacion”— ha sido y sigue
siendo una importante fuente de crecimiento y desarrollo econémico, las experiencias comparadas muestran
que otros sectores también son una gran fuente de desarrollo (Dasgupta y Singh, 2005; Sen, 2023). Las
revoluciones tecnoldgicas han cambiado los paradigmas productivos y han hecho que, si bien hace décadas
la industria era la Unica actividad econdmica que se caracterizaba por tener grandes economias de escala,
transabilidad, capacidad de innovacion y generacion de encadenamientos y derrames de conocimiento, en la
actualidad, estas caracteristicas también se encuentran en muchas actividades de servicios y agricolas. Por
lo tanto, las apuestas productivas en el presente deben ser de “banda ancha’/ es decir, no estar circunscritas
solo a los sectores industriales (SalazarXirinachs y Llinas, 2023).

En cuanto a los tamafos de las empresas, las politicas de desarrollo productivo no solo apuntan a las
microempresas y pequefas y medianas empresas (mipymes), sino que también consideran el papel de las
empresas grandes y de los proyectos que necesitan mayores economias de escala para funcionar eficientemente.
Contar con empresas grandes que al mismo tiempo sean grandes empresas, en todo el sentido de la palabra,
contribuye en la aceleracion del proceso de desarrollo productivo.

4 Véanse més detalles sobre la denominada “nueva vision” en Salazar-Xirinachs y Llinds (2023) y CEPAL (2024a).
5 Enestricto sentido, la CEPAL denomina “politicas de desarrollo productivo” a lo que en el sector académico y en otras regiones se denominan “politicas industriales”.
Véase una explicacion detallada sobre el uso de estos conceptos en Salazar-Xirinachs y Llinds (2023).
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Estas grandes empresas incentivan notablemente la productividad a través de la innovacién y la incorporacion
de conocimiento a la produccién, crean las condiciones para generar empleos de calidad e imprimen dinamismo,
con mayores capacidades productivas, a actividades en las que existe subutilizacion de la fuerza de trabajo.
Las grandes empresas son también capaces de traccionar a las empresas de menor tamano, sobre todo las
empresas medianas, y contribuir a su desarrollo, al tiempo que se vinculan exitosamente con los mercados
internacionales, integrando las economias nacionales al resto de la economia mundial e implementando los
mejores estandares de gestion disponibles a nivel mundial y las tecnologias mas avanzadas. Estas grandes
empresas también participan en agendas y espacios colaborativos que apuntan a mejorar las condiciones del
entorno econdémico especifico de su negocio, como pueden ser las iniciativas cluster, con lo que se benefician
no solo ellas, sino también el resto de las empresas del territorio®.

Muchas empresas publicas de la regién se incluyen en esta categoria, en tanto precisan de economias
de escala para operar. El transito de ser consideradas empresas grandes a grandes empresas publicas deriva
de la adquisicion de las cualidades que hacen que estas empresas contribuyan positivamente al desarrollo
productivo y al desarrollo humano integral de los paises’. El ambito de la nueva generacion de politicas de
desarrollo productivo comprende, por lo tanto, el ecosistema productivo total, tanto en términos de sectores
como de tamanos de empresas.

Ademés, la nueva visiéon de las politicas de desarrollo productivo enfatiza la importancia de la territorializacion
de estas politicas, tomando en consideracién la diversidad territorial en cuanto a produccién y productividad
gue caracteriza a los paises de la region®. Por tanto, las politicas de desarrollo productivo incluyen la accion
no solo de las politicas nacionales, sino también de los gobiernos intermedios (estatales, departamentales,
provinciales o regionales), y, lo que es cada vez méas importante, de los gobiernos locales (municipales,
distritales, cantonales, parroquiales o comunales) (CEPAL, 2024a).

Los territorios subnacionales manifiestan, ademas de estructuras productivas diferentes, culturas, historias
y preferencias especificas, que influyen sobre las sendas de desarrollo econémico y productivo. A su vez, los
diferentes niveles de desarrollo productivo de los territorios hacen que determinadas politicas nacionales que
son exitosas en un lugar no tengan tanto éxito en otro. Por lo general, las politicas nacionales operan a través de
concursos abiertos a todo el pais, que suelen adjudicarse a los actores que tienen méas tiempo y capacidades
para presentar proyectos atractivos. De este modo, la posible desatencién de las politicas nacionales a las
especificidades territoriales, en algunos paises, hace que puedan ampliarse las brechas entre los territorios
centrales y periféricos, lo que afecta la unidad nacional y la convivencia politica interna (Rodriguez-Pose,
2018). De ahi que existan razones no solo técnicas sino también politicas para dar un enfoque territorial a las
politicas de desarrollo productivo (SalazarXirinachs y Llinds, 2023). Es por todo esto que la nueva visién de
las politicas de desarrollo productivo considera el accionar no solo de los Gobiernos nacionales sino también
de los gobiernos subnacionales, en virtud de la l6gica de lo que se ha denominado “politicas basadas en el
lugar” (place-based policies) (McCann y Rodriguez-Pose, 2011; Rodriguez-Pose y Wilkie, 2017; Bartik, 2019).

2. Lanecesidad de priorizar

A pesar de que las politicas de desarrollo productivo pueden incluir a todos los sectores de actividad econdmica,
a todos los tamanos de empresa y a todos los territorios, se debe reconocer su limitacion para modificar la
matriz productiva y acelerar el proceso de desarrollo productivo, en gran parte por las evidentes limitaciones
financieras, humanas y de capacidades institucionales. Sibien en el pasado han existido en el mundo experiencias
de alto crecimiento econémico e incremento de la productividad en regimenes politicos autoritarios, hoy esas
experiencias son de poca ayuda en los contextos de gobernabilidad democréatica a los que se aspira en los

6 Enun ejemplo de lo que se ha denominado “valor compartido” (Porter y Kramer, 2011).

7 Lacontraposicién entre empresas grandes y grandes empresas es una analogia de la diferencia que establece Max-Neef (1986, pag. 165) entre ciudades grandes
y grandes ciudades: las ciudades grandes se definen por su tamafio, en cambio, las grandes ciudades se llaman asi porque cumplen una serie de condiciones que
permiten que sus habitantes alcancen un alto nivel de bienestar. La misma Iégica puede utilizarse para las grandes empresas, en tanto son empresas que permiten
un alto nivel de bienestar, tanto para sus propietarios y trabajadores, como para las demas partes interesadas.

8 Véase una argumentacion mas detallada de la importancia de un enfoque territorial para las politicas de desarrollo productivo en Salazar-Xirinachs y Llinas (2023).
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paises mas desarrollados del mundo y en los paises de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2024a). Es por
ello que uno de los desafios de la nueva visién de las politicas de desarrollo productivo es como llevarlas a
cabo en un marco de libertades civiles y econdmicas importantes y en un régimen de democracia electoral.

En materia de politicas de desarrollo productivo, los limites en los recursos y capacidades institucionales
restringen la cantidad de sectores y el abanico de areas de accién que se pueden abordar. Si bien los
paises y sus territorios deberian hacer los esfuerzos necesarios para incrementar el “ancho de banda”
de la politica publica, en particular su capacidad para disefar e implementar politicas de desarrollo
productivo (CEPAL, 2024a), las limitaciones que se enfrentan hacen que la priorizacion de esfuerzos sea una
necesidad. Esto es de especial relevancia en el contexto de América Latina y el Caribe, donde prevalecen
grandes restricciones presupuestarias y de capacidades para la gestion publica.

Hay multiples formas en las que se podrian establecer prioridades productivas en el marco de las politicas de
desarrollo productivo. Por ejemplo, ademas de la priorizacion de sectores, actividades econdmicas o clUsteres,
también se podrian priorizar desafios intersectoriales o “misiones’, definidos como esfuerzos colectivos para
abordar grandes retos que se enfrentan como sociedad (Mazzucato, 2018). La priorizacién debe responder
a la pregunta sobre la relacién entre los costos y beneficios de las politicas, entendiendo como costos los
recursos humanos y financieros, y como beneficios las mejorias en términos de desarrollo, medido no solo
como ganancias de productividad y crecimiento econdémico, sino también como ganancias en términos
de bienestar. Acercarse a las mediciones efectivas, tanto de los costos como de los beneficios, no es un
proceso facil de realizar, sobre todo en vista de la insuficiencia de la informacion sobre estructura productiva
y bienestar que predomina en muchos paises de la regiéon. Aun asi, el criterio es vélido incluso cuando las
aproximaciones a la respuesta de en qué priorizar provengan de evaluaciones cualitativas y perceptivas de
los agentes conocedores del ecosistema de produccién y de politicas publicas.

Una de las decisiones mas dificiles en la priorizacién concierne a la disyuntiva sobre en qué medida apostar
al desarrollo productivo de los sectores mas dinamicos (actuales o posibles) o atender los problemas de los
sectores maés atrasados. La dificultad radica en que ambas formas de abordar el desarrollo productivo tienen
importantes ventajas y desventajas.

Apostar a sectores mas dindmicos en general también supone prestar mas atencién a los territorios centrales
y mas urbanizados de los paises, asi como a las grandes empresas que cuentan con mayores capacidades
tecnoldgicas. Poner énfasis en esto tiene la ventaja de ofrecer notables incrementos en materia de produccioén,
productividad y buenos trabajos. La desventaja de los sectores modernos es que suelen ser intensivos en
capital, se presentan como mas desconectados del resto del aparato productivo y, en general, estdn mas
alejados de las capacidades productivas existentes en varios paises o territorios. Apostar a los sectores de
frontera para un desarrollo integral de la regién generalmente se basa en el supuesto de que existe un efecto
derrame (trickle-down), que ocurre en cierta medida, pero que no evita que los modos de producciéon modernos
y tradicionales se separen cada vez més, y asi se generen sociedades fragmentadas, con enclaves tanto de
opulencia como de carencia. Resulta dificil que un desarrollo productivo enfocado exclusivamente a partir de
la promocién de los sectores, empresas y territorios de mayor potencial de dinamismo y productividad pueda
incluir a una gran masa de la poblacién en un pais o territorio que no posee las habilidades técnicas minimas
para subirse a la ola tecnolégica actual. Esto no es razén para no apostar a estos sectores, pero si para tener
claro que esas apuestas no serian suficientes.

Por otra parte, atender los problemas y las necesidades de los agentes de menor productividad tiene la
ventaja de cumplir el imperativo valérico de “no dejar a nadie atras’/ es decir, cumplir el criterio de maximizar
el bienestar de quienes tienen menor bienestar. En el contexto de América Latina y el Caribe esto no es
menor, dado que, en 2022, un 29% de la poblacién de la region vivia por debajo de la linea de pobreza
(CEPAL, 2023c). Es necesario reconocer, sin embargo, que, por mucho que los incrementos de productividad
y los impactos en el bienestar de estos segmentos de la poblacién sean considerables, los cambios suelen
ser lentos, cuando no muy dificiles, a causa del poco potencial de dinamismo productivo que por lo general
demuestran dichos segmentos.
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La priorizacion de las politicas de desarrollo productivo en la region debe adoptar un enfoque de equilibrio
entre estas dos polaridades, como el que se plantea en la seccién D.2 sobre lineamientos relacionados con
un grupo de sectores impulsores. Se necesita, por una parte, incrementar la productividad de los sectores en
los que esta tiene niveles mas bajos, y, por la otra, aprovechar los potenciales de aumento de la productividad
de sectores tecnoldgicamente mas avanzados y de mayor productividad, buscando un derrame de estos
sectores hacia el resto de la economia. Abordar las politicas de desarrollo productivo a partir de un enfoque
equilibrado tiene, ademas, beneficios en términos de legitimidad politica y social.

En la misma linea de la busqueda de legitimidad, es importante que la priorizacién no surja de una
decisién unilateral del Gobierno, sino que provenga de ejercicios de construccién colectiva, como se indica
en la seccién B.3, sobre la base de los conceptos de colaboracidon multiactor y de gobernanza de las politicas
de desarrollo productivo. Asimismo, es fundamental que las prioridades productivas cuenten con el respaldo
y el compromiso de un sector privado dispuesto a desempenar un papel protagénico en estas agendas de
desarrollo productivo (Llinds, 2021).

Por otra parte, cabe anotar que los ejercicios de priorizacion, en el marco de las politicas de desarrollo
productivo, deberian ir acompanados de condicionalidades que sujeten cualquier apoyo o atencién especial
del Gobierno al cumplimiento de metas en materia, por ejemplo, de productividad, exportaciones o cualquier
otra variable de desempeno productivo (Mazzucato y Rodrik, 2024). Esta condicionalidad puede ser incluso
mas estricta cuando, de haber espacio fiscal, se utilicen instrumentos como créditos fiscales y subsidios,
los que deben ser la excepcién y no la regla a la luz de la vision de las politicas de desarrollo productivo aqui
planteadas. En estos casos, puede disenarse este apoyo o atencion especial con cldusulas de extinciéon
(sunset clauses), con el fin de limitar su efectividad a un periodo definido, tras el cual deberian expirar, lo que
generarfa incentivos correctos y minimizaria el costo fiscal.

3. Las politicas de desarrollo productivo como proceso
colaborativo y la importancia de la gobernanza

El fundamento tedrico para la colaboracion entre actores en el marco de las politicas de desarrollo productivo
se basa, como minimo, en cinco principios: i) ningln actor tiene toda la informacién sobre los problemas o las
soluciones, razén por la que se necesita llevar adelante un proceso de agregaciéon de informacién; ii) no solo se
necesita la agregacién de informacioén, sino también una interaccion de las perspectivas que tenga por finalidad
el descubrimiento colectivo de formas cada vez mas eficientes y efectivas de accion para la competitividad;
i) la colaboracion se traduce en mayores economias de escala, una especializacién de funciones y, por ende,
una mayor productividad, principio que es aplicable tanto a las empresas como a los mecanismos de gobernanza
multiactor; iv) la colaboracién es fundamental para la innovacion y la generacién de nuevo conocimiento en
tanto fendmeno interactivo, y v) la colaboracion multiactor incrementa la legitimidad, la estabilidad y el acuerdo
social respecto de las politicas de desarrollo productivo, con lo que se logran realizar procesos politicos de
mayor envergadura que también exigen plazos mayores de implementacion, superando, en buena medida, los
cambios pendulares de politica y la volatilidad de esfuerzos, dos caracteristicas de las politicas de la region.

El énfasis en la colaboracién entre los actores supone la necesidad de gobernanza, es decir, de organizar
los procesos de colaboracion para la formulacion e implementacién de acciones y politicas. Una definicion de
gobernanza senala que esta es un modo de gobernar distinto del modo de control jerarquico, mas colaborativo,
donde los actores publicos y no publicos participan en redes publico-privadas (Mayntz, 1998, pag. 7). La
gobernanza, asi entendida, puede tener distintas expresiones, segun el énfasis . A continuacion, se abordaran
algunas de esas expresiones, en particular, los enfoques de gobernanza multiactor, gobernanza del mercado,
gobernanza experimentalista y gobernanza multinivel, todos ellos criticos en el marco de la nueva visién de
las politicas de desarrollo productivo.

La necesidad de priorizar, de agregar informacion y de coordinar actores es lo que, en referencia a las
politicas de desarrollo productivo, se ha denominado “gobernanza multiactor” (Sotomayor y otros, 2023).
Esta gobernanza considera la participacion de los actores de los sectores privado, publico, académico y de la
sociedad civil, en lo que también se ha llamado “modelo de la triple o cuadruple hélice’ e incluye no solo la
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agregacioén de informacion, sino también la elaboracion conjunta de diagnésticos y hojas de ruta para la accion,
asi como la participacion activa en el seguimiento de la implementacién. En algunos casos, el papel del sector
publico consiste en convocar y conducir el proceso —aungue también existen casos, como el de las iniciativas
cluster, en los que con frecuencia el mismo sector privado u otros actores asumen esta conduccion—, actuar
como facilitador y, lo que es muy importante, implementar las acciones de politica identificadas.

A esta vision de las politicas de desarrollo productivo se asocia también el concepto de “gobernanza
del mercado’ basado en la idea de que el desarrollo productivo es una construccion social, resultado de la
coordinacion y el alineamiento de esfuerzos de todos los actores relevantes (Wade, 1990). Esta nueva vision
supera el viejo debate sobre Estado y mercado en el que la posicién “promercado” confia en la “magia del
mercado” vy la posicion “pro-Estado” confia en la “magia del Estado” En contraste, la nueva generacién de
politicas de desarrollo productivo confia en la “magia del proceso” de colaboracién multiactor enfocada en lo
practico: resolver problemas, promover procesos de descubrimiento y acelerar el aprendizaje de las instituciones
y los actores que intervienen.

La teoria detras de la operacion y gobernanza de los sistemas colaborativos también ha utilizado recientemente
el enfoque de gobernanza experimentalista (Sabel y Zeitlin, 2012) o su similar "adaptacioén iterativa orientada
al problema” (Andrews, Pritchett y Woolcock, 2017). Esta forma de gobernanza es particularmente adecuada
en contextos polidrquicos, donde el poder efectivo esta distribuido entre diversas unidades de relativa
autonomia, y situaciones de incertidumbre estratégica, es decir, en entornos rapidamente cambiantes (como
las situaciones que enfrentan las empresas), lo que significa que las soluciones efectivas solo se pueden definir
sobre la base de un proceso colaborativo de los actores clave, y no a priori. De este modo, el elemento central
detras del concepto de gobernanza experimentalista es la gestiéon de politicas como procesos colaborativos
e iterativos, en los que tanto la identificacién como la soluciéon de los problemas se construyen a partir de la
colaboracién de multiples actores, en funcion de iteraciones permanentes y, lo que es més importante, de
su aplicacién sostenida en el tiempo. En otras palabras, es un modelo en el que impera la recursividad: se
implementa, se evalla, se ajusta y se vuelve a implementar, en un proceso de aprendizaje iterativo continuo
(Salazar-Xirinachs, 2020).

Por ultimo, buena parte de la accién en materia de politicas de desarrollo productivo debe tener lugar a
nivel local, con los actores locales, lo que plantea la necesidad de coordinar la accion de los distintos niveles
de gobierno (SalazarXirinachs y Llinds, 2023). Es asi como surge la necesidad de pensar el despliegue de
los esfuerzos de politicas de desarrollo productivo desde un enfoque de gobernanza multinivel, que se ha
definido como un sistema de negociacién continua entre gobiernos anidados en multiples niveles territoriales
(supranacional, nacional, regional y local), resultado de un amplio proceso de creaciéon de instituciones y de
reasignacion de decisiones (Marks, 1993, pag. 392). En anos recientes, la CEPAL (2017) y la Organizaciéon
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE, 2017) han asumido el marco conceptual de la gobernanza
multinivel como uno de utilidad para una visidn mas integral de la politica, que tiene en gran consideracion la
agencia y la autorrealizacion de los territorios a través de la accion de los gobiernos subnacionales.

En resumen, la gobernanza para el desarrollo productivo es fundamental. Esta gobernanza se entiende,
de manera amplia, como los mecanismos de coordinacion y articulacion de las acciones colectivas —incluidas
instancias (por ejemplo, comités o mesas de trabajo, tanto del nivel nacional como local), dindmicas, reglas
del juego e incentivos— que permiten la alineacion de multiples actores, recursos y esfuerzos en torno a
agendas estratégicas en materia de desarrollo productivo.

4. Los ambitos de accion

Propiciar la creacion de capacidades y la transformacién productiva a través de politicas de desarrollo productivo
supone abordar cuellos de botella y promover inversiones y acciones relacionadas con diferentes areas de
politica. La combinacién de esfuerzos en las diferentes areas dependerd, en buena medida, de las estrategias
que se definan para las prioridades productivas. En ese sentido, por ejemplo, la cantidad y el tipo de esfuerzos
al trabajar sobre un determinado sector o cluster dependera de la visién estratégica y la hoja de ruta que se
defina para dicho sector o clister como producto del proceso colaborativo.
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En el diagrama IV.1 se describen diez areas de politica que generalmente cobijan las politicas de desarrollo
productivo (SalazarXirinachs y Llings, 2023). Esta no pretende ser una lista exhaustiva, pero si dar una idea
de la cantidad de frentes que hay que combinar y articular en el marco de estas politicas. Estas areas son:
ciencia, tecnologia e innovacién; extensionismo tecnolégico; transformacion digital; emprendimiento; cierre
de brechas de talento humano; financiamiento a lo largo del ciclo de vida de la empresa; inversion, incluida la
inversion extranjera directa; infraestructura especifica y otros bienes publicos; agenda normativa y regulatoria
especifica, e internacionalizacion.

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

Politicas de desarrollo productivo apuntan a la sofisticacian, diversificacion y cambio estructural virtuoso como vehiculo

para aumentar la productividad y lograr patrones de desarrollo mas productives, inclusivos y sostenibles

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

Gobernanza para el desarrollo productivo

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

Existe una vasta literatura que indica la importancia del area de ciencia, tecnologia e innovacién para la
mejora de la productividad (por ejemplo, Crespi y Zufiga, 2012; Polder, de Bondt y van Leeuwen, 2018). Esto no
quiere decir que cualquier esfuerzo en materia de ciencia, tecnologia e innovacion tendria un impacto directo
en la productividad. Por tanto, resulta clave articular los esfuerzos en esta area como parte de las politicas
de desarrollo productivo de los paises y los territorios, de manera que realmente redunden en incrementos
de la productividad®. Las politicas de desarrollo productivo consideran el trabajo en ciencia, tecnologia e
innovacion en tanto la incorporacion de conocimiento a la produccién opera como un importante catalizador
del incremento de la productividad.

El extensionismo tecnolégico se entiende como las intervenciones, acompanamientos y otras formas de
apoyo que facilitan la adopcién de tecnologia y conocimiento disponible por parte de las empresas (Shapira y
otros, 2015). Esta tecnologia y conocimiento puede ir desde temas tan basicos como habilidades en materia
gerencial (como contabilidad o gestion de procesos) hasta la incorporaciéon de herramientas intensivas en
conocimiento (como la inteligencia artificial o la robdtica). Este ambito complementa los esfuerzos en materia
de ciencia, tecnologia e innovacion en tanto para acelerar el desarrollo productivo no es suficiente la generacion
de nuevos conocimientos y tecnologias, sino que también se necesita su difusién y adopcién. Si bien en la
region se estan haciendo algunos esfuerzos en este frente, estos resultan marginales ante la posible utilizacién
de estas intervenciones (Llinas, 2021).

La transformacion digital también debe ser parte de los esfuerzos de las politicas de desarrollo productivo.
Por una parte, dado el contexto de la regién, en que muchas de las empresas parecen no haberse subido
aun a la tercera revolucién tecnoldgica, la adopcion de las tecnologias digitales —tanto maduras como

9 Véanse mas detalles en los lineamientos para el periodo 2024-2025 de la Conferencia de Ciencia, Innovacion y Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
de la CEPAL (CEPAL, 2024b).
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emergentes— en la esfera productiva resulta prioritaria (Vilgis, Jordan y Patifo, 2023), por lo que los esfuerzos
de extensionismo tecnolégico digital se vuelven centrales. Por otra parte, los esfuerzos de transformacién digital
para el desarrollo productivo también deben apuntar a fortalecer la oferta en materia de tecnologias digitales,
es decir, a fortalecer las empresas, sectores o clUsteres que ofrecen este tipo de tecnologias. Ademas, vy, de
manera mas general, los esfuerzos de transformacién digital deben impulsar también la agenda de desarrollo
sostenible en la regiéon (véase el recuadro IV.1).

Recuadro 1V.1
América Latina y el Caribe: la transformacion digital como instrumento fundamental para impulsar
la agenda de desarrollo sostenible

Mas alla de su papel en las politicas de desarrollo productivo, la transformacion digital —como elemento del decalogo
presentado en el capitulo Il de este documento— es un pilar fundamental para impulsar la agenda de desarrollo
productivo, sostenible e inclusivo de manera mas general. La adopcion de tecnologias digitales no solo mejora la
eficiencia y productividad en diversos sectores, sino que también tiene el potencial de ser un agente de cambio para
abordar desafios sociales, economicos y ambientales.

Conectividad: la base de la transformacion digital

La conectividad es un requisito esencial para la transformacion digital. Sin acceso a Internet y a servicios de banda
ancha, las oportunidades que ofrecen las tecnologias digitales quedan fuera del alcance de gran parte de la poblacion.
En América Latina y el Caribe, persisten brechas significativas en el acceso a Internet, especialmente en hogares de
bajos ingresos y areas rurales. Por ejemplo, la brecha digital entre hogares de mayores y menores ingresos en los
paises puede llegar hasta 70 puntos porcentuales, mientras que la brecha entre hogares urbanos y rurales alcanza
diferencias de hasta 50 puntos porcentuales. Esto da cuenta de la necesidad de concretar inversiones en infraestructura
y adoptar politicas especificas para llevar la conectividad a las zonas rurales y garantizar un acceso equitativo a las
oportunidades que ofrece la digitalizacion.

Gobierno digital: un catalizador de la modernizacion y la transparencia del Estado

La digitalizacion de los servicios gubernamentales no solo optimiza su alcance y calidad, sino que también promueve
la inclusion social y refuerza la transparencia institucional. En este contexto, el Estado se establece como catalizador
de la transformacion digital, implementando soluciones innovadoras que generan un impacto positivo en la sociedad.
Segun un analisis realizado por la Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), en 2023, el 84% de
los paises de la region contaba con una plataforma digital para tramites gubernamentales. Sin embargo, el nivel de
digitalizacion de los tramites es heterogeneo: ambitos como los de ayudas sociales y certificados personales destacan
con un solido grado de digitalizacion, en contraste con areas como las de identificacion personal, impuestos y migracion,
lo que muestra que existen grandes oportunidades de mejora.

Tecnologias digitales para enfrentar desafios sociales

En el ambito social, la digitalizacion puede mejorar el acceso a servicios basicos como la educacion y la salud. Las
plataformas de telemedicina permiten llevar atencion medica a zonas remotas, mientras que las herramientas de
aprendizaje en linea amplian las oportunidades educativas para personas de todas las edades. En el area de educacion,
no obstante, persisten brechas en infraestructura, conectividad y habilidades digitales, tanto para docentes como para
estudiantes, lo que dificulta el acceso equitativo a la educacion en linea. En el sector de la salud, en tanto, es preciso
fortalecer la infraestructura tecnolégica, garantizar la privacidad de los datos y capacitar al personal médico en el uso
de herramientas digitales.

Innovacion digital para la sostenibilidad ambiental

En la esfera ambiental, las tecnologias digitales pueden contribuir a la transicién hacia una economia mas verde
y sostenible. EL monitoreo de los ecosistemas, la optimizacion del consumo de energia y la gestion inteligente de
residuos son solo algunas de las aplicaciones que pueden ayudar a mejorar la eficiencia de los procesos productivos
y a reducir la huella ambiental de las actividades humanas.
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Transformacion digital: un pilar clave para el desarrollo productivo

La digitalizacion es vital para el crecimiento econdmico y la reduccion de la pobreza en América Latinay el Caribe. Un
aumento del 10% en la digitalizacion se correlaciona con un incremento del 5,7% en la productividad multifactorial. Sin
embargo, mas del 70% de las microempresas y pequefas y medianas empresas (mipymes) carecen de presencia en
Internet, y algunos sectores clave, como la agricultura y la manufactura, muestran un bajo nivel de digitalizacion. Para
mejorar, es crucial alinear las politicas de desarrollo productivo con las iniciativas digitales, promover la alfabetizacion
digital, invertir en infraestructura e implementar tecnologias emergentes. Con una poblacion de 650 millones de
personas y alta penetracion de Internet, la region puede ampliar significativamente su economia digital.

Enresumen, la transformacion digital es un camino prometedor para impulsar el desarrollo sostenible en América Latina
y el Caribe. Sin embargo, es fundamental que esta transformacion sea inclusiva y equitativa, y que garantice que los
beneficios lleguen a todos los sectores de la sociedad. Esto supone no solo invertir en infraestructura y conectividad,
sino también desarrollar habilidades digitales en la poblacion, fomentar la innovacion y crear un entorno regulatorio
propicio para la adopcion de las tecnologias digitales.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Un camino digital para el desarrollo sostenible de América Latina y el Caribe
(LC/CMSI.8/3), Santiago, 2022.

Las politicas y demas esfuerzos en materia de emprendimiento son fundamentales en el marco de las
politicas de desarrollo productivo. Una parte del desarrollo productivo depende del surgimiento de nuevas
empresas, sobre todo si son més eficientes y atienden de mejor manera las necesidades de la poblacion.
La creacién de empresas nuevas y mas eficientes es una condicion necesaria para que se dé un proceso de
"destruccioén creativa’ que lleve a la reasignacion de los factores de produccion hacia su mejor utilizacion y con
ello se incremente la productividad total de una economia (Aghion, Antonin y Bunel, 2021). En particular, los
esfuerzos relacionados con las politicas de desarrollo productivo en este frente deberian apuntar a fomentar
los emprendimientos que tienen un mayor potencial de rapido crecimiento y generaciéon de empleo.

Las brechas de talento humano especificas pueden inhibir el surgimiento o el crecimiento de determinadas
actividades econémicas. Por tanto, una tarea central de las politicas de desarrollo productivo consiste en identificar
y cerrar las brechas entre la oferta y la demanda de talento humano, en particular en sectores especificos. El
cierre de brechas puede incluir la implementacion de una serie de acciones de diferente indole, entre las que
se encuentran la creacion o el ajuste de los programas de estudio, la generacién de espacios para conjugar
oferta y demanda de talento humano, la orientacion profesional y la participacidon méas protagénica del sector
empresarial en la formacion (Gontero y Albornoz, 2019; Gontero y Novella, 2021)'°.

El financiamiento incluye no solo los recursos iniciales para los emprendimientos, sino también la
provision de recursos para las empresas a lo largo de todo el ciclo de vida, en condiciones accesibles.
En esto es fundamental el papel de la banca de desarrollo y de los sistemas de fondos de garantia que
cubran parte del riesgo crediticio (Griffith-Jones y Ocampo, 2018; Ocampo y Torres, 2021). Esto incluye el
financiamiento tanto de microemprendimientos como de grandes proyectos de inversion publica y privada
gue se necesiten para apoyar las agendas estratégicas de las prioridades productivas en el marco de las
politicas de desarrollo productivo. Mas alla de esto, la banca de desarrollo, a partir de la informacion que
le proporciona su actividad crediticia, podria desempenar tareas de inteligencia que permitan identificar
nuevas actividades que se podrian realizar en una determinada economia, asi como las fallas que inhiben
su apariciéon o desarrollo (Fernandez-Arias, Hausmann y Panizza, 2019).

En cuanto a la inversion, conviene recordar que existe una relacién bidireccional entre inversion y
productividad. Por una parte, un mayor nivel de inversion, y, en particular, de formacién bruta de capital fijo,
se traduce en aumentos de la productividad (De Long y Summers, 1991), y, por la otra, los mayores niveles
de productividad resultan en un incremento del retorno de los factores de produccion, incluido el capital, v,
por tanto, en un aumento de los incentivos para su acumulacion. Por tanto, es fundamental que las politicas

10 Véase una explicacién mas detallada en Llinds (2021).



Ameérica Latina y el Caribe ante las trampas del desarrollo: transformaciones indispensables... Capitulo IV

de promocién de la inversién estén en linea con las prioridades definidas en el marco de las politicas de
desarrollo productivo. En el caso de las politicas de atraccién de inversién extranjera, estas deben incluir
los esfuerzos de atraccion selectiva de inversiones, asi como los servicios de asistencia al inversionista tras
la inversién (Gligo, 2007; Garcia, Lopez y Ons, 2021), buscando maximizar los encadenamientos productivos
y la transferencia de tecnologia y conocimiento de las empresas extranjeras al sistema productivo huésped
(CEPAL, 2024c).

La ausencia de infraestructuras u otros bienes publicos especificos podria convertirse también en un
cuello de botella que impida, o limite, el surgimiento o despliegue de toda la potencialidad de un determinado
sector o actividad econdmica. De ahi que sea fundamental que las politicas de desarrollo productivo de los
paises y los territorios tengan instrumentos y mecanismos para identificar y atender estas necesidades de
infraestructura u otro tipo de bienes publicos especificos relacionados a las prioridades productivas en el marco
de dichas politicas. Un ejemplo de este tipo de infraestructura podria ser el establecimiento de una cadena
de frio para que un determinado clUster lacteo pueda comercializar su produccion en los mercados externos.

Por su parte, las normativas y regulaciones especificas son las que tienen un impacto directo en las
actividades productivas, ya sea impulsando su accionar o restringiéndolo, por existencia o por omision de
una norma o regulacién, o por alguna normativa inadecuada. En particular, en el &mbito de las politicas de
desarrollo productivo se destacan las regulaciones, estandares y certificaciones que impactan directamente
en la calidad de la produccion. En ese sentido, son importantes temas como la infraestructura de calidad (por
ejemplo, metrologia), la evaluacion de la conformidad, el extensionismo en materia de calidad, y las medidas
sanitarias y fitosanitarias.

El décimo ambito de las politicas es la internacionalizacién. Por una parte, esta se relaciona con los
esfuerzos para posicionar productos y servicios en mercados internacionales, lo que conlleva un conocimiento
y cumplimiento de las necesidades de los mercados externos, incluido el conocimiento no solo de la demanda
del consumidor internacional, sino también de los requisitos de diversa indole que exigen los mercados de
destino (Hallak y Lépez, 2022). Por otra parte, este pilar sefnala la importancia de que los esfuerzos en materia
de politicas de desarrollo productivo en la regiéon tengan como objetivo la internacionalizacién, con el fin de
competir exitosamente no solo en mercados internacionales, sino también con las importaciones competitivas
en los mercados locales y regionales. La internacionalizacién, que ademas de contribuir a las economias de
escala y el acceso a nuevos conocimientos, ayuda a mejorar la productividad, también se puede usar como
criterio para aplicar condicionalidad en relacion con el otorgamiento de atencion y apoyos'.

Por ultimo, la nueva vision de las politicas de desarrollo productivo considera dos elementos fundamentales
de naturaleza transversal a los distintos &mbitos de politica mencionados: la aplicacién de un enfoque territorial
en las politicas de desarrollo productivo y la institucionalidad y gobernanza para el desarrollo productivo,
como se definieron anteriormente. Si su conduccién es buena, estos elementos proporcionan y aseguran
la coherencia y combinacion efectiva de los esfuerzos en los diferentes ambitos de politica, asi como la
priorizacién de sectores y desafios.

Definida la nueva vision de las politicas de desarrollo productivo, en la seccién C se aborda un diagnéstico
de las politicas vigentes en América Latina y el Caribe, a partir de una serie de estudios que se hicieron para
un subconjunto de paises'?. Este diagndstico tiene, en parte, el objetivo de validar o descartar las siguientes
hipoétesis con relacion a los esfuerzos que viene realizando la regidon en materia de politicas de desarrollo
productivo: son esfuerzos marginales frente al reto de productividad que se presenta y a lo que otros paises
vienen haciendo en este ambito; distan mucho de gozar de una buena articulacién y coordinacién entre ellos;
les ha faltado continuidad y han tenido grandes bandazos entre cambios de gobierno; se han gestionado
principalmente con un enfoque centralista, sin mucho protagonismo de los territorios; han sido poco evaluados;
no necesariamente se alinean con la nueva vision de politicas de desarrollo productivo presentada en este
capitulo, y, en general, no han tenido el impacto esperado, si se miden a la luz del pobre desempeno de la
regiéon en materia de productividad y crecimiento.

" Vgase una descripcion de como algunos paises asiéticos utilizaron la internacionalizacion como condicionalidad en el marco de sus politicas industriales en
Studwell (2013).
12 Vganse mas detalles sobre el método empleado, los paises estudiados y los detalles de los resultados en CEPAL (2024).
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C. Panorama de las politicas de desarrollo productivo
en América Latina y el Caribe

1. Esfuerzos presupuestarios para las politicas
de desarrollo productivo

Recientemente, la CEPAL (2024a) realizé un ejercicio para caracterizar y cuantificar los instrumentos de las
politicas de desarrollo productivo en cinco paises de la regién en 2021 y 2022: Argentina, Brasil, Chile, Colombia
y México'3. Este ejercicio se acoto a los instrumentos que utilizan las empresas directamente para mejorar
su operacion, sin incluir los destinados a mejorar el acceso a infraestructura o a mejorar en forma general el
entorno en que operan las empresas. Se consideraron los siguientes tipos de instrumentos: subsidios (aportes
financieros no reembolsables), incentivos tributarios (exenciones, descuentos, créditos tributarios y otros),
incentivos financieros (préstamos y garantias), aportes de capital (capital de riesgo) y servicios de apoyo
directo (apoyos no financieros, como asesorias técnicas, entrega de informacion, capacitacion y demas)™.

Si bien este ejercicio no estuvo exento de dificultades y debilidades metodoldgicas'®, sumérito es presentar
una primera cuantificacién de las politicas de desarrollo productivo con una metodologia comuin comparativa
no solo entre los paises evaluados sino también con los paises de la OCDE. Debido a las condicionantes
antes indicadas y explicadas en mayor detalle en CEPAL (2024a), los resultados de este ejercicio son el
"piso minimo” del gasto en politicas de desarrollo productivo y su comparacion entre paises debe tomar en
consideracioén las precauciones indicadas.

Los cinco paises analizados destinaron recursos publicos, en las cinco categorias de instrumentos consideradas,
por un equivalente de entre el 0,2% v el 1,2% del PIB. Estos montos parecerian bajos al compararse con la
cuantificacién realizada en nueve paises de la OCDE (Criscuolo, Lalanne y Diaz, 2022), donde el promedio
del gasto en instrumentos de politicas de desarrollo productivo, incluidos subsidios e incentivos tributarios y
financieros, fue del 3,25% del PIB en 2021 (sin incluir al sector agropecuario).

En promedio, en los paises de la OCDE el gasto en subsidios es equivalente al 0,45% del PIB, los incentivos
tributarios equivalen al 1,0% del PIB y los financieros, al 1,8%. Este ultimo se reduce al 0,7% cuando se excluye
el financiamiento para la exportacion. Se observa ademads una gran variacion entre paises. En el Canadé, por
ejemplo, solo el financiamiento para la exportacion alcanza el 4,46% del PIB. En contraste, los instrumentos
de tipo financiero en los paises con informacion en América Latina variaron entre el 0,02% vy el 0,22 % del PIB.

Con respecto al tipo de instrumento, en general en los paises evaluados, con la excepcion de Chile,
predominan los instrumentos de tipo tributario, lo que permite respaldar cuantitativamente la evaluaciéon
presentada en el documento del periodo de sesiones anterior (CEPAL, 2022).

En la Argentina y el Brasil, los instrumentos tributarios representan entre el 61,5% vy el 87% del gasto,
segun el ano y el pais. En Colombia, los instrumentos tributarios representan, en promedio, el 64%, pero en
este caso no se cuantificaron los instrumentos financieros, por lo que no se puede establecer una comparacion
con el total de instrumentos. En cambio, en Chile predominan los instrumentos de subsidios, que en 2021 y
2022 representaron entre el 84% y el 70% del total. En México, al comparar los subsidios con los incentivos
financieros también se encuentra que predominan los primeros en el periodo de andlisis considerado.

En el Brasil es donde los instrumentos financieros son mas importantes, con un 38% del gasto total en
instrumentos de politicas de desarrollo productivo en 2021 y un 34,8% en 2022, lo que pone de manifiesto
la importancia de la banca de desarrollo en el pais, que cuenta con instituciones como el Banco Nacional de
Desarrollo Econdmico y Social (BNDES) y el Banco del Nordeste del Brasil (BNB).

13 Para dicho perfodo, estos paises representaron el 79,6% del PIB de América Latina y el Caribe y el 69,7% de su poblacion.

4 Hay mdltiples maneras de caracterizar los instrumentos de las politicas de desarrollo productivo: por sector o por tipo (Juhasz, Lane y Rodrik, 2023); por
taxonomias de oferta, demanda y gobernanza (Criscuolo, Lalanne y Diaz, 2022), y por objetivos, dimensiones y racionalidades (Ciarli, Madariaga y Foster, 2024),
entre otras. La taxonomfa utilizada en este ejercicio traté de asimilarse con la de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) (Criscuolo,
Lalanne y Diaz, 2022) para poder realizar comparaciones internacionales.

15 Entre las que se cuentan, por ejemplo, que en México no se consideraron los instrumentos tributarios, que en Colombia se excluyeron los de tipo financiero, y que
solo en Chile y Colombia se cuantificaron los servicios de apoyo.
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En los casos de Chile y Colombia, se incluy¢ la categoria de servicios de apoyo. En Colombia, dichos
servicios en promedio representan el 16,5% del total del gasto en instrumentos de politicas de desarrollo
productivo y en Chile, el 1,5%. En este uUltimo caso, los servicios de apoyo se instrumentan mediante la
contratacién de terceros, principalmente a través de proyectos presentados a fondos concursables.

En el Brasil, Colombia y México se identificaron instrumentos que apoyan el emprendimiento a través de
la participacién en empresas mediante capital de riesgo, si bien estos mecanismos son un porcentaje menor
en el monto total de los recursos destinados a las politicas de desarrollo productivo.

La gran importancia del gasto tributario en América Latina y el Caribe para beneficiar a ciertos sectores
de actividad econdémica, territorios y tipos de empresa puede leerse como una demostracion de la debilidad
de la institucionalidad publica en la regién, en tanto la falta de capacidad para focalizar los recursos se refleja
en que los instrumentos mas importantes desde el punto de vista de los recursos son los que no precisan,
en principio, de una institucionalidad publica demasiado sofisticada como para ejecutar y focalizar recursos.
Asimismo, la existencia de grandes recursos destinados a tratamientos fiscales preferenciales contribuye a
erosionar aun mas la capacidad de recaudacion para la politica publica, en un contexto de finanzas cada vez
méas complejo y volatil para los paises de la regién (CEPAL, 2023b). Mas alla de esto, la importancia del gasto
tributario como instrumento de desarrollo productivo en América Latina y el Caribe es una prueba de que los
esfuerzos de politicas de desarrollo productivo en la regién no necesariamente se alinean con la nueva vision
de estas politicas que viene impulsando la CEPAL.

En términos de gasto publico, los gobiernos subnacionales en ocasiones juegan un papel importante. En
la Argentina, por ejemplo, las provincias aportaron en 2022 cerca de la mitad de los recursos que el Gobierno
nacional destiné a las politicas de desarrollo productivo (véase el grafico IV.5). En el gasto destinado a la
agricultura y al comercio, el turismo y otros servicios, el gasto de las provincias fue incluso mayor. El Gobierno
nacional tuvo una participacién mayoritaria solo en ciencia y tecnologia, y en industria.

Grafico IV.5

Argentina: gasto en politicas de desarrollo productivo por niveles de gobierno, 2022
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de L. Cassini, “Estudio sobre politica de desarrollo productivo desde las gobernaciones
provinciales de la Argentina”, Buenos Aires, 2024, inédito.

En otros paises, el gasto de los gobiernos subnacionales es sustancialmente menor. En Chile, por ejemplo,
los gobiernos regionales destinaron en 2019, a través de los proyectos del Fondo Nacional de Desarrollo
Regional, solo un 10,7% de los recursos aportados por el Gobierno nacional en materia de politicas de desarrollo
productivo (Yanez y otros, 2024; Correa, Diniy Letelier, 2022).
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El aporte relativo de los gobiernos subnacionales a las politicas de desarrollo productivo depende, por una
parte, de los recursos totales que estos tengan a disposicién, y, por la otra, de las competencias y funciones
que la ley establezca para los niveles intermedios y locales de gobierno. Debido, en parte, a que los recursos
publicos que manejan los gobiernos subnacionales son, salvo excepciones, considerablemente menores que
los que manejan los Gobiernos nacionales (Jiménez y Ruelas, 2018), y a que en muchos paises la ley no es
clara al atribuir funciones y competencias especificas en materia de politicas de desarrollo productivo a los
gobiernos subnacionales, estos se ven restringidos en su accién orientada al desarrollo productivo de los
territorios. La falta de institucionalidad y de empleados publicos a nivel subnacional es, a su vez, consecuencia
del menor presupuesto que manejan los gobiernos subnacionales, y causa de su dificultad para manejar y
gestionar recursos publicos en mayor cuantia (Yanez y otros, 2024).

2. Institucionalidad para el desarrollo productivo

En este documento de posicién se ha argumentado que, para salir de la trampa de la baja capacidad para
crecer, los paises de la regién deben impulsar una gran transformacion productiva, y que la respuesta a cémo
hacer realidad ese impulso lleva a la necesidad de analizar no solo qué tipo de politicas conviene poner en
practica, sino también con qué mecanismos de gobernanza y capacidades institucionales se debe contar para
gestionar las transformaciones, en este caso, la gran transformacién productiva a través de las politicas de
desarrollo productivo (véase el capitulo Ill).

Los ministerios nacionales, llamados también “secretarias” en algunos paises de la region, tienen un papel
central en las politicas de desarrollo productivo. Si bien muchas veces existen directivas generales en cuanto
a dichas politicas, provenientes directamente de la presidencia de la Republica (en forma de programa o plan
de gobierno), son los ministerios dedicados al desarrollo productivo los que materializan estos lineamientos
y los traducen en politicas, programas y proyectos.

Los ministerios de desarrollo productivo pueden considerarse aquellos que trabajan directamente en
las siguientes tematicas o sectores, entre otros: agricultura; pesca; turismo; industria; mipymes; comercio
exterior; trabajo; ciencia, tecnologia e innovacion; y tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC).
Estas categorias son cambiantes en tanto cambia el énfasis que los Gobiernos nacionales de la regién ponen
en los temas gue intervienen directamente en el desarrollo productivo’®.

En algunos paises de la regiéon existe al menos un ministerio especializado en cada uno de estos sectores
(ministerios sectoriales), aunque usualmente se cuenta con ministerios multisectoriales, que abarcan dos o mas
sectores bajo un mismo liderazgo ministerial. En otras ocasiones, los ministerios que abordan algunas de estas
tematicas también son responsables de dreas que se encuentran fuera del rango temético directamente vinculado a
las politicas de desarrollo productivo (por ejemplo, cuando abordan también temas de cultura, finanzas y educacion,
entre otros). Estos pueden considerarse supraministerios. Por Ultimo, ademas de los casos de ministerios sectoriales,
multisectoriales y supraministerios, existen casos en que alguna de estas tematicas no esta en la érbita de ningun
ministerio, sino que la rige una institucién especializada que cumple una funcién coordinadora, en ocasiones
dependiente directamente de la presidencia de la Republica o del Consejo de Ministros. Estas instituciones
especializadas rectoras pueden tomar la denominacién de institutos, consejos, autoridades, agencias u otra.

El panorama de la regién muestra que la mayoria de estas tematicas se aborda desde ministerios
multisectoriales. En promedio, el 44% de los modos totales en que los Gobiernos nacionales abordan estos
sectores es a través de ministerios multisectoriales. Le sigue la modalidad de ministerios sectoriales (27 %),
después la de supraministerios (24%) y, con menos frecuencia, la de instituciones especializadas rectoras
(6%) (véase el grafico IV.6)".

6 En la actualidad existen en América Latina y el Caribe instancias de coordinacion formal entre instituciones de desarrollo productivo e instituciones a cargo de
otras dimensiones del desarrollo, como la social (Ministerios de Salud y Educacion, entre otros), la politica (Ministerios de Defensa y Justicia, entre otros) o la
de sostenibilidad (Ministerios de Ambiente). Este didlogo ha sido provechoso en tanto ha permitido, por una parte, que los ministerios que no son directamente
productivos asuman algunas tareas productivas en su propio quehacer, y, por la otra, que los ministerios productivos consideren las deméas dimensiones del
desarrollo en sus agendas y en las politicas de desarrollo productivo. Un ejemplo reciente de esto es el trabajo conjunto del Ministerio de Economia, Fomento y
Turismo, el Ministerio de Energia y el Ministerio del Medio Ambiente de Chile en el Comité de Ministros y Ministras para el Desarrollo Productivo Sostenible.

7" Vganse mas detalles de la institucionalidad ministerial para las politicas de desarrollo productivo en la region en CEPAL (2024a).
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Grafico IV.6
América Latina y el Caribe: distribucion de institucionalidad publica del Poder Ejecutivo dedicada
a politicas de desarrollo productivo, por sector, 2024
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Panorama de las politicas de desarrollo productivo en América Latina y el Caribe”,
Santiago, 2024, inédito.

No seria légico pensar que existe una férmula Unica para organizar una institucionalidad de las politicas
de desarrollo productivo que funcione de forma éptima en todos los paises. En el sistema institucional que
cada pais adopta inciden muchas variables, entre ellas, la estructura econdémica, las prioridades politicas, la
disponibilidad de recursos y la evolucién histérico-institucional del pais. La creacién de un ministerio sectorial
puede responder a la voluntad de un Gobierno de dar impulso (recursos ad hoc, visibilidad e, inclusive, autonomia
politica o institucional) a un tema que se considera de relevancia estratégica o de mucha potencialidad. La
excesiva fragmentacion dificulta la coordinacion, pues cada ministerio o institucion especializada que se anade
hace que la cantidad de interacciones entre estas entidades crezca exponencialmente'®. Esto se dificulta adn
maés cuando se trata de entidades de un mismo nivel jerarquico en tanto ninguno de ellos tiene necesariamente
la legitimidad para liderar un proceso de coordinacién. Ademas, las energias y los tiempos necesarios para la
coordinacion no son facilmente compatibles con la abultada carga que caracteriza a los lideres ministeriales
en los temas de incumbencia de cada uno.

Desde esta perspectiva, la existencia de ministerios multisectoriales o supraministerios'® podria explicarse
como un intento de mejorar la coordinacién y reducir la entropia politica producida por la existencia de un alto
numero de ministerios. En estos casos, cada tema es abordado por un viceministerio (llamados, en algunos
paises, secretarias, subsecretarias o direcciones). No obstante, aln no hay suficiente informacién empirica que
dé cuenta inequivocamente la mayor eficacia de estas estructuras, y la Iégica indica que la existencia de una
autoridad jerarquica superior deberia facilitar la coordinacion. En la regién, de hecho, existen ejemplos recientes
de Gobiernos nacionales que han adoptado esta solucion, para lo que crearon ministerios multisectoriales o
supraministerios a partir de la integracion de ministerios sectoriales?0.

18 Cuando se tienen 2 ministerios, la cantidad de posibles interacciones es 1; cuando se tienen 3 ministerios, la cantidad de interacciones es 3; cuando se tienen 4 ministerios,
la cantidad de interacciones entre ellos es 6, y cuando se tienen 9 ministerios, como sucede en uno de los paises de la regién, la cantidad de posibles interacciones
entre ellos es 36. La relacion entre el nimero de participantes de un sistema y el niimero de interacciones se resume en la férmula n*(n-1)/2. El tema de la
conformacién de grupos y la implicancia del nimero de miembros ha sido extensamente estudiado por el antropélogo Robin Dunbar y aplicado a la organizacion
de equipos por Mathew Skelton y Manuel Pais en su libro (Skelton y Pais, 2019).

9" Enel 70% de los casos, los temas del desarrollo productivo los abordan ministerios multisectoriales o supraministerios.

20 Uno de estos ejemplos es la conformacién en 2022 del Ministerio de Economia en la Argentina, que agrupé las teméticas de agricultura, pesca, industrias y
mipymes (entre otras) bajo un mismo liderazgo, con la asignacion de secretarfas o subsecretarias segtn la importancia idiosincratica que el pais otorga a cada
tema. Esto se ha mantenido por el gobierno actual, lo que da cuenta de un acuerdo mas o menos transversal al espectro politico, motivado por la necesidad de
mejorar la coordinacion de las politicas de desarrollo productivo.
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Ademas, en el caso de los supraministerios que abarcan tematicas que van mas alla de las politicas de
desarrollo productivo —como finanzas publicas, energia, ambiente y mineria, entre otras— existe el riesgo de
que la atencioén depositada en la politica de desarrollo productivo se diluya y de que las aspiraciones en materia
de produccién, productividad y trabajo se vean relegadas a un segundo plano en las prioridades politicas.

Es posible también que la solucién al problema del disefo de una organizacién ministerial eficiente y eficaz
no se encuentre tanto en una determinada solucién de ingenieria institucional, sino en la implementacion de
una modalidad distinta de funcionamiento de la institucionalidad, cuyos ejes clave sean: i) la construccion de
acuerdos politicos sobre prioridades estratégicas claras y sostenidas a partir de fuertes pactos transversales
entre actores del sector publico, privado, académico y de la sociedad civil; ii) la implementacién de incentivos y
normas que premien las conductas colaborativas, v iii) la adopcién de mecanismos que permitan una revision
constante de los resultados y faciliten los ajustes de la estrategia y de los planes de trabajo.

En el contexto actual de proliferacion de ministerios sectoriales dedicados cada uno a diferentes &mbitos del
desarrollo productivo, varios paises han recurrido a un conjunto de instancias € instituciones de coordinacion.
Algunas de ellas son organismos supraministeriales coordinadores, consejerias dependientes de la presidencia
o vicepresidencia de la Republica al mando de comités o consejos de desarrollo econdmico-productivo, o
ministerios empoderados explicitamente por la presidencia para liderar la estrategia integral de desarrollo
productivo frente a los demas ministerios.

3. Gobernanza multinivel de la politica de desarrollo productivo

El analisis de gobernanza multinivel aplicado a las politicas de desarrollo productivo estudia y evalla las acciones
de todos los niveles de gobierno orientadas directamente al desarrollo productivo, y la forma en que estos
se coordinan para evitar contradicciones y duplicidades, asi como para, en el mejor de los casos, generar
sinergias en la accion de los diferentes niveles de gobierno.

En un sistema de gobernanza multinivel, cada nivel de gobierno se especializa en cierta funcién, de
modo similar a la légica que opera en la teoria de las ventajas comparativas propuesta por David Ricardo.
Esto significa que, aun cuando el Gobierno nacional pueda tener méas capacidades o ventajas absolutas para
ejecutar politicas en todos los ambitos, es eficiente que este nivel de gobierno se concentre en los d&mbitos
y funciones en los que tiene una ventaja comparativa desde una perspectiva multinivel.

La ventaja comparativa del Gobierno nacional se deriva en parte de sus mayores economias de escala, y en
parte de su funcién propia de asegurar una cierta unidad del pais, para lo que debe evitar que las desigualdades
economicas, sociales y culturales entre los territorios sean tan pronunciadas que puedan poner en peligro la
unidad del Estado.

Por su parte, la ventaja de los gobiernos locales proviene de su cercania comparativamente mayor con
la poblacién y con las realidades del aparato productivo local, lo que es relevante, por ejemplo, para abordar
la implementacion de programas orientados, entre otras cosas, al crecimiento de las microempresas vy la
capacitacion de los ocupados informales.

La ventaja comparativa de los gobiernos intermedios proviene de jugar un papel intermedio entre las
economias de escala de los Gobiernos nacionales y la cercania a la ciudadania de los gobiernos locales, lo
que contribuye a reducir la distancia entre esos dos niveles de gobierno, y asegura que los apoyos que pueda
brindar el Gobierno nacional a los territorios llegue efectivamente a todas las localidades del pais a través de
los gobiernos locales. Dependiendo del tamafno de cada pals, en ocasiones es practicamente imposible que
un Gobierno nacional pueda llegar con ayuda a cada territorio por medio de un trato directo con cada gobierno
local y, al mismo tiempo, asegurar una pertinencia territorial de las politicas, ajustadas a la realidad de cada
territorio. La estructura que lo permite es el gobierno intermedio. La coordinacién colaborativa multinivel evita,
a suvez, que a nivel territorial se produzcan disputas entre los distintos niveles de gobierno que se encuentren
trabajando en el mismo territorio (el gobierno del propio territorio y el gobierno de nivel superior), respetando
al mismo tiempo la autonomia relativa de los territorios.
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En algunos paises, la especializacion de tareas para el desarrollo productivo estad explicita en leyes
nacionales que regulan las funciones de los gobiernos subnacionales y su organizacién. Cuando esto no ocurre,
se observa una especializacion implicita derivada de lo manifestado en los planes o estrategias de desarrollo
de los diversos niveles de gobierno. Es asi, por ejemplo, que los planes o estrategias de desarrollo municipal
de los gobiernos locales tienden a dar gran importancia a temas como el emprendimiento, la capacitacién,
la coordinacion publico-privada y publico-publica, la asociatividad, el turismo y el desarrollo rural, entre otros
(Correa y Dini, 2019; Montero, Medina y Correa, 2024). Por su parte, los Gobiernos nacionales tienden a
especializarse, en comparacién con los gobiernos locales, en temas que exigen grandes economias de escala,
por ejemplo, en ciencia, tecnologia e innovacién (Cassini, 2024).

Con base en la experiencia comparada de la politica de desarrollo productivo de los distintos niveles de
gobierno de los paises de la region, es posible presentar una propuesta preliminar de especializacion de
funciones en cuanto a desarrollo productivo entre los niveles de gobierno (véase el cuadro IV.1).

Cuadro V.1
Especializacién de competencias para las politicas de desarrollo productivo, por niveles de gobierno
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Fuente: Comision Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), “Panorama de las politicas de desarrollo productivo en América Latina y el Caribe”, Santiago, 2024.

Los gobiernos locales pueden asumir como especializacion el apoyo a las microempresas, el incentivo a
la formalizacién de empresas y emprendimientos, la capacitacién laboral y la educacién técnico-profesional,
en sectores de actividad econdmica especificos como son el turismo vy la agricultura (o desarrollo rural). Esta
especializacion es lo que muestran los gobiernos locales en recientes estudios que analizan los planes de
desarrollo municipal de mas de 200 municipios en Chile y Colombia (Correa y Dini, 2019; Montero, Medina y
Correa, 2024). En ambos paises, los gobiernos locales tienden a concentrar su accionar en ciertas categorias
de accion. De estas, el emprendimiento y la capacitacién son las que mas se repiten, con una mencién en el
90,5% de los planes de desarrollo local en Colombia, y en el 68,3%, en Chile (véase el grafico IV.7). A pesar
de no mostrar en la actualidad un esfuerzo notorio en el tema de informalidad, los gobiernos locales pueden
igualmente jugar un papel importante en esta area. Esto, debido a la dificultad de los Gobiernos nacionales
y regionales de llegar a las empresas de menores capacidades y menor tamano. La accién de los gobiernos
locales en esta materia puede aportar la “capilaridad” necesaria a las politicas para la formalizacién, siempre
en coordinaciéon con los niveles de gobierno regional y nacional.
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Grafico IV.7

Chile y Colombia: frecuencia de acciones de desarrollo economico local propuestas en planes de desarrollo
municipal o comunal de subregiones o cabeceras provinciales, por categoria, 2015-2020
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de F. Correa y M. Dini, “Politicas de desarrollo econémico local en las municipalidades de
Chile: mas allé del asistencialismo”, Revista CEPAL, N° 127 (LC/PUB.2019/6-P), Santiago, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), abril
de 2019, y Montero, Medina y Correa, 2024.

Si bien los gobiernos locales tienden a mostrar una especializacién en ciertas areas de las politicas de
desarrollo productivo, también es notoria la falta de presupuesto y capacidades humanas que presentan. Es por
ello que resulta fundamental fortalecer la institucionalidad publica local para poder dar mayor preponderancia a
los gobiernos locales en materia de politicas de desarrollo productivo. A este respecto, se ha encontrado una
relacion estadisticamente significativa entre la presencia de una secretaria o direccién de desarrollo econdmico
en el gobierno local (de primera jerarquia dentro de la estructura organizacional) y la amplitud con que dicho
gobierno planifica sus politicas de desarrollo productivo (Montero, Medina y Correa, 2024).

Los gobiernos intermedios, en cambio, pueden especializarse en el apoyo a las pequenas y medianas
empresas (pymes), que constituyen el 20% del empleo de la region (CEPAL, 2022), con lo que, a su vez,
se incentiva la asociatividad empresarial con base en iniciativas clUster y otras iniciativas de articulacion
productiva. La priorizacién de actividades productivas también puede ser una de las caracteristicas de las
estrategias o planes de desarrollo propuestos por los gobiernos intermedios. Asimismo, estos gobiernos
pueden cumplir una labor de apoyo a los gobiernos locales en materia de politicas de desarrollo productivo,
mediante el financiamiento de programas implementados a través de oficinas municipales establecidas en
formato de doble subordinacion (Correa y Diaz, 2022). Apoyar a los gobiernos locales en lo que estos realicen
supone que los gobiernos intermedios deban también trabajar en torno a los temas de especializacién de
dichos gobiernos, aunque no necesariamente implementando politicas de manera directa, sino apoyando lo
que hacen en estas materias.

Los Gobiernos nacionales, por su parte, pueden especializar su quehacer en torno a los elementos
normativos y de regulaciones, el impulso de grandes proyectos productivos que incluyan también grandes
inversiones en infraestructura, los esfuerzos de internacionalizacion de las empresas vy la accién respecto
de distintos sectores priorizados a nivel nacional, ademas del apoyo que al mismo tiempo brindan a los
gobiernos intermedios, especialmente a los de las regiones menos desarrolladas. Incluso pueden trabajar con
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varios gobiernos intermedios al mismo tiempo en torno de algunos sectores priorizados y definidos a nivel
territorial. Esto determina que los Gobiernos nacionales deban contar con instituciones, recursos asignados,
conocimientos y programas de politica en todo el espectro de las politicas de desarrollo productivo, incluidos
los ambitos o funciones de especializacién de los gobiernos intermedios y locales (CEPAL, 2024).

Se debe considerar, por Ultimo, que las especializaciones por nivel de gobierno presentan una dependencia
critica de las escalas de los territorios intermedios y las externalidades interregionales que existan en cada pafs
(Pelkmans, 2006). Esta consideracion se debe, especialmente, al hecho de que los gobiernos intermedios de
paises pequenos tienen, en promedio, unas economias de escala menores que las de los gobiernos intermedios
de paises grandes. Esto hace que las especializaciones propuestas en el cuadro IV.1 sean aproximadas y deban
considerarse de acuerdo con las realidades particulares de los paises, regiones y localidades.

Un andlisis de los mecanismos de gobernanza multinivel para el desarrollo productivo en la region muestra
gue existen al menos seis formas en que participan varios niveles de gobierno en instancias y acciones conjuntas
(véase el diagrama IV.2). Esto ocurre tanto en la interaccién entre los Gobiernos nacionales y los gobiernos
intermedios, como en la interaccion entre los gobiernos intermedios y los gobiernos locales. La interaccion de
los tres niveles de gobierno es menos frecuente y, en varios sentidos, impracticable a causa principalmente de
la gran cantidad de gobiernos locales que existen en cada pais?’. En 2024, existen en América Latinay el Caribe
408 territorios intermedios (estados, provincias, departamentos, regiones o condados) y 15.940 territorios
locales (municipios, parroquias, distritos, comunas, cantones o similares).

Diagrama V.2
Mecanismos de gobernanza multinivel

o900
N
Consejos Mesas y redes Fondos
’ —
v —
’ —
v —
Planes Convenios Didlogo

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

El primer mecanismo de gobernanza multinivel para el desarrollo productivo son los consejos. Estos son
instancias institucionalizadas por ley, decreto o resolucion, que sesionan con una periodicidad definida, reinen
a representantes de dos niveles de gobierno (nacional y regional, o regional y local) y tienen por finalidad
encauzar esfuerzos en un area determinada de las politicas de desarrollo productivo. Los consejos estan
integrados principalmente por funcionarios de los gobiernos de ambos niveles, aunque en ocasiones se reservan
la posibilidad de invitar a otro tipo de actores. Ejemplos de estos consejos son los Consejos Federales en la
Argentina (Cao, Rey y Serafinoff, 2016; Sabatto, 2023), el Comité de Territorializacién del Sistema Nacional
de Competitividad e Innovacién en Colombia, el Consejo Plurinacional Econdmico Productivo en el Estado
Plurinacional de Bolivia y la Comision Nacional de la Micro y Pequena Empresa (CONAMYPE) en El Salvador
(CEPAL, 2024a).

21 Una de las formas en que esta interaccion se ha dado, no obstante, ha sido en el didlogo conjunto de los ministerios nacionales, las asociaciones o federaciones

de gobiernos intermedios, y las asociaciones o redes de gobiernos locales de los paises. Aunque se dispone de algunos antecedentes de diélogos puntuales en
forma de reuniones y seminarios, esta interaccion de tres niveles orientada a las politicas de desarrollo productivo no cuenta con instancias formales ni continuas.
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El segundo mecanismo son las mesas o redes. A diferencia de los consejos, estas son instancias no
formalizadas, que funcionan por periodos de tiempo més breves, y que tienen por objeto abordar un problema,
programa o proyecto en particular. En cuanto a las mesas, aunque participan en ellas funcionarios de dos niveles
de gobierno y también organizaciones del sector privado, por lo general, no cuentan con la participacién de
todos los territorios de menor escala (provinciales o locales), pues las tematicas particulares abordadas suelen
no competer a todos los territorios, al referirse generalmente a actividades econdmicas muy especificas. Las
redes, por su parte, suelen aglutinar a instituciones con cierta particularidad, por ejemplo, las redes de oficinas
de emprendimiento o las redes de agencias de innovacién y desarrollo, entre otras.

El tercer mecanismo son los fondos. Los fondos de gestién multinivel los establece el gobierno de mayor
instancia (nacional o regional), y se financian con contribuciones del sector privado y aportes del sector
publico. Debido a su frecuente naturaleza publico-privada, estos fondos generalmente tienen una gobernanza
multiactor, y se destinan a la ejecucién de proyectos de desarrollo productivo que estén alineados con la politica
de desarrollo productivo del gobierno de mayor instancia. Suelen ser fondos concursables, o que contribuye
a alinear los incentivos de los gobiernos y actores de distinto nivel (Llinds, 2021), pero tienen la desventaja
de premiar a aquellos gobiernos subnacionales, empresas y demas actores que tienen mas capacidades
para elaborar y postular proyectos, lo que termina por acrecentar la brecha entre territorios. Para sobrellevar
este resultado no deseado, muchas veces los fondos establecen cuotas y maximos por territorio, o0 recursos
previamente asignados. Un ejemplo de este tipo de fondos de gestion multinivel es el Programa de Apoyo a
la Gestién Subnacional en Chile (Ropert, 2009).

El cuarto mecanismo son los planes. Los planes de desarrollo, llamados en ocasiones “estrategias de
desarrollo integral” o una denominacién similar, constituyen un mapa para el accionar de los Gobiernos para
cierto periodo de tiempo, que generalmente coincide con el periodo de gobierno, pero que puede ser de
mayor extension. Es frecuente que estos planes o estrategias se elaboren con la participacion de los gobiernos
subnacionales de nivel inmediatamente inferior, de modo que constituyen un mecanismo de coordinacion
multinivel. También existen casos en que se elaboran planes y estrategias especificamente dirigidos al desarrollo
productivo o a alguna de las areas o ambitos del desarrollo productivo. Ejemplos de esto han sido el Plan
Estratégico Vitivinicola (PEVI) 2030 de la Argentina (Hernandez y otros, 2023) y las Agendas Departamentales
de Competitividad e Innovaciéon en Colombia (Llinas, 2021).

El quinto mecanismo son los convenios. Llamados también en ocasiones “contratos’, son documentos
firmados generalmente por dos gobiernos, uno de nivel superior y otro de nivel inferior, que establecen un
trabajo mancomunado por un objetivo general comun, responsabilidades y actividades a realizar. En la mayoria
de las ocasiones incluye transferencias de recursos, generalmente desde el nivel superior de gobierno, con
un posible cofinanciamiento minoritario por parte del gobierno de nivel inferior (Correa y Diaz, 2022).

El sexto y Ultimo mecanismo para la gobernanza multinivel es el didlogo. Como método genérico de
coordinacién, hace posible todos los mecanismos antes mencionados, y se produce, en buena medida,
informalmente, con reuniones y coordinaciones entre funcionarios de distintos niveles de gobierno y de distinta
jerarquia. Este tipo de comunicacion contribuye a que los gobiernos subnacionales accedan a informacién
clave sobre las lineas programéticas de los gobiernos de nivel superior, lo que les permite difundirla entre los
actores posiblemente interesados y asistirlos para convertirse en beneficiarios. Este didlogo ayuda también
a adecuar los programas del nivel superior a los requerimientos que demandan las realidades heterogéneas
que conviven en los territorios. Al didlogo entre funcionarios se suma un didlogo entre los lideres de gobierno,
alcaldes, intendentes, gobernadores o presidentes, en el que también se coordinan lineamientos para las
politicas de desarrollo productivo. En ocasiones, el acuerdo alcanzado entre las partes se plasma en un convenio
o contrato como los mencionados.
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4. Gobernanza multiactor de las politicas de desarrollo productivo

Otras formas de coordinacion, no necesariamente multinivel pero si multiactor con enfoque experimentalista,
son las iniciativas clUster.

Un cluster o aglomeracion natural de empresas es un fenémeno econdémico segun el cual las empresas
de un mismo sector o de sectores relacionados y de apoyo tienden a aglomerarse geograficamente como
una estrategia de busqueda de eficiencias para aprovechar lo que la teoria econémica llama “economias de
aglomeracion marshallianas” En este caso, la aglomeracion ocurre “como por la mano invisible del mercado’
En contraste, las iniciativas cluster introducen una dimension de intencionalidad o de “mano visible’ no solo
para incrementar los beneficios de los clusteres naturales, sino también para generar mayor valor agregado
y acelerar el aprendizaje, la innovacion y la productividad mediante procesos de colaboracién y coordinacién
(Salazar-Xirinachs, 2020; Llinas, 2021). A través de dicha colaboracion y coordinacion se busca identificar y
abordar cuellos de botella que limitan el crecimiento y la productividad, generalmente asociados con las
areas de politica senaladas en el diagrama IV.1. Es asi como una iniciativa cluster se ha definido como un
esfuerzo organizado para incrementar el crecimiento y la competitividad de un cldster en una regién, con
la participaciéon de las empresas del cluster, entidades publicas y la comunidad de investigacion (Lindqgyvist,
Ketels y Solvell, 2013).

Las iniciativas cluster desarrollan agendas estratégicas mediante la participacion organizada de multiples
actores publicos, privados, académicos y de la sociedad civil, que se articulan para trabajar en proyectos y
acciones que mejoren la productividad de las empresas de la aglomeracion subyacente a la iniciativa. Dicha
articulacién por lo general se da en el marco de arreglos institucionales relativamente simples —por ejemplo,
secretaria técnica (liderada por un gerente del cluster), comité ejecutivo, mesas de trabajo y asamblea general
del cluster— en los que estan representados los diversos actores vy, en particular, las empresas que forman
parte de los diferentes eslabones de la aglomeracion.

De mucha importancia es el hecho de que, en general, las iniciativas clUster definen una vision estratégica,
asi como una lista de los proyectos y acciones mas relevantes para su consecucion. En ese sentido, y ante
la necesidad de utilizar los recursos de la manera mas estratégica posible, las iniciativas clister combinan
priorizacién productiva, aproximacion territorial, articulacion de multiples actores y un enfoque estratégico, lo
que las convierte en un instrumento efectivo para materializar los esfuerzos de desarrollo productivo.

En la regién ya existen muchos ejemplos de la utilizacién de este enfoque para la implementacion de
politicas de desarrollo productivo. Entre ellos, se encuentran el cluster aeroespacial de Querétaro (México)
(Moreno-Brid y Dutrénit, 2018), el cluster de energia edlica del Uruguay (Bértola, 2018), el cluster de maquinaria
agricola de la Argentina (Ferraro y Rojo, 2018), el cluster de dispositivos médicos de Costa Rica (Salazar
Xirinachs, 2020), los clusteres de alta tecnologia (electrénica, biotecnologia e industria automotriz) del estado
de Jalisco (México) (Ferraro y Rojo, 2018), y las iniciativas clUster de la regiéon de Bogota (Llins, 2021). Estas
y otras iniciativas cllster que se vienen implementando desde hace anos de forma exitosa han utilizado de
una u otra forma, aunque no siempre de manera explicita, pero si en la practica, el enfoque de gobernanza
experimentalista. Otro ejemplo de la utilizacién de este enfoque fuera de las iniciativas clUster es el modelo
de mesas ejecutivas implementado en el Pert entre 2014 y 2016, a partir del cual se buscaba resolver los
principales obstaculos al crecimiento de ciertos sectores mediante el establecimiento de determinados
arreglos y dindmicas institucionales (Ghezzi, 2019).

Los esfuerzos en materia de clisteres se han incrementado en los Ultimos afios en América Latina y
el Caribe (O)Neil y Garcia, 2015; Monge-Gonzélez, Salazar-Xirinachs y Espejo-Campos, 2018; Aboal, Perera y
Rovira, 2020; Llinas, 2021). Aun asi, existen importantes oportunidades de mejora: ampliar la utilizacién de
este tipo de iniciativas en todos los paises de la region; incrementar los recursos que se invierten; reducir la
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heterogeneidad en la calidad y profundidad de sus agendas; fortalecer la capacidad profesional de las personas
que participan, y mejorar la calidad de su gestién. También es importante articular mejor los esfuerzos de las
iniciativas cluster con el resto de los esfuerzos en materia de desarrollo productivo que realizan los gobiernos,
tanto nacionales como subnacionales.

A partir de la informacién contenida en la Plataforma de Iniciativas Cluster y Otras Iniciativas de Articulacion
ProductivaTerritorial de la CEPAL?2, se sabe que en 12 paises de la region existen en 2024 cerca de 300 iniciativas
de articulacion productiva territorial, que pueden ser iniciativas clUster, iniciativas de promocién de cadenas
productivas, iniciativas productivas locales, iniciativas de promocién de redes de empresas o iniciativas de
desarrollo de relaciones de proveeduria (CEPAL, 2024a). Todas ellas cumplen con los requisitos de proponer una
accion estratégica colectiva orientada al desarrollo productivo, incluir instancias de coordinacién y colaboracion
multiactor, y tener una cercania o similitud sectorial o territorial entre los actores que participan.

El 70% de estas iniciativas de articulacién productiva cuenta con reglamentos internos que definen
modalidades de gestién colectiva, y el 51% tiene como principal financiador al sector publico. Con respecto
a sus organos directivos, en el 75% de los casos los actores privados representan el sector mayoritario,
mientras que en el 69% de los casos la participacion mayoritaria corresponde a actores territoriales (frente
a actores nacionales).

Estas iniciativas son impulsadas por gobiernos tanto del nivel nacional como intermedio, con
métodos similares. Los instrumentos de politica utilizados por estos programas pueden clasificarse en
siete categorias: subsidios no reembolsables, facilitacion del crédito, detracciones fiscales, provision de
informacién (sobre todo acerca de nuevos mercados), coordinacién con otras instituciones, capacitaciones
y acompanamiento directo por parte de la institucion promotora. El instrumento mas comun en seis
programas identificados es el acompanamiento directo, y en ello es probable que incida la restriccién
presupuestaria activa que presentan las entidades promotoras de estos programas (CEPAL, 2024a).
Esto se condice, ademés, con los presupuestos relativamente bajos con que cuentan estos programas,
lo que confirma que las iniciativas de articulacion productiva territorial pueden ponerse en marcha con
inversiones relativamente pequefas (Llinas, 2021).

5. Unresumen de la situacion de la region

Un primer diagnéstico de las politicas de desarrollo productivo de la regién, incluidos los elementos de
institucionalidad, de esfuerzo presupuestario y de gobernanza multinivel, muestra que, si bien hay elementos
de interés y buenas practicas a replicar, se podria decir que la institucionalidad, la gobernanzay, en general, las
politicas de desarrollo productivo no estan construidas sobre bases que permitan una aceleracion sostenida
del proceso de desarrollo productivo. En otras palabras, existen enormes espacios de mejora en cuanto a la
profundidad y calidad de estas politicas en la region.

Por una parte, los esfuerzos presupuestarios son aun reducidos si se compara con otras partidas del gasto
publico, lo que relega a las politicas de desarrollo productivo a un papel casi marginal dentro de los esfuerzos
de los gobiernos. Esto es mas evidente alin si se comparan las cuantiosas inversiones que estan realizando los
paises mas desarrollados, en particular, China, los Estados Unidos y la Unién Europea, en este tipo de politicas.
Por otra parte, las politicas de desarrollo productivo de la regién se caracterizan por esfuerzos fiscales que no
exigen grandes capacidades institucionales ni de gobernanza, con poca priorizacion de sectores especificos,
y el gasto tributario es una de las principales vias de accién.

Se observa también que las politicas de desarrollo productivo entendidas como acciones colaborativas entre
diversos actores no son la forma predominante en la regién, ni estan cerca de serlo. No solo la coordinacion

22 Vjgase [en linea] https://geo.cepal.org/dp-clusters.
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formal entre los actores relevantes es escasa, sino que incluso entre los actores del propio sector publico
existen grandes dificultades de coordinaciéon derivadas de una marcada dispersién de la politica en diferentes
entidades. Por lo general, los paises carecen de una institucionalidad propia de las politicas de desarrollo
productivo, que las provea de un liderazgo claro y unitario, una direccion comun y una agenda de trabajo
conjunta, con un control que asegure su ejecucion.

Por ultimo, se observa que las politicas de desarrollo productivo tienen un alto grado de centralizacion
en los Gobiernos nacionales, pues, si bien se registran mecanismos de gobernanza multinivel, estos solo
siguen siendo ejemplo de buenas practicas y no representan la generalidad de la regién. Hasta donde se ha
podido diagnosticar, la centralizacion de los esfuerzos presupuestarios en los Gobiernos nacionales continta
siendo la regla mas que la excepcién, aun cuando los gobiernos subnacionales demandan més presupuesto,
atribuciones, capacidades y apoyo para aportar a las politicas de desarrollo productivo en el pais.

Por todo lo expuesto, se puede decir que los esfuerzos que en la actualidad se realizan en materia de
politicas de desarrollo productivo son, en gran medida, esfuerzos marginales, desarticulados, discontinuos
y de bajo impacto, y estan gestionados mayoritariamente de forma centralizada, sujetos a poca evaluacién y
poco alineados con la vision de politicas de desarrollo productivo que se plantea en este capitulo.

D. Algunos lineamientos para las politicas de desarrollo
productivo en América Latinay el Caribe

A la luz de todo lo mencionado, existen grandes oportunidades de mejora en el grado de ambicién
y la forma en que se vienen llevando adelante los esfuerzos de politicas de desarrollo productivo en
Ameérica Latina y el Caribe. Para avanzar en esta direccion, sin embargo, no serd suficiente con enunciar
un listado de aspiraciones de politica, como “hay que sofisticar y diversificar la canasta exportadora’] “hay
gue incrementar la inversién en investigacion y desarrollo (I+D)"” o “hay que fortalecer la relacion entre las
universidades y las empresas”

Avanzar realmente supondrd, por una parte, profundizar en la discusién sobre qué hay que hacer para propiciar
de manera mas efectiva una trasformacién productiva que permita aumentar la productividad en la region. En
ese sentido, no solo habra que, por ejemplo, identificar cuéles son los instrumentos y las intervenciones de
mayor impacto en las diferentes areas de politica presentadas anteriormente, sino que también habra que
tener en cuenta cuéles serian esos instrumentos e intervenciones a la luz de las capacidades institucionales
de los diferentes paises y territorios para disefarlos, implementarlos y monitorearlos.

Por otra parte, supondra profundizar en los “cémo” detras de la politica de desarrollo productivo, entendidos
como la forma en que se deberan gestionar estas politicas y en particular las transformaciones que con ellas
se apunta a lograr. En ese sentido, los “cémo” estarian relacionados principalmente con los esquemas de
gobernanza, incluidas las formas de didlogo social y otros mecanismos que permitan la alineacién de multiples
actores, recursos y esfuerzos en torno a estas agendas; con las capacidades técnicas, operativas, politicas
y prospectivas (Salazar-Xirinachs, 2023), como se definieron en el capitulo Ill, y con el entendimiento de la
economia politica detras de las politicas de desarrollo productivo, de manera que se puedan identificar y
abordar los obstaculos que puedan impedir la modificacién del statu quo.

Para avanzar en los “qué” y los “cémo” detras de estas politicas, a continuaciéon, se plantean una serie
de lineamientos que buscan orientar a los paises de la region y sus territorios sobre cémo escalar y mejorar
las politicas de desarrollo productivo.
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1. Incrementar los esfuerzos en materia de politicas de desarrollo
productivo, en linea con la nueva vision planteada

Del ejercicio de cuantificacion presentado en el texto se hace evidente la necesidad de incrementar los recursos
y profundizar los esfuerzos que los paises y territorios de la regién estan haciendo en materia de politicas de
desarrollo productivo. Esto significa no solo “hacer més” con mas recursos, sino también “hacer mejor” con
los recursos disponibles. En este sentido, se aboga tanto por un incremento de los recursos que se invierten
en politicas de desarrollo productivo, como por una mejor asignacién y gestién de dichos recursos.

El incremento de fondos para las politicas de desarrollo productivo representa, indudablemente, un
desafio complejo en un escenario de restricciones presupuestarias. No obstante, se pueden realizar esfuerzos
adicionales y reservar a las politicas y los programas orientados al desarrollo productivo que se hayan consultado
y acordado oportunamente, ciertos porcentajes preestablecidos de ingresos fiscales (como ya se hace para
instituciones de capacitacién o de apoyo a las pymes, o con ciertos fondos derivados de regalias). Ademés, el
empoderamiento de los actores territoriales y su participacion en el diseno e implementacion de las politicas
también amplia los esfuerzos, capacidades y fondos disponibles a nivel local.

En cuanto a la mejora en la asignacion de las politicas de desarrollo productivo, resultaria Util revisar
las asignaciones que se realizan, con el propdsito de minimizar las duplicaciones, maximizar las sinergias
(focalizandose en las areas priorizadas que se detallaran en el punto D.2 y reducir el porcentaje de fondos no
ejecutados, o mal ejecutados, que en ocasiones resultan muy significativos.

En lo que corresponde a la mejora en la gestién, en linea con la nueva visién que ha planteado la CEPAL, se
sugiere poner énfasis en la puesta en marcha o el fortalecimiento de esquemas de gobernanza que permitan
la articulacion de multiples actores, recursos y esfuerzos en torno a agendas estratégicas en materia de
politicas de desarrollo productivo. Esto supone, por ejemplo, escalar y mejorar €l uso de iniciativas clUster u
otras iniciativas de articulacién productiva que permitan trabajar dichas agendas estratégicas en territorios o
cadenas productivas determinadas. La puesta en marcha de este tipo de iniciativas no exige presupuestos
elevados, pero si se debe contar con equipos que convoquen y lideren espacios o instancias de coordinacion
atendidos por actores de los sectores publico, privado, académico y de la sociedad civil. Ahora bien, del trabajo
en estos espacios o instancias surge la necesidad de implementar proyectos y acciones que permitan avanzar
hacia la consecucion de la visién estratégica para estos cllsteres o sectores, por lo que habra que contar con
fuentes de financiamiento para atender estas necesidades.

2. Establecer prioridades productivas en el marco
de las politicas de desarrollo productivo

En linea con la necesidad de priorizacion planteada en este capitulo, la CEPAL ha establecido un
conjunto ilustrativo —y no exhaustivo— de 15 sectores impulsores o areas estratégicas que los paises
de América Latina y el Caribe y sus territorios pueden priorizar en el marco de las politicas de desarrollo
productivo. Por sus caracteristicas dinamizadoras del crecimiento y la productividad, estos sectores tienen
el potencial de efectuar grandes contribuciones para concretar una transformacién productiva en la direccion
deseada, incluida una orientacién hacia una mayor inclusividad y sostenibilidad ambiental. Estos sectores
se enumeran en el diagrama V.3, agrupados en tres categorias: industria, servicios y gran impulso para la
sostenibilidad. Un area transversal la constituyen las oportunidades que plantea el reacomodo geografico
de la produccién y de las cadenas de valor a nivel mundial, ya que es una tendencia clave que abarca varios
de los otros sectores listados.

La definicion de sectores y su priorizacién deberian hacerse en el contexto de las condiciones especificas
de cada pais, y también se pueden agregar otros sectores y actividades segun las caracteristicas y prioridades
de cada pais o territorio. Aun asi, todas las actividades productivas aqui planteadas abren nuevas oportunidades
para los paises y sus territorios, no solo para la inversion y el crecimiento, sino también para la colaboraciéon
y las alianzas estratégicas en el dmbito internacional (CEPAL, 2024a).
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Diagrama IV.3
Gran transformacion productiva para la productividad, la inclusion y la sostenibilidad:
portafolio de sectores impulsores
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Fuente: J. Salazar-Xirinachs y M. Llinas, "Hacia la transformacion de la estrategia de crecimiento y desarrollo de América Latina y el Caribe: el rol de las politicas de
desarrollo productivo”, Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P), Santiago, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023.

3. Alinear esfuerzos y recursos en torno a las prioridades productivas
en el marco de las politicas de desarrollo productivo

La investigacion realizada también revelé que existen oportunidades de mejora en cuanto a la definicion de
prioridades productivas y a la alineacién de esfuerzos y recursos en torno a estas prioridades en el marco
de las politicas de desarrollo productivo. Para garantizar un compromiso firme y activo de todos los actores
con la realizacion de las politicas, es fundamental que estos actores —publicos, privados, académicos y de
la sociedad civil— participen activamente en la definicién de las prioridades de las politicas de desarrollo
productivo. Es sobre la base de un acuerdo amplio y estable acerca de las metas a priorizar que puede
esperarse un fuerte respaldo a las acciones que se emprendan, que garantice continuidad en el tiempo y
gue permita la integracion de los recursos, experiencias y conocimientos que poseen los distintos actores.
Por otra parte, es importante garantizar que alli donde estos acuerdos se alcancen, las politicas de desarrollo
productivo puedan alinearse a las metas priorizadas, corrigiendo la situacién actual en la que se observa que
la utilizacién de los recursos para dichas politicas no siempre es coherente con las metas propuestas. La
definicién de las prioridades, asi como la alineacién de las politicas a las metas priorizadas, exige no tanto
qgue se realicen encuentros y didlogos esporadicos entre los actores, sino que, a partir de estos, se defina
e implemente un procedimiento continuo de trabajo que garantice la convergencia de sus esfuerzos, la
alineacion de estos con las prioridades acordadas y la capacidad de ajustar los planes de accion sobre la
base de una revisién constante de los resultados alcanzados.

Este desafio ademas tiene que contemplar una equilibrada relacién entre las necesidades de focalizacion
gue se definen a nivel nacional y las decisiones que tomen los gobiernos subnacionales y sus territorios,
haciendo uso de los margenes de autonomia que poseen en materia de politicas de desarrollo productivo.
Todo esto aboga por la construccion de modalidades de gobernanza multiactor y multinivel, como se
describe en el punto D.4.
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4. Potenciar la cooperacion entre los actores publicos,
privados, académicos y de la sociedad civil en los distintos
niveles de gobierno

La informacion empirica indica que en practicamente todos los paises de la region hay instancias de coordinacién
multiactor (consejos, comités, mesas y demads) que rednen a los actores publicos, privados, académicos y de la
sociedad civil para abordar los desafios del desarrollo productivo. En muchos casos, no obstante, sus funciones,
competencias y capacidades para la definicién de las prioridades de las politicas y para su implementacion y
gestion no estan claramente definidas o aseguradas. Para reforzar la capacidad de coordinacién, entonces,
es necesario mapear las instancias de coordinacién existentes, verificar sus margenes de mejora e identificar
posibles instancias que puedan eliminarse o fusionarse por no efectuar una contribucién significativa a las
politicas de desarrollo productivo.

Por otra parte, cabe anotar que la coordinacién no se logra exclusivamente a través de instancias de encuentro
entre los actores, sino también mediante la adopcidn de otros mecanismos de gobernanza, como normas (reglas
del juego), dindmicas o rutinas?3, e incentivos. Un ejemplo de estos Ultimos son los fondos multinivel descritos
anteriormente, cuya aplicacién concreta se ha visto en el caso de los fondos estructurales de ciencia, tecnologia
e innovacion de la Comision Europea, en el marco de las estrategias de especializacion inteligente?4.

Otra modalidad concreta para reforzar la coordinacion es la creacion de plataformas o ventanillas Unicas
que recopilen el apoyo al desarrollo productivo que ofrecen diferentes ministerios, organismos y demas
actores. Estas herramientas, ademas de facilitar el acceso a estos instrumentos de apoyo a los clientes
objetivo, facilitan la identificacion de posibles dreas de traslape entre las distintas acciones de fomento o la
identificacion de &mbitos no atendidos, lo que, a su vez, facilita el ajuste de los programas propuestos por las
entidades encargadas de las politicas de desarrollo productivo?®.

5. Fortalecer las capacidades tecnicas, operativas, politicas
y prospectivas (TOPP) institucionales en materia
de politicas de desarrollo productivo

La puesta en practica de las politicas de desarrollo productivo exige una institucionalidad que posea la
capacidad de llevar adelante procesos de diseno, administraciéon, monitoreo y evaluacion de dichas politicas
en las distintas areas de competencia, con suficiente liderazgo y capacidades técnicas, operativas, politicas
y prospectivas (TOPP). Para aquellos paises que no cuentan con instituciones con estas capacidades puede
resultar provechoso invertir en el desarrollo de entidades especializadas que concentren capacidades técnicas
en materia de ejecucion de politicas de desarrollo productivo, con recursos anuales garantizados y cierto grado
de autonomia de las autoridades rectoras de las respectivas politicas. Al mismo tiempo, es urgente reducir
el grado de dispersién que se registra entre las instituciones rectoras de dichas politicas . Una estrategia que
puede permitir avanzar en esta direccion, ademas de los mecanismos de gobernanza previamente descritos,
es la modificaciéon de la estructura institucional actual, que estd organizada por sectores, para experimentar
modalidades de trabajo basadas en proyectos estratégicos, misiones o metas por pais o territorio.

Ademés, es preciso ampliar, profundizar y consolidar las capacidades de las instituciones subnacionales que
se dedican a las politicas de desarrollo productivo, con especial atencién en los gobiernos intermedios y locales.
Para ello, a menudo se precisa ampliar la capacidad operativa de los gobiernos intermedios, incrementando (donde
sea necesario) la planta profesional o instituyendo entidades especializadas que operen bajo su coordinacion

23 Véanse ejemplos sobre la utilizacién de dindmicas o rutinas para alinear multiples actores y esfuerzos en el marco de politicas de desarrollo productivo en
Ghezzi (2019) y Sabel y Jordan (2015).

2 Véanse més detalle sobre esto en Aranguren y otros (2019).

%5 Véase el caso de la Metodologia de Articulacién para la Competitividad (ArCo) en Colombia para conocer un ejemplo de este tipo de plataformas.
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para la ejecucién de estas politicas. En cuanto a los gobiernos locales y al fortalecimiento de sus capacidades
institucionales, donde alin no existan, puede ser Util incentivar la creacion de secretarias o direcciones especializadas
en desarrollo econémico (o productivo), impulsando la generacién de redes de oficinas municipales de desarrollo
econdmico, que promuevan el intercambio de experiencias y la realizacién de proyectos comunes en esta materia,
con especial atencion en la integracién de los territorios de menores recursos.

Relacionado con lo anterior, resulta fundamental fortalecer las capacidades técnicas, operativas, politicas y
prospectivas (como se definieron en el capitulo lll de este documento) de los diferentes actores, tanto publicos
como privados, y tanto a nivel nacional como subnacional, que intervienen en agendas de politicas de desarrollo
productivo (véase el cuadro IV.2). En el marco de las politicas de desarrollo productivo, son multiples las capacidades
técnicas gque se necesitan. Muchas de ellas estan relacionadas con la capacidad de identificacion de problemas
que afectan al sector productivo relacionados con los ambitos de politica mencionados en el diagrama IV.1; la
capacidad de disefno de instrumentos, intervenciones y esfuerzos (incluida la gestiéon de proyectos) para la solucion
de los problemas identificados, y la capacidad de evaluacion y aprendizaje para poder realizar ajustes y seguir
trabajando en la busqueda de un mayor impacto, en linea con un enfoque de gobernanza experimentalista. Las
capacidades técnicas también incluyen la capacidad de construir e implementar de manera colectiva estrategias
de desarrollo productivo que estén en dialogo con las estrategias en las deméas dimensiones del desarrollo, y
gue sean coherentes entre si, en un marco de planificacion integral del desarrollo. Es clave también contar con
capacidades técnicas en materia de sistemas estadisticos, que sean capaces de entregar informacion para las
diferentes escalas territoriales, desde la escala local hasta la escala nacional, de manera que sirva de base para
el diseno, la evaluacién y el monitoreo de politica.

Las capacidades operativas conciernen a la capacidad de gestion de programas, instrumentos y esfuerzos,
en el marco administrativo e institucional vigente. Estas incluyen, en primer lugar, contar con los recursos para
poder disefar e implementar politicas de desarrollo productivo. Si bien se ha insistido en que la nueva visién de
este tipo de politicas que se viene impulsando enfatiza la colaboraciéon multiactor, y no antepone instrumentos
como subsidios e incentivos fiscales como lo hacen las politicas de desarrollo productivo en otras latitudes,
esto no quiere decir que no se precisen recursos, particularmente para la puesta en marcha de proyectos y
acciones que se deriven de agendas estratégicas como las que surgen en el marco de las iniciativas cluster. Las
capacidades operativas para las politicas de desarrollo productivo también suponen contar con mecanismos y
sistemas que permitan una adecuada articulacion y coordinacién de esfuerzos, dado que, como se ha dicho,
estas politicas tienen un nivel de articulaciéon intensivo. Esto incluye, ademas de los mecanismos de gobernanza
mencionados anteriormente, contar con plataformas que permitan la conjuncién de la oferta de los diferentes
ministerios, organismos y demas actores en materia de desarrollo productivo. También incluye avanzar hacia la
interoperabilidad y, en Ultima instancia, la unificacion de los sistemas informéticos de los organismos publicos
dedicados al desarrollo productivo, de manera que se facilite esta articulacién y coordinacion.

Las capacidades politicas estan relacionadas con la capacidad de establecer y mantener relaciones
entre los diferentes actores que trabajan estas agendas, y de gestionar coaliciones que permitan modificar
equilibrios politicos que estén inhibiendo la mejora de la productividad. Incluyen también las capacidades para
el establecimiento de politicas y agendas a mediano y largo plazo, dado que esta es la naturaleza temporal de
las politicas de desarrollo productivo. Estas capacidades consideran, por tanto, la capacidad de diadlogo entre
el sector publico y otros actores, que contribuya al trabajo colaborativo y a la continuidad de esas politicas en
el tiempo. A la luz de todo lo mencionado, una de las capacidades politicas méas importantes en este contexto
es la de liderazgo para el desarrollo productivo. Como lo plantea Llinds (2021), mas que un reto técnico, estas
agendas de desarrollo productivo representan un reto de liderazgo. Por una parte, se trata de un reto de
liderazgo colectivo, es decir, cdmo lograr que multiples actores, de multiples niveles de gobierno y a través de
multiples instancias de gobernanza, trabajen en agendas que maximicen sinergias y minimicen duplicidades
y contraposiciones. Por otra parte, y en linea con Heifetz, Linsky y Grashow (2009), se trata de un reto de
liderazgo adaptativo, gue supone hacer que los diferentes actores que intervienen reconozcan la necesidad de
cambiar de manera individual, de transformar qué se produce y cémo se produce, pero también de cambiar
como se identifican y abordan cuellos de botella, y como se crean capacidades para esta transformacion?S.

% \ganse mas detalles sobre el tema del desarrollo productivo como un reto de liderazgo en Llinas (2021).
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Por ultimo, las capacidades prospectivas estan relacionadas, entre otras cosas, con el conocimiento de
las tendencias de tecnologias y mercados, ademas de la capacidad de generar escenarios a futuro y vias para
alcanzarlos. Esto ultimo incluye la realizacién de ejercicios de construccion colectiva de agendas estratégicas de
desarrollo productivo a nivel de un pais, de un territorio o de un clUster, que definan visiones, objetivos y metas,
ademas de proyectos, acciones y arreglos institucionales para su consecucion. Cabe anotar que, en linea con
el enfoque de gobernanza experimentalista, estos ejercicios deben realizarse de forma &gil, de manera que
rapidamente se pase a la accion, a la evaluaciéon y el ajuste, y a las subsiguientes iteraciones. Este tipo de ejercicios
deberian nutrirse de insumos provistos por oficinas especializadas en prospectiva y vigilancia tecnoldgica y de
mercados, asi como por organismos internacionales que realicen un trabajo continuo en esta materia.

Mas alla de identificar esta primera lista —muy seguramente incompleta— de capacidades técnicas,
operativas, politicas y prospectivas para gestionar las transformaciones que supone trabajar en politicas de
desarrollo productivo, resulta fundamental avanzar en acciones que permitan fortalecer estas capacidades en
los paises de la region y sus territorios. Varios andlisis, incluidos algunos realizados por la CEPAL (CEPAL, 20243;
Yanez y otros, 2024), sugieren que existe una gran heterogeneidad en estas capacidades no solo entre paises,
sino también en ellos, a nivel subnacional. De ahi que sera clave establecer programas y otras acciones que
permitan reducir brechas frente a los paises y territorios méas rezagados. Para ello, los vinculos con el sistema
de educacioén superior y de formacién seran fundamentales, en tanto permitirdan que los funcionarios publicos
y demés actores adquieran continuamente mayores capacidades de planificacién y ejecuciéon de politicas,
programas y proyectos. También sera clave establecer espacios de dialogo a nivel regional que permitan el
intercambio de mejores practicas en el diseno e implementacion de politicas de desarrollo productivo, como,
por ejemplo, la Plataforma de Iniciativas Cluster y Otras Iniciativas de Articulacién Productiva Territorial y la
naciente red de gobiernos subnacionales para el desarrollo productivo, que lidera la CEPAL.

Cuadro IV.2
América Latina y el Caribe: capacidades tecnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP)
institucionales para las politicas de desarrollo productivo

Tipo de capacidad Caracteristicas

Técnicas — |dentificacién de problemas que afectan al sector productivo.
— Disefo y gestion de instrumentos, intervenciones y proyectos.
— Inclusién de una estrategia de desarrollo productivo en los planes o estrategias nacionales y territoriales de desarrollo.
— Construccién e implementacion colectiva de estrategias de desarrollo productivo que estén en didlogo con las estrategias en las demés
dimensiones del desarrollo.
— Implementacién de sistemas de informacion con representatividad a nivel local, regional y nacional, basados en encuestas socioeconémicas
y en datos administrativos, para la elaboracion de diagnésticos y el disefio y evaluacién de las politicas de desarrollo productivo.

— Establecimiento de oficinas ministeriales con dedicacién exclusiva a la evaluacion de programas publicos, incluidas las politicas
de desarrollo productivo.

— Creacion de programas de continuidad de estudios en educacion superior en materias de desarrollo econémico y productivo
con enfoque mu?tlmvel
Operativas — Gestion de recursos para poder disefiar e implementar politicas de desarrollo productivo.
— Implementacién de mecanismos y sistemas que permitan una adecuada articulacién y coordinacién de esfuerzos.
— Disefio de plataformas que permitan la conjuncién de la oferta de los diferentes ministerios, entidades y demds actores en materia
de desarrollo productivo.

— Establecimiento de sistemas informéaticos de gestion comunes a los organismos piblicos donde dar seguimiento a la relacién que se establece
entre los agentes productivos (empresas y trabajadores) y las politicas de desarrollo productivo.

— Creacion de consejos nacionales, regionales y locales de desarrollo econémico y productivo en formato de cu&druple hélice para la elaboracion
y el seguimiento a la implementacion de las politicas de desarrollo productivo.
— Profundizacion de mecanismos de gobernanza multinivel en materia de desarrollo econémico y productivo, especialmente en los vinculos
entre el ambito nacional y regional y el d&mbito regional y local.
Politicas — Establecimiento de politicas y agendas a mediano y largo plazo.

— Fomento del didlogo entre el sector publico y otros actores que contribuya al trabajo colaborativo y a la continuidad de las politicas
de desarrollo productivo en el tiempo.

— Desarrollo de capacidades de liderazgo (colectivo y adaptativo) para el desarrollo productivo.
— Establecimiento de foros permanentes de conversacion abierta sobre temas clave para la continuidad de las politicas de desarrollo productivo.

— Generacién de espacios de formacién conjunta con académicos para el intercambio de investigaciones relacionadas con el desarrollo
econdmico y productivo.

— Creacion de espacios permanentes de diélogo y debate entre el Poder Ejecutivo y el Poder LE?IS|atIVO a fin de que en la discusién politica
y programética participen representantes de otras coaliciones y partidos politicos ademés de los de gobierno.
Prospectivas — Realizacién de ejercicios de construccion colectiva de agendas estratégicas de desarrollo productivo a nivel de un pafs, de un territorio
o de un clister, que definan visiones, objetivos y metas, ademés de proyectos, acciones y arreglos institucionales para su consecucion.
— Creacidn de oficinas especializadas en los ministerios de los sectores productivos que aborden las materias de planificacién y prospectiva.
— Generacion de instancias de dialogo entre el Gobierno nacional y los gobiernos subnacionales en materia de prospectiva.

— Establecimiento de vinculos entre oficinas nacionales de prospectiva y organismos internacionales para el trabajo conjunto
en materia de prospectiva.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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6. Profundizar la territorializacion de las politicas
de desarrollo productivo

La consolidacién y profundizacion de la dimensién territorial de las politicas de desarrollo productivo es clave
para generar politicas que se ajusten a las necesidades y potencialidades de los distintos territorios. Para
fortalecer esta dimensién de dichas politicas es preciso implementar acciones que abarquen simultdneamente
un conjunto amplio de dimensiones y variables. En parte, estas se han abordado en este capitulo cuando se
ha mencionado la necesidad de profundizar la gobernanza multinivel y el fortalecimiento de las capacidades
de las instituciones subnacionales.

Ademas, en muchos paises podrian ser relevantes los siguientes puntos para profundizar la territorializacion
de estas politicas: i) revisién del marco juridico vigente para precisar y profundizar las atribuciones de los
gobiernos intermedios en materia de politicas de desarrollo productivo; ii) realizacién de esfuerzos para acelerar
y profundizar el proceso de descentralizacién de competencias y recursos que se encuentran concentrados
en las entidades nacionales hacia los actores subnacionales (especialmente hacia los gobiernos intermedios),
definiendo, donde sea necesario, protocolos formales de transferencias desde el nivel nacional hacia el nivel
intermedio; iii) implementacion de convenios de asistencia técnica entre entidades nacionales y gobiernos
intermedios (especialmente los de las regiones menos desarrolladas) para la puesta en marcha de programas
en dmbitos temaéticos especificos en materia de desarrollo productivo, y iv) fomento de espacios de intercambio
de buenas practicas, particularmente entre territorios de mayor nivel de madurez institucional para el desarrollo
productivo y los mas rezagados.

7. Fortalecer el protagonismo del sector privado y en particular
de las grandes empresas en las politicas de desarrollo productivo

La experiencia de muchos paises industrializados, como Alemania y la Republica de Corea, y regiones como
el Pais Vasco, demuestra que las empresas privadas, especialmente las de gran tamano, estan llamadas a
jugar un papel central en la transformacion productiva de las economias nacionales. En particular, pueden
desempenar una funciéon muy relevante para dinamizar cadenas productivas y clisteres, acelerando el proceso
de transferencia de tecnologia y conocimientos, generando oportunidades de comercializacion para empresas
de menor tamano o simplemente aventurandose en nuevos sectores y actividades econémicas?’.

Las organizaciones empresariales, por su parte, también pueden contribuir activamente en el diseno,
implementacion y gestion de las politicas de desarrollo productivo, colaborando con los gobiernos nacionales o
subnacionales en el diseno de programas de desarrollo productivo o en la implementacién de bienes colectivos.
Esto permitiria incrementar los recursos disponibles y dar continuidad a los esfuerzos de transformacion
productiva, generando politicas y programas mas pertinentes y eficaces.

Si bien en América Latina y el Caribe hay varias experiencias de un sector privado comprometido con
el desarrollo productivo, la colaboracién entre dicho sector y el sector publico estd a menudo obstaculizada
por la escasa confianza reciproca y por la falta de claridad respecto de cuédles deberian ser las funciones y
contribuciones de cada parte. Mas aun, todo pareceria indicar que habria espacio de mejora en cuanto a una
participacién mas activa de las organizaciones empresariales y de las mismas empresas, en especial las
empresas grandes, en las politicas de desarrollo productivo de los paises y sus territorios, en particular, en
la generaciéon de iniciativas colaborativas para el desarrollo productivo, como pueden ser, por ejemplo, las
iniciativas cluster que se ponen en marcha a lo largo y ancho de la regién.

Para lograr esta mejora, por una parte, habrd que continuar trabajando en la concientizacién y pedagogia
con el sector privado sobre el papel protagénico que deberan jugar en el marco de estas politicas, vy, por la otra,
habra que realizar esta misma concientizacion en el &mbito publico, insistiendo en la necesidad de propiciar
un trabajo colaborativo con el sector privado en materia de desarrollo productivo.

21" Vgase, por ejemplo, Hausmann (2013).
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8. Crear o fortalecer iniciativas cluster u otras iniciativas
de articulaciéon productiva territorial

Un poderoso instrumento para profundizar y ampliar la accion conjunta de los actores del sector publico,
privado, académico y de la sociedad civil, orientada al diseno e implementacion de estrategias y programas de
desarrollo productivo con enfoque asociativo y territorial, es el establecimiento de programas (a nivel nacional
y subnacional) que apoyen el surgimiento o fortalecimiento de iniciativas de articulacién productiva territorial,
como iniciativas cluster, redes empresariales, iniciativas de cadenas productivas o redes de proveeduria. Estos
programas podrian apuntar a proporcionar apoyo técnico a estas iniciativas, cofinanciamiento de gerentes
de cluster y de proyectos y acciones relacionados a las agendas estratégicas, incluido el financiamiento de
bienes publicos especificos, entre otros.

Ademas, es clave que este tipo de iniciativas se utilicen como punta de lanza para materializar las politicas
de desarrollo productivo de nivel nacional y subnacional, incluidas politicas en materia de ciencia, tecnologia e
innovacion, extensionismo tecnoldgico, emprendimiento, transformacion digital, talento humano e inversion
extranjera. En otras palabras, antes que como un instrumento mas, las iniciativas clister y otras iniciativas
de articulacion productiva territorial se deben entender como una forma de conjugar diferentes tipos de
instrumentos y esfuerzos en materia de desarrollo productivo.

Estas iniciativas pueden fortalecerse mediante el intercambio de buenas practicas a nivel regional o
internacional, sobre la base de una agenda de investigacion que permita ampliar y sistematizar la revision
de las experiencias y de los aprendizajes respectivos. La CEPAL ha dado un paso en esta direccion al lanzar
la Plataforma de Iniciativas Cluster y Otras Iniciativas de Articulacion Productiva Territorial en América Latina
y el Caribe, que apunta, entre otros objetivos, a servir de base para una comunidad de préactica regional,
generadora de acciones colectivas en temas estratégicos, como el desarrollo de proyectos de economia
circular o el fortalecimiento de la oferta de tecnologia digital por parte de clusteres de TIC en la region.

9. Adoptar el enfoque experimentalista y fortalecer la capacidad
de evaluacion

Como se explicd en la seccidon B.3, la nueva generacion de politicas de desarrollo productivo estéd basada en
un enfoque experimentalista de la gestidn, que es esencial para la gestion en ambientes poliarquicos, de
incertidumbre y de realidades cambiantes. El enfoque experimentalista facilita la adaptacion de los planes, los
programas y las mismas politicas a la constante evolucion del contexto econdmico, competitivo e institucional
en el que estas se desarrollan. Para que la gobernanza experimentalista funcione, es clave incorporar la
evaluacién y el monitoreo de las politicas publicas como parte intrinseca de la gestion publica orientada a
los resultados. Sin embargo, el experimentalismo llama a rutinas de evaluacion del tipo “justo a tiempo’ que
distan de los enfoques de evaluacion tradicionales. En general, es importante que los paises de la regién y
sus territorios fortalezcan las capacidades de evaluar y monitorear las politicas de desarrollo productivo con el
objetivo de mejorar dichas intervenciones, y no como un proceso sancionatorio o burocratico. Se deberan crear
o reforzar mandatos claros para evaluar la politica (y no solo los instrumentos de forma aislada), promover el
uso de metodologias eficaces en funcidn de los costos, generar estrategias explicitas para usar los resultados
en el diseno y redisefo de los programas, romper con la percepcién de las evaluaciones sin sanciones a la
funcién publica y promover redes de intercambio entre organismos de evaluaciéon y monitoreo de politicas
de desarrollo productivo en la region, entre otras orientaciones.
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10. Garantizar la continuidad de las politicas
de desarrollo productivo

La eficacia de las politicas de desarrollo productivo depende significativamente de su consistencia dinamica y
de sus efectos acumulativos, es decir, de la capacidad de mantener en el tiempo una accién que, adaptandose a
los cambios del entorno, logre dar profundidad a los procesos de transformacién que apuntan a la sofisticacion
y diversificacion de los sectores productivos. Este resultado exige multiples esfuerzos, entre los que se
destacan algunos a continuacion. En primer lugar, se debe considerar la posibilidad de generar pactos o
acuerdos que garanticen una legitimacion sélida de las prioridades, metas y estrategias, buscando estimular
el empoderamiento y la participacién de los actores privados, del sector académico y de la sociedad civil en
la gestién de las politicas y programas de desarrollo productivo. Méas aun, se deberia procurar que el mismo
sector privado pueda liderar o coliderar muchas de estas agendas, lo que incrementaria las probabilidades
de continuidad de estos esfuerzos.

En segundo término, como ya se menciond, se debe buscar la creacion y consolidacion de instituciones
técnicas que dispongan de recursos y cierto grado de autonomia de las respectivas entidades rectoras de las
politicas, a fin de reforzar la continuidad de los planes de trabajo que se pongan en marcha para implementar
las politicas de desarrollo productivo. Ademas, pueden incluirse medidas que contribuyan a reducir la rotacién
del personal a cargo de la gestién de esas politicas, como el fortalecimiento del servicio civil, con miras a
estabilizar los equipos profesionales y reducir el impacto de los cambios de gobierno.

11. Crear vinculos con las politicas industriales de los demas paises
y aprovechar las oportunidades del proceso de reconfiguracion
de las cadenas mundiales de valor en marcha

A la luz de las politicas industriales que se han adoptado en otras latitudes, conviene que los paises de la
region exploren maneras de lograr que al menos parte de los beneficios que los otros paises estan otorgando
a las empresas en sus territorios para propiciar la relocalizacién y la inversiéon puedan concederse también a
las inversiones que las empresas de esos paises hagan en América Latina y el Caribe. Asimismo, se deberia
explorar la posibilidad de que estos beneficios puedan incluso llegar a empresas de la regiéon que estén
vinculadas a cadenas de valor en las que participen empresas de los demas paises. Para ello, es preciso que
desde la regién se establezcan acuerdos con estos paises a fin de extender esos beneficios, como ya han
hecho algunos paises. El Pacto Verde Europeo o la Ley de Reduccién de la Inflacion (Inflation Reduction Act)
y la Ley sobre Ciencia y Creacion de Incentivos Utiles para Producir Semiconductores (CHIPS and Science
Act) de los Estados Unidos, asi como las agendas establecidas por China en este dmbito, son un buen punto
de partida para explorar esta posibilidad.

También es importante intentar alinear las oportunidades de inversién y colaboracién entre América Latina
y el Caribe vy el resto del mundo con las prioridades productivas que definan los paises de la region en el
marco de sus politicas industriales o de desarrollo productivo, a nivel tanto nacional como subnacional. Es
indispensable generar complementariedades entre el interés de los inversionistas internacionales y las agendas
publico-privadas de desarrollo productivo de los paises de la region y sus territorios. De esta manera, el
financiamiento procedente de la inversion extranjera directa se veria complementado con agendas dirigidas a
resolver otros cuellos de botella, lo que permitiria hacer realidad las oportunidades de inversién y colaboracion.
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E. Sintesis

América Latinay el Caribe acaba de pasar por una nueva década perdida en términos de crecimiento econdmico,
que se traduce en dificultades politicas y sociales. Para salir de la trampa de bajo crecimiento se necesitan
politicas de desarrollo productivo que tengan a la transformacién y diversificacién productiva y el aumento de
la productividad entre los principales medios para el incremento de los ingresos y del bienestar de la poblacion.

Un primer acercamiento diagnostico a las politicas de desarrollo productivo en la regién, y a su institucionalidad
y gobernanza, muestra un panorama general caracterizado por altos grados de dispersién, fragmentacion,
descoordinacién e inconsistencia temporal, y la utilizacion de mecanismos de financiamiento horizontales, con
poca priorizacion de sectores, una débil gobernanza multinivel y una inclusion relativamente baja de actores
de los sectores académico, privado y de la sociedad civil en el disefio e implementacién de las politicas de
desarrollo productivo. Ademas, en la actualidad, estas politicas en la regién son, en gran medida, esfuerzos
marginales que se gestionan mayoritariamente de forma centralizada, con poco protagonismo de los territorios.
Por tanto, en general, se puede decir que las politicas de desarrollo productivo que se han implementado en
la region distan mucho de la nueva vision que la CEPAL ha planteado para estas politicas.

Esta nueva vision de las politicas de desarrollo productivo considera la consolidacién de gobernanzas
eficaces, y va de la mano de instituciones publicas sélidas y capaces de generar altos niveles de coordinacion
y de trabajo en equipo. La aplicaciéon de un enfoque territorial es también una particularidad de la nueva vision
de las politicas de desarrollo productivo, junto con el desarrollo de enfoques de gobernanza experimentalista,
multinivel y multiactor.

Este capitulo ha presentado una serie de lineamientos que apuntan a acortar la brecha entre la nueva
vision de las politicas de desarrollo productivo y el estado actual de estas politicas en la regién, que permitan
redireccionar presupuestos y prioridades politicas hacia la construccién de instituciones mas integradas, formas
de gobernanza de las politicas de desarrollo productivo como las aqui mencionadas y agendas, programas y
proyectos que incluyan a una diversidad de actores relevantes de los ecosistemas productivos.

Ahora bien, lo que aqui se ha presentado invita a prestar mayor atencion a los aspectos institucionales y de
gobernanza de las politicas de desarrollo productivo en la region, incluso en los &mbitos que hasta el momento
no han sido lo suficientemente abordados, como los aspectos de organizacién industrial de la economia de
la regién, las politicas de competencia, las politicas de desarrollo productivo sostenible o economia verde, la
posibilidad de la integracion regional de las politicas de desarrollo productivo, el panorama de la asociatividad
empresarial y el papel concreto de los sectores privado, académico y de la sociedad civil en las politicas de
desarrollo productivo, entre otros temas que ameritan mas atencién y que constituirdn parte importante de
los esfuerzos de la CEPAL en los proximos afnos.

Es preciso puntualizar también que, para abordar los desafios que supone acercar la politica de la
region a la nueva vision de las politicas de desarrollo productivo, en un contexto de restriccion financiera
que posiblemente no permita ampliar los esfuerzos fiscales a los niveles alcanzados por los paises mas
industrializados, se necesita una férrea conviccién y voluntad politica para priorizar esfuerzos que apuntalen
instituciones y mecanismos de gobernanza que sienten las bases para la adopcién de politicas de desarrollo
productivo mas selectivas, legitimadas por los actores sociales (y, por ende, con capacidad para trascender
periodos de gobierno) y mas integradas entre si.

Por ultimo, cabe anotar que la region debera seguir trabajando en una agenda a largo plazo para la mejora
de los elementos fundamentales de la economia a fin de incrementar su productividad?®. Dicha agenda
debera incluir, entre otras cosas, la mejora de la productividad del sector publico respecto de la provision
de bienes publicos (por ejemplo, salud y educacién), los problemas de eficiencia generados por los altos
costos de transporte en las ciudades, las agendas de infraestructura, el fortalecimiento institucional, la
profundizacion de los mercados financieros y los marcos normativos del mercado laboral. Los paises de
la regién deberan seguir trabajando en estos frentes al tiempo que amplian y profundizan sus acciones en
materia de desarrollo productivo.

28 |3 mejora de los elementos fundamentales de la economia se entiende como el fortalecimiento de las condiciones en materia de educacion, gobernanza,

infraestructura y estabilidad macroecondémica, entre otros (Rodrik y Stiglitz, 2024).
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Introduccion

Como se senald en el capitulo Il, una de las tres trampas que enfrenta la region es la trampa de la alta
desigualdad, el bajo nivel de movilidad social y la débil cohesién social. En los Ultimos 30 ahos, América Latina
y el Caribe ha presentado sisteméaticamente el nivel de desigualdad de ingresos més elevado de todas las
regiones del mundo, medido mediante el indice de Gini. En 2022, esta cifra fue de 44,9, ligeramente inferior
a la registrada a principios de la década de 1990 (cerca de 50,0) (CEPAL, 2023a), pero, aun asi, mas elevada
que la del resto de las regiones.

Seis factores principales explican gran parte de esta elevada desigualdad y bajos niveles de movilidad y
cohesién sociales en los paises de la region: i) bajo crecimiento, que genera mercados laborales poco dinamicos
y con elevados niveles de informalidad, y grandes disparidades de productividad, que se traducen en mercados
laborales segmentados, con diferencias significativas en materia de remuneraciones; ii) sistemas fiscales
regresivos; iii) politicas sociales y de proteccién social débiles que no reducen los efectos de la desigualdad
arraigada en el ambito productivo; iv) sistemas educativos que presentan graves debilidades, no solo por las
altas tasas de abandono de la educacién secundaria, sino también por los deficientes resultados de aprendizaje,
gue no responden a las nuevas necesidades del mercado laboral vinculadas a la revolucion tecnolégica, y que,
ademas, estan segmentados, por lo que no desempenan el papel que deberian como potente mecanismo
de movilidad social; v) la desigualdad de género, y vi) el elevado nivel de desigualdad y segregacion espacial
gue existe en las zonas urbanas, en las que vive el 80% de la poblacion total de la regiéon; debido a fallas de
planificacion y gestion, las ciudades de la region pueden considerarse “fabricas de desigualdad”

También se indico en el capitulo |l que la elevada desigualdad y los bajos niveles de movilidad y cohesién
sociales dan lugar a una situacion de marcada desconfianza en las instituciones publicas y el Estado, lo que
tiene efectos adversos sobre la gobernanza y debilita el apego de la poblacion a la democracia como mejor
forma de gobierno. En definitiva, se genera un circulo vicioso en el que las tres trampas del desarrollo se
refuerzan, porque la vida democréatica es incompatible con una economia estancada (trampa 1) y con una
elevada desigualdad y bajos niveles de movilidad y cohesién sociales (trampa 2), lo que genera frustracién y
falta de esperanza entre la ciudadania, y reduce su confianza en las instituciones y en la democracia misma.
Este circulo vicioso también puede considerarse a la inversa: al no ser capaz de generar un crecimiento mas
elevado e inclusivo, y de reducir la desigualdad, la democracia no cumple con las expectativas de la ciudadania.

En el diagrama I.5 se nombraron las diez brechas o desafios estructurales fundamentales en el modelo de
desarrollo de la regién. Varias de ellas estan directamente vinculadas a la trampa que se analiza en el presente
capitulo: la elevada desigualdad y los bajos niveles de movilidad y cohesién sociales propiamente dichos, pero
también las brechas en la proteccién social, los sistemas educativos y de formacion profesional débiles y el
elevado nivel de desigualdad de género.

Para salir de esta trampa de elevada desigualdad y bajos niveles de movilidad y cohesién sociales, es
necesario adoptar un enfoque integrado que incida simultaneamente en los seis factores fundamentales
mencionados mas arriba. Trabajar de manera aislada en uno o dos de ellos no sera suficiente para generar
el cambio requerido para superar dicha trampa. Esta es quizas una de las razones por las que la desigualdad
es una de las caracteristicas de la regidén mejor conocidas, pero también de las que mas se resiste a ser
transformada —ademas de por los distintos intereses y poderes que se oponen a la mejora de algunos de
estos aspectos—.

A continuacién se analiza cada uno de estos seis factores, haciendo hincapié en las politicas y arreglos
institucionales que pueden contribuir a lograr el objetivo de salir de la trampa de la elevada desigualdad y los
bajos niveles de movilidad y cohesion sociales.



Capitulo V Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

A. Politicas para el crecimiento
y la transformacion productiva

1. Brechas de productividad

La desigualdad de ingresos vy la baja movilidad social no solo tienen su origen en los bajos niveles de
crecimiento econdémico y de la productividad analizados en los capitulos Il y IV, sino también en las diferencias
de productividad que existen entre los distintos sectores, tamanos de empresas y territorios subnacionales.
Esta seccion se enfoca en estas diferencias.

Una primera manifestacién de la heterogeneidad productiva es la diferencia en el nivel y la tasa de
crecimiento de la productividad de los diferentes sectores de actividad econdémica. La regién se caracteriza
por presentar una elevada productividad en aquellos sectores cuya participacién en el empleo total es baja
(minerfa y servicios béasicos), mientras que algunos sectores de muy baja productividad concentran mas de
la mitad del empleo (agricultura, comercio y servicios sociales) (véase el grafico V.1). Abordar el desafio de la
baja productividad en estos sectores con un uso intensivo de mano de obra constituye un reto fundamental
para la region, sobre todo dadas la gran cantidad de empleo que estos absorben y la urgente necesidad de
generar trabajos de calidad para la poblacién (Rodrik y Sabel, 2020).

Grafico Va
América Latina (8 paises)?: productividad laboraly participacion en el empleo, por actividad econdémica, 2021
(En porcentajes y miles de dolares por ocupado)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) y otros, Perspectivas
econdémicas de América Latina 2023 invirtiendo para un desarrollo sostenible, Paris, 2023.
@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Perd y Uruguay.

Una segunda dimensiéon del desempeno desigual en materia de productividad laboral se observa
entre empresas de diferente tamafno (sobre la base del nimero de personas empleadas). En la regién,
las microempresas formales presentan una productividad laboral equivalente al 11,4% de la productividad
de las empresas grandes, mientras que, en el caso de las empresas pequenas, esta cifra asciende al
29,7% vy, en el de las medianas, es del orden del 59,5%. No es de extranar que las empresas de menor
tamano tengan una productividad menor, teniendo en cuenta la existencia de las economias de escala.
Lo preocupante es que estas brechas son mucho més pronunciadas que las existentes en los paises
més desarrollados, como los de la Union Europea'. Como se observa en el grafico V.2, mientras que

T El hecho de que en América Latina y el Caribe se observen brechas mas grandes que en la Union Europea no se debe a que el nivel de productividad de las
empresas grandes de la regién sea muy elevado y, como consecuencia, la distancia con las empresas de menor tamafio sea mayor. En realidad, como se observa
en el grafico V.2, la productividad laboral de las empresas grandes de la region se sitia en torno al 55% de la de las empresas grandes de la Unién Europea.
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en América Latina la productividad laboral de las empresas grandes es un 88,6% mas alta que la de las
microempresas, en la Union Europea esta brecha es del 74,7%. La desigualdad en materia de capacidades
gue existe entre ambas dificulta que las grandes empresas impulsen el avance de las de menor tamafno
(Correa, Leiva y Stumpo, 2022).

Grafico V.2
América Latina (4 paises)® y Union Europea: productividad laboral por tamano de empresa, 2018
(En miles de dolares)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de F. Correa, V. Leiva y G. Stumpo, “Mipymes y heterogeneidad estructural
en América Latina”, Mipymes en América Latina: un fragil desempeiio y nuevos desafios para las politicas de fomento, Documentos de Proyectos
(LC/TS.2018/75/Rev.1), M. Dini'y G. Stumpo (coords.), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2022.

Nota: Siguiendo el método propuesto por Correa, Leiva y Stumpo (2022), la productividad laboral se define en este caso como valor de ventas (turnover) por ocupado.

@ Argentina, Brasil, Chile y México.

La reducida productividad de las microempresas y pequenas y medianas empresas (mipymes) se traduce,
a su vez, en un promedio de productividad regional bajo, dado el enorme peso y predominio de las mipymes en
las economias de América Latinay el Caribe; en particular, de las microempresas. En 2020, las microempresas
concentraban el 65% de la ocupacion total de la regién y las mipymes, el 86% (CEPAL, 2022a). En muchos
paises de la region, las mipymes representan mas del 98% del total de empresas.

La heterogeneidad es aun mayor si se consideran las empresas informales, las cuales representan en
muchos paises de la regién un gran porcentaje del empleo generado y del total de empresas. La informalidad
es una caracteristica estructural de los mercados laborales de América Latina y el Caribe (SalazarXirinachs
y Chacaltana, 2018). En 2023, mas de la mitad de las personas ocupadas en la region trabajaba de manera
informal, lo que contrasta con la situacién de los paises mas desarrollados. En la actualidad, todos los paises
de América Latina y el Caribe presentan tasas de informalidad més altas que cualquiera de los paises de la
Unién Europea (véase el grafico V.3).

Las brechas de ingreso son considerablemente méas grandes en el sector informal que en el sector
formal, y notablemente mas grandes en el caso de las microempresas (véase el grafico V.4). En 2020, las
microempresas —incluidas las empresas unipersonales y los trabajadores por cuenta propia— presentaban
la distancia mas grande entre los sectores formal e informal en términos de ingresos: méas de 30 puntos
porcentuales (CEPAL, 2022a).
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Grafico V.3

América Latina y el Caribe (21 paises) y Union Europea (25 paises): tasa de informalidad del trabajo,
2023 0 ultimo ano con informacion disponible

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT [base de datos en linea] https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat;/.

Grafico V.4

Ameérica Latina (14 paises)?: ingreso laboral del total de ocupados en los sectores formal e informal
con respecto al de los ocupados en empresas grandes, por tamano de empresa, 2020

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Hacia la transformacion
del modelo de desarrollo en América Latina y el Caribe: produccion, inclusién y sostenibilidad (LC/SES.39/3-P), Santiago, 2022.
@ Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Paraguay, Perd, Repiblica Dominicana
y Uruguay.

Una tercera manifestacion de la heterogeneidad en materia de productividad tiene que ver con las distintas
cifras de productividad que presentan las diferentes regiones. La gran disparidad de ingresos que existe
dentro de los paises de la region es ampliamente conocida, especialmente comparada con la que presentan
las regiones de los paises mas desarrollados (OCDE y otros, 2023b)2. La disparidad de ingresos se asocia a
la disparidad en materia de productividad laboral que se da entre las regiones de cada pais. Existen paises
en América Latina y el Caribe, como Panama, en los que la productividad de la regién mas rica es mas de
12 veces superior a la de la regién mas pobre (véase el grafico V.5).

2 Lagran desigualdad que existe en materia de productividad territorial en América Latina y el Caribe queda todavia méas de manifiesto al compararla con la de las
regiones de la OCDE. Mientras que, en los paises de América Latina sobre los que se dispone de informacidn, la distancia entre las regiones con mayor y menor
productividad dentro de un mismo pafs es de 4,8 veces en promedio, en los paises de la OCDE esta cifra es de solo 2,1 veces (OCDE, 2020).
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Grafico V.5

América Latina (8 paises): productividad laboral territorial, 2020-2022
(En miles de dolares corrientes)
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D. Departamentos de Colombia, 2022°
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G. Provincias de Panama, 2021
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT [base de datos en linea] https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/.
Nota: El eje vertical mide la productividad de las regiones vy el eje horizontal, la cantidad de regiones por pais. El tamafio de los circulos representa la contribucién
de cada region subnacional al valor agregado del pais. En el caso de Colombia, se incluye entre los departamentos el distrito capital.

Las brechas de productividad se observan también en otras dimensiones, como en la orientacién de mercado
de la produccion (es decir, si las empresas se enfocan en el mercado nacional o son exportadoras) (CEPAL, 2016).
Mas alld de la heterogeneidad presente en los niveles de productividad laboral en las areas mencionadas,
también existe una heterogeneidad notable en las tasas de crecimiento de dicha productividad (CEPAL, 2024a).
Por ejemplo, entre 1980y 2016, la productividad laboral de la regién en el sector de transporte, almacenamiento
y comunicaciones crecié a una tasa promedio anual del 1,2%, mientras que la productividad de la manufactura
disminuyd a una tasa anual del 0,3% (Correa y Stumpo, 2017). El desempeno de la productividad en el sector
de la manufactura durante la década de 1980, cuando se registrd una caida promedio anual del 4,2%, influyd
negativamente en todo el periodo. Este comportamiento se dio en un contexto de profundas crisis econémicas,
elevada inflacion y bajo nivel de inversion, lo que hizo que se denominara a esta etapa "“década perdida” Otros
sectores, como la mineriay los hidrocarburos, pasaron de una productividad laboral 6 veces superior al promedio
de productividad total de la region en 1986 a una 15 veces superior en 1997 pero solamente 75 veces superior
en 2015, lo que refleja la gran influencia que tiene en estas cifras la fluctuacion de los precios internacionales
de los recursos no renovables. Entre los sectores cuya productividad mas notablemente se ha incrementado en
las Ultimas décadas, se encuentran los de transporte, almacenamiento y comunicaciones —variacion explicada
probablemente por el surgimiento de las telecomunicaciones vy la revolucion digital— y de electricidad, gas y
agua, gracias, en parte, a la implementacién de algunos avances técnicos en dicho sector.
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Dada la necesidad de la regién de reducir la desigualdad y de incrementar la movilidad social, resulta
fundamental disminuir la heterogeneidad en los niveles de productividad y, por consiguiente, en los niveles
de ingreso entre los distintos sectores, segmentos y tamanos de empresa vy territorios.

Debido al gran predomino de las microempresas vy las pequefnas empresas de baja productividad en
el tejido productivo de los paises, se requiere una combinacion de esfuerzos destinados, por una parte,
a estimular el crecimiento de la productividad de las empresas de menor tamano, en los casos en los
que esto sea posible, con politicas de desarrollo productivo que cambien la estructura industrial para
aumentar el niUmero de empresas medianas y grandes de mayor productividad y aprovechar las economias
de aglomeracion de las empresas mediante la promocion de iniciativas de cllsteres, vy, por otra parte, a
incrementar la internacionalizacién y la exportacion, dado que los datos indican que las actividades de
exportacion elevan los niveles de productividad.

2. Gobernanzay capacidades TOPP para las politicas
de desarrollo productivo

En el capitulo IV se senald la importancia de la gobernanza para el desarrollo productivo, y se distinguieron
los conceptos de gobernanza de mercado, gobernanza experimentalista, gobernanza multiactor y gobernanza
multinivel. Estos conceptos de gobernanza adoptan, en la practica, una diversidad de formas de mecanismos
de coordinacién vy articulaciéon —incluidas las distintas instancias (como comités o mesas tanto del nivel
nacional como del local), dindmicas, reglas del juego e incentivos—, que permiten la alineacién de multiples
actores, recursos y esfuerzos en torno a agendas estratégicas de desarrollo productivo.

En ese mismo capitulo se menciond la importancia de fortalecer las capacidades técnicas, operativas,
politicas y prospectivas (capacidades TOPP) de los diferentes actores implicados, de manera que se facilite
la gestidn de las transformaciones subyacentes a las agendas de politicas de desarrollo productivo (véase el
capitulo 1V)3.

Por otra parte, en el capitulo se hizo hincapié en que el elevado nivel de desigualdad de ingresos de la regién
se origina tanto en las bajas tasas de crecimiento, que no permiten contar con mercados de trabajo dindmicos,
como en las pronunciadas diferencias de productividad que existen entre sectores, empresas y territorios.
Cuanto mayor sea esa desigualdad arraigada en lo productivo —también llamada “desigualdad de mercado”—,
mas dificil serd compensar parte de esa desigualdad a través de politicas sociales y de proteccion social, y méas
recursos se requeriradn para conseguirlo. De ahi la importancia de las politicas de desarrollo productivo para la
reduccién de la desigualdad y la promocién de la movilidad social. Sin embargo, si bien es necesario dar un
fuerte impulso a las politicas de desarrollo productivo para salir de la trampa de la elevada desigualdad y los bajos
niveles de movilidad y cohesién sociales, también resulta indispensable trabajar en las otras transformaciones
que se mencionaron en la introduccion de este capitulo, las cuales se analizarédn a continuacion.

B. Sistemas tributarios mas progresivos

1. Recursos insuficientes y regresividad de los sistemas tributarios

Los sistemas tributarios de la regién no solo tienden a generar recursos fiscales insuficientes para satisfacer
las necesidades de gasto publico, sino que su estructura esta sesgada hacia los impuestos indirectos, que,
por su naturaleza, son de caracter regresivo.

En promedio, la regién presenta una estructura que difiere sustancialmente de la de la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) (véase el grafico V.6). La base de la recaudacion se centra en
los impuestos sobre el consumo de bienes y servicios, que representan el 46% de los ingresos tributarios,
el equivalente al 10,1 % del PIB, mientras que el impuesto sobre la renta (de las personas fisicas vy juridicas)
corresponde a un 29,6% de los ingresos tributarios (el 6,3% del PIB).

3 Véase una descripcion mas detallada y minuciosa de las capacidades TOPP relacionadas con el desarrollo productivo en el apartado IV.D.5 de este documento.
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Grafico V.6

Ameérica Latina y el Caribe (26 paises)? y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE):
ingresos tributarios del gobierno general, por impuesto, 2022

(En porcentajes del PIB 'y porcentajes de la recaudacion total)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OQCDE), OECD Data
Explorer [base de datos en linea] https://data-explorer.oecd.org/.
Nota: Los datos de la OCDE corresponden a 2021.
@ Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Guyana, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per, Reptblica Dominicana, Santa Lucfa, Trinidad y Tabago y Uruguay.

En los paises de la OCDE, por el contrario, la base de ingresos recae en los impuestos sobre la renta
y los beneficios del capital, que corresponden al 35,1% de los ingresos tributarios (12% del PIB) y en los
impuestos sobre bienes y servicios, que corresponden al 31,9% de los ingresos tributarios (10,7% del PIB).
En particular, el impuesto sobre la renta de las personas fisicas representa la principal diferencia recaudatoria
entre América Latina y el Caribe y la OCDE, pues corresponde a un 9,2% de la recaudacién en el caso de la
primera (2,0% PIB) y a un 23,7% en el caso de la segunda (8,3% del PIB).

Esta estructura tributaria sesgada hacia los impuestos indirectos limita significativamente el poder
redistributivo del sistema tributario en la regién. Como ilustra el grafico V.7, el conjunto de impuestos vy
transferencias monetarias reduce minimamente la brecha que presenta el coeficiente de Gini antes y después
de su aplicacion. En cambio, esta reduccion si es significativa en otros paises del mundo, entre los que
destacan en particular los de la Unién Europea.
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Grafico V.7
Paises seleccionados: coeficiente de Gini antes y después de impuestos y transferencias monetarias,
2022 o ultimo ano con informacion disponible
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Fuente: J. Hasell, “Income inequality before and after taxes: how much do countries redistribute income?”, 3 de julio de 2023 [en linea] https://ourworldindata.
org/income-inequality-before-and-after-taxes#article-citation; Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE), OECD Income Distribution
Database (IDD) [en linea] https://www.oecd.org/en/data/datasets/income-and-wealth-distribution-database.html; Luxembourg Income Study (LIS), LIS
Database [en linea] https://www.lisdatacenter.org/our-data/lis-database/.

Un factor clave que puede explicar este resultado es la débil contribucién del impuesto sobre la renta de
las personas fisicas. Por ejemplo, la reduccién del coeficiente de Gini generada por este tipo de impuesto
varia entre el 0,3% en el caso del Paraguay y el 5,9% en el caso de México, con un promedio del 2,0% en
un conjunto de 18 paises de la region®, en comparacion con un promedio del 12,5% en el caso de los paises
de la Unién Europea (CEPAL, 2017a). Cabe mencionar que, en varios paises, las transferencias monetarias,
principalmente en forma de pensiones, tienen un caracter regresivo (Hanni, Martner y Podesta, 2015).

El escaso poder redistributivo del impuesto sobre la renta de las personas fisicas en la region se explica por
cuatro factores: i) tratamientos tributarios preferenciales (exenciones y exoneraciones); i) minimos no imponibles
altos, con un promedio equivalente al valor del PIB per cépita de 2021, lo que representa méas del doble del minimo
imponible del promedio de los paises de la OCDE; iii) bases imponibles reducidas, que se limitan principalmente
a los trabajadores asalariados, y iv) altos niveles de evasion y elusion fiscales (Barreix, Benitez y Pecho, 2017).

Ademas, cabe mencionar el uso de los gastos tributarios, que suelen ser aprovechados principalmente
por personas de altos ingresos y, en el caso de los impuestos directos, disminuye la efectividad redistributiva
del sistema tributario. En 2021, los ingresos no percibidos en varios paises de América Latina® debido a los
gastos tributarios se situaron en un promedio del 3,7% del PIB, cifra equivalente al 19% de los ingresos
fiscales del gobierno general (CEPAL, 2023b). Sin embargo, hay pocos indicios que apunten a la efectividad
de estos instrumentos, en especial en el caso de los incentivos fiscales para la inversion. En la region, estos
ingresos no percibidos para promover la inversion alcanzaron un promedio del 1,4% del PIB alrededor de 2019
(CEPAL/Oxfam Internacional, 2019).

Otro factor relevante es el elevado nivel de evasion tributaria que existe en América Latina y el Caribe.
La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) estima que la evasién del impuesto sobre
la renta y del impuesto sobre el valor agregado supuso una pérdida de 433.000 millones de dolares en 2023,
el equivalente al 6,7% del PIB de la regién (CEPAL, 2024b). Los estudios disponibles indican que muchos
pafses recaudan menos de la mitad de los ingresos que tedricamente deberian generar sus sistemas, lo que
representa una tasa de incumplimiento muy elevada.

4 Ordenados por la magnitud de la reduccion: Paraguay, Bolivia (Estado Plurinacional de), Guatemala, Reptblica Dominicana, Venezuela (Reptblica Bolivariana de),
Colombia, Honduras, Ecuador, Costa Rica, Nicaragua, Pert, Panamé, Chile, Brasil, El Salvador, Uruguay, Argentina y México.
5 Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Panamé, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana y Uruguay.
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Otros impuestos directos que podrian desempenar un papel positivo en la distribucién del ingreso y de
la riqueza tienen un alcance limitado en la regién. Por ejemplo, los impuestos a la propiedad, que, en 2022,
representaron un 4,0% de los ingresos tributarios de la region (0,9% del PIB), mientras que, en el promedio
de los paises de la OCDE, representaron un 5,5% de dichos ingresos (1,9% del PIB) (OCDE vy otros, 2023a).
En cuanto a la conformacion de estos impuestos, en 2022, la recaudacion por ingresos a la propiedad de la
region recayd sobre la tenencia de bienes inmuebles (0,4% del PIB) y sobre las transacciones financieras
y de capital (0,4% del PIB), mientras que, en el caso de la OCDE, la recaudacién mas importante en 2021
provino de los impuestos a la tenencia de bienes inmuebles (1,0% del PIB) (OCDE vy otros, 2023a). La
recaudacion de impuestos sobre el patrimonio neto es limitada en la regién, pues alcanza el 0,1% del PIB, en
comparacién con el 0,2% del PIB en la OCDE. Cabe mencionar que, en la actualidad, se aplican impuestos
sobre el patrimonio en la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, el Uruguay y Venezuela
(Republica Bolivariana de).

2. Como aumentar la progresividad de los sistemas tributarios
y su contribucion a la reduccion de la desigualdad

A fin de impulsar las grandes transformaciones del modelo de desarrollo a las que se hace referencia en
el capitulo Il, incluidas las que contribuirian a reducir la desigualdad y promover la inclusion y la movilidad
social, es necesario que el sector publico adopte un papel activo. Los sistemas tributarios resultan esenciales
a la hora de generar los recursos nacionales necesarios para financiar estas transformaciones. Fortalecer
los ingresos tributarios es una condicion necesaria, pero no suficiente, para reducir la desigualdad. Por otra
parte, para aprovechar el potencial igualador del sistema tributario, es preciso adoptar medidas destinadas
a aumentar su progresividad, basadas en el fortalecimiento de los impuestos directos sobre la renta, la
propiedad y la riqueza.

El éxito en el disefo y la implementacion de las reformas necesarias para mejorar la recaudacién vy la
progresividad del sistema tributario depende en gran medida del fortalecimiento de las capacidades TOPP
de los Ministerios de Hacienda y las administraciones tributarias. En este sentido, destaca la necesidad de
fortalecer estas capacidades para ampliar el potencial recaudatorio y progresivo de los impuestos sobre la
renta personal y la propiedad (CEPAL, 2021ay 2023b). Para ello, en el cuadro V.1 se enumeran los elementos
de dichas capacidades que resultan esenciales para fortalecer la progresividad de los sistemas tributarios.

Cuadro V.1
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales necesarias para fortalecer
la progresividad de los sistemas tributarios

Capacidades Caracteristicas

Técnicas — Inversién en las capacidades tecnolégicas de las administraciones tributarias y las capacidades técnicas de su personal para utilizar
la inteligencia artificial y la explotacién de grandes bases de datos con el fin de detectar espacios de evasién tributaria.

— Generalizacion del uso de las facturas electrénicas.
Operativas — Implementacién de estrategias para reducir la evasion fiscal.

— Articulacién, coordinacién e intercambio de informacion entre las entidades pblicas con las que interactdan los contribuyentes
(por ejemplo, instituciones de seguridad social o de vivienda, y registros de beneficiarios de ayudas sociales).

Politicas — Fomento del didlogo y de apoyos transversales a fin de generar los acuerdos politicos necesarios para las reformas.
— Promoacién de la colaboracion y la coordinacién efectivas en materia fiscal entre los diferentes niveles de gobierno.
Prospectivas — Fomento de las capacidades que permitan adaptar los sistemas tributarios a los estandares tributarios internacionales, como |a iniciativa

sobre la erosion de la base imponible y traslado de beneficios (BEPS) de la OCDE, la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
Cooperacion Fiscal Internacional o las decisiones de los grupos de coordinacion tributaria internacional como el G20, entre otros.

— Fomento de las capacidades de seguimiento de las tendencias nacionales y mundiales que puedan incidir en los sistemas tributarios.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Salazar-Xirinachs, “Repensar, reimaginar, transformar: los ‘qué’ y los ‘como’
para avanzar hacia un modelo de desarrollo més productivo, inclusivo y sostenible”, Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P), Santiago, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023.
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El didlogo social es una condicién necesaria para la formulaciéon de pactos fiscales duraderos. Es preciso
emprender procesos de reforma basados en consensos amplios que den viabilidad politica y social a los
cambios impulsados, asi como generar mecanismos de gobernanza que contribuyan a la implementacién y
el seguimiento de estos pactos. De las experiencias recientes de la regién se desprende la importancia de
lograr acuerdos entre todos los actores de la economia para llevar a cabo reformas tributarias enfocadas en el
aumento no solo de los niveles de recaudacién permanentes, sino también de la progresividad de la estructura
tributaria y la capacidad de reducir las desigualdades de ingreso y riqueza. En este sentido, los avances en
materia de tributacion sobre la renta personal deben formar parte de estrategias mas amplias destinadas a
lograr una mayor formalizacién de la economia.

Para atender las necesidades de proteccioén social, salud, educacion, vivienda, calidad de vida y sostenibilidad
ambiental, lo que contribuird a reducir la desigualdad y promover la inclusion y la movilidad social, hace falta
un gasto publico mas eficiente y eficaz, asignado de manera estratégica para mejorar el bienestar social de
manera integral. Lograr un gasto publico mas eficiente y eficaz no solo constituye un importante fin en si
mismo, sino también un factor decisivo, en términos de economia politica de las reformas tributarias, para
habilitar cualquier incremento en materia de tributacién, ya que, en la medida en que la ciudadania y los
actores politicos relevantes validen la gestién del gasto publico, habrd mas posibilidades de generar apoyos
para llevar a cabo las reformas tributarias necesarias.

C. Politicas sociales y de proteccion social

Los sistemas de proteccién social y la construccion del Estado de bienestar constituyen elementos fundamentales
para contribuir a reducir la desigualdad y aumentar la movilidad y la cohesién sociales. Pese al reconocimiento
de su relevancia, persisten importantes déficits en esta materia que deben atenderse de manera urgente.
En esta seccidon se analizan dos tipos de politicas sociales fundamentales: las politicas activas de mercado
de trabajo y los sistemas de proteccion social propiamente dichos. En el Gltimo apartado se analiza el reto
del fortalecimiento de la gobernanzay las capacidades TOPP de las instituciones en el &mbito de las politicas
sociales y de proteccion social.

1. Politicas activas de mercado de trabajo

Los mercados laborales pueden ser transmisores y reproductores de desigualdad, inequidad y discriminacion
y, por tanto, corroer la cohesién social, o bien pueden funcionar como grandes motores para impulsar la
movilidad social, el aumento de los ingresos, el cumplimiento de los derechos laborales y la elevacion de los
estandares de vida y, con ello, contribuir a la cohesiéon social.

El dinamismo de los mercados de trabajo y su capacidad de creaciéon de empleo estan estrechamente
relacionados con las tasas de crecimiento de las economias, por lo que, para poder aplicar politicas de empleo
exitosas, es importante lograr un crecimiento alto y sostenido que dinamice la creaciéon no de cualquier tipo
de empleo, sino de empleo de calidad.

Las posibles maneras de dinamizar el crecimiento se analizaron en el capitulo V. En esta seccion se examina
un subconjunto de politicas de empleo llamadas politicas activas de mercado de trabajo, que se definirdn
mas adelante. Los mercados laborales en la regién se caracterizan por presentar una estructura productiva
muy heterogénea, con escasa generacion de empleo productivo y decente, elevadas tasas de desempleo
y una fuerte segmentacion, que se refleja en el hecho de que casi la mitad del empleo es informal y, por lo
tanto, mas precario (inestable, de baja remuneracion y sin cobertura de proteccion social, entre otras cosas)
(CEPAL, 2023c; Arenas de Mesa vy Espejo, 2023; Espejo, 2022). Esta delicada situacion se ve agravada por
las tendencias de cambio tecnolégico, ambientales, demograficas y geopoliticas que exacerban las brechas
historicas y cuyos efectos acumulados tienen un impacto sin precedentes en la desigualdad social (CEPAL,
2022b; CEPAL, 2023c).
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Con el fin de fortalecer el papel del mercado de trabajo en la reduccion de las desigualdades de la region,
no basta con lograr niveles elevados de ocupacion, sino que es preciso avanzar hacia mayores niveles de
inclusién laboral, es decir, hacia una ocupaciéon en condiciones de empleo decente. Para la CEPAL, se trata
de un objetivo de desarrollo social inclusivo, cuyo fin es que todas y todos los integrantes de la fuerza laboral
puedan acceder a trabajos productivos mas estables, que garanticen niveles adecuados de remuneracion y
de proteccion social (CEPAL, 2023c).

La pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19) desencadend la mayor crisis laboral de los ultimos
70 anos en América Latina y el Caribe. En 2020, la cifra de creacion de empleo fue negativa por primera vez
desde 1950 (véase el gréafico 11.8). A pesar de la rdpida respuesta que se dio a la crisis sanitaria, mediante
la implementacion de politicas econémicas vy laborales, la recuperacién pospandemia no fue suficiente para
volver a los niveles anteriores a la crisis. La tasa anual promedio estimada de creaciéon de empleo entre 2015
y 2024 llegara solo al 1,2%, muy por debajo del 3,2% registrado en la década perdida de 1980, lo que subraya
la importancia de dinamizar el crecimiento.

Tras la marcada contraccion del empleo en 2020, se ha constatado una recuperacion incompleta y desigual
del mercado laboral regional. La CEPAL estima que, en 2024, la tasa de participacion laboral se incrementara por
tercer ano consecutivo, aunque se mantendria por debajo de los niveles prepandémicos de 2019. No obstante,
la tasa de desocupacion seguiria rondando el 7%, cifra inferior a la de 2019 (véase el gréafico V.8). Por otra parte,
como se documentd exhaustivamente en el Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2023 (CEPAL, 2023c),
el proceso de recuperacion de los mercados laborales no ha permitido cerrar las histéricas brechas que
caracterizan a los mercados laborales y a las sociedades de la regién, entre ellas, las de nivel socioeconémico,
grupo etario, sexo, territorio y condicién étnico-racial.

Grafico V.8
Ameérica Latina y el Caribe (20 paises)?® evolucion de la tasa de participacion
y la tasa de desocupacion, 2019-2024P°
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Econdmico
de América Latina y el Caribe, 2023 (LC/PUB.2023/11-P/Rev.1), Santiago, 2023; encuestas de empleo y proyecciones.
Nota: Losdatos de 2020 y 2021 pueden presentar problemas de comparabilidad con los datos de 2019 debido a los ajustes en los procesos estadisticos implementados
por los institutos de estadistica y censos como consecuencia de la situacion derivada de la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19).
a Argentina, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Perd, Repdblica Dominicana, Trinidad y Tabago y Uruguay.
b Los valores correspondientes a 2023 y 2024 son estimaciones de la CEPAL (2023e).

Si bien la pandemia situd los principales desafios y debilidades del mercado laboral de América Latina y
el Caribe en el centro del debate publico y politico, los datos indican que no se trata de problemas nuevos,
sino de retos histéricos que se agudizaron a partir de 2020.
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En la regién, el fendmeno de la informalidad se entrecruza con los ejes de la desigualdad social, por lo que
se observan grandes brechas etarias, territoriales, de género y socioecondémicas. La tasa de empleo informal
es mayor entre la poblacién joven (51,6%) vy la poblacién mayor de 65 ahos (71,7%), y se concentra sobre todo
en las zonas rurales (69,8%) (véase el grafico V.9). Por su parte, y a pesar de que en el agregado no se observan
diferencias significativas entre hombres y mujeres (la diferencia es de alrededor de 1 punto porcentual), las mujeres
se encuentran sobrerrepresentadas en los trabajos mas vulnerables de la economia informal, como el trabajo
domeéstico, los trabajos familiares auxiliares o el trabajo en plataformas digitales que prestan servicios en domicilios
privados (CEPAL, 2023c). Asimismo, existe una mayor proporciéon de ocupados informales en los primeros quintiles
de ingreso. En efecto, a causa de la baja productividad de sus ocupaciones, los trabajadores informales tienen cuatro
veces mas probabilidades que los trabajadores formales de pertenecer a hogares de bajos ingresos (CEPAL, 2023c).

Grafico V.9

Ameérica Latina (9 paises)®: tasas de informalidad, por sexo, grupo de edad y zona geografica,
tercer trimestre de 2023
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de encuestas de empleo.
@ Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Paraguay y Perd.

Las nuevas formas de empleo no convencionales o atipicas, relacionadas con los cambios en el mercado
laboral y con las transformaciones tecnoldgicas, se traducen en nuevos desafios para la reduccién de la
informalidad y la desigualdad, y obstaculizan la inclusién laboral. Esta modalidad de empleo ha ido creciendo
paulatinamente a nivel mundial. Se estima que constituye cerca del 10,0% de la fuerza laboral en los paises
europeos y alrededor del 9,4% en América Latina (Robles, Tanenbaum y Jacas, 2023). Una parte importante de
este tipo de empleo se caracteriza por presentar menores niveles relativos de remuneracion, gran variabilidad
de ingresos y horarios laborales, y elevados niveles de desproteccion social asociados a déficits regulatorios
(Robles, Tanenbaum y Jacas, 2023). En este sentido, Abramo y otros (2021) argumentan que, en América Latina
y el Caribe, la expansion de las formas atipicas de empleo plantea desafios aiin mas complejos que en los paises
mas desarrollados. Esto se debe a la marcada informalidad y las acentuadas desigualdades estructurales de
los mercados laborales, que presentan bajos niveles de cobertura de proteccion social (véanse mas detalles
al respecto en la seccion V.C.2), brechas en el acceso a condiciones de trabajo decente y déficits en areas
como los derechos laborales, la organizacion sindical y la negociacién colectiva.

Ante esta situacion, es fundamental lograr una mayor articulacién entre las politicas laborales y los
sistemas de proteccion social, a fin de poder hacer frente a estos nuevos riesgos y contribuir a revertir la
mayor precariedad de las nuevas formas de trabajo (CEPAL, 2023c).
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Las politicas de empleo forman parte de la politica econdmica y social y, como se menciond anteriormente,
presentan aspectos relacionados tanto con la demanda como con la oferta, asi como otros aspectos de
intermediacion o conexién entre ambas. Por su parte, las politicas de mercado de trabajo se refieren a
instrumentos y programas a través de los cuales el sector publico interviene directamente para resolver los
problemas de desempleo de las personas, promover su insercion en el mercado de trabajo y mitigar los efectos
relacionados con la pérdida de ingreso de los ciudadanos cuando no se logra o se pierde dicha insercion.

Entre las politicas de mercado de trabajo més significativas en América Latina y el Caribe, se encuentran
las politicas activas de mercado de trabajo. Las politicas activas de mercado de trabajo incluyen, desde una
perspectiva integral, medidas de capacitacién, programas de empleo publico, subsidios al empleo y programas
de apoyo al autoempleo y al microemprendimiento, asi como los servicios de empleo vy la infraestructura
de intermediacion laboral. En la region, los paises han avanzado en la implementacion de estas politicas en
diversos ambitos de intervencién de los programas de inclusién laboral (véase el diagrama V.1). Por un lado,
se encuentran los programas enfocados en la mejora de la oferta laboral y, por otro lado, los orientados
a la expansion de la demanda de trabajo en el mercado laboral. Situadas entre estas dos dimensiones,
se hallan las politicas de intermediacién laboral, cuyo objetivo es, precisamente, conectar la oferta y la
demanda de empleo.

Diagrama V.1
Tipologia de politicas activas de mercado de trabajo

Politicas activas
“ Intermediacion laboral

Capacitacion ~ Aprendizaje N Agencias Generaci6n Generaci6n Apoyo al
técnicay alo largo Servicios de publicas y indirecta directa de trabajo
profesional de la vida orientacion prl\lladas_ de de empleo empleo independiente
colocacion

Fuente: A. Espejoy otros, “Politicas activas de mercado de trabajo en América Latinay el Caribe: desafios para la inclusion laboral con proteccién social”, Documentos
de Proyectos (LC/TS.2023/192), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023; L. Abramo, S. Cecchiniy B. Morales, Programas
sociales, superacion de la pobreza e inclusion laboral: aprendizajes desde América Latina y el Caribe, Libros de la CEPAL, N° 155 (LC/PUB.2019/5-P),
Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2019; Comisién Econémica para América Latina y el Caribe/Organizacién de los
Estados Americanos/Qrganizacion Internacional del Trabajo (CEPAL/OEA/QIT), “Proteccion social y generacion de empleo: andlisis de experiencias derivadas
de programas de transferencias con corresponsabilidad”, Documentos de Proyectos (LC/W.398), Santiago, 2011; Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe/Organizacion Internacional del Trabajo (CEPAL/OIT), “Proteccidn social universal en mercados laborales con informalidad”, Coyuntura Laboral en
América Latina y el Caribe, N° 12 (LC/L.3998), Santiago, 2015; S. Ruesga y otros, Economia del trabajo y politica laboral, Madrid, Ediciones Piramide, 2014.

Con el fin de avanzar en el objetivo de reducir la desigualdad en la regién, es fundamental que las politicas
activas de inclusién laboral se vinculen estrechamente con los sistemas de proteccién social. Esto implica
disenar medidas que no solo faciliten la insercién laboral, sino que también proporcionen prestaciones que
permitan disminuir los riesgos en caso de desempleo, enfermedad o situaciones similares, haciendo especial
hincapié en la reduccion de las brechas que impiden la construccion de sociedades menos desiguales vy
maé&s cohesionadas.

En América Latina, el promedio de gasto publico en politicas de mercado de trabajo se ha mantenido
relativamente estable. En 2020 experimentd un crecimiento importante y, posteriormente, se contrajo y se
situdé en un nivel ligeramente superior al de los anos anteriores a la pandemia (véase el grafico V.10). Entre 2014
y 2019, el gasto publico promedio en politicas de mercado de trabajo se situaba en torno a un 0,37% del PIB,
y las politicas activas de mercado de trabajo concentraban cerca del 73% de este gasto (Espejo y otros, 2023).
En 2020, la distribucion del gasto cambié considerablemente, debido al significativo aumento de las politicas
pasivas de mercado de trabajo —apoyo a los ingresos en situacion de desempleo, seguros de desempleo e
incentivos a la jubilacién anticipada— como respuesta al impacto social y econémico de la pandemia. Ese ano,
las politicas pasivas de mercado de trabajo llegaron a representar mas de la mitad del gasto publico en politicas
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laborales. En 2022, las politicas activas de mercado de trabajo volvieron a concentrar la mayor parte del gasto
(76%) vy alcanzaron el 0,32% del PIB, cifra hasta el momento insuficiente para superar la desigualdad y los
problemas estructurales a los que deben hacer frente los millones de personas que tienen un empleo precario.

Grafico V.10

América Latina (15 paises)? y Europa (25 paises)P: gasto publico anual promedio
en politicas de mercado de trabajo, 2018-2022

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

@ | os valores corresponden al promedio simple de los siguientes paises de América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay, Per(, Reptblica Dominicana y Uruguay.

b Los valores corresponden al promedio simple de los siguientes paises de Europa: Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chequia, Chipre, Croacia, Dinamarca, Eslovaquia,
Eslovenia, Espafia, Estonia, Finlandia, Francia, Hungrfa, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Noruega, Paises Bajos (Reino de los), Polonia, Portugal y Suecia.

La sostenibilidad financiera constituye un requisito esencial para desarrollar una institucionalidad sociolaboral
que esté a la altura de los desafios que plantea el avance hacia un desarrollo social inclusivo. Sin embargo, se
trata de una condicién necesaria, pero no suficiente, para asegurar la sostenibilidad de las politicas laborales
y su efecto en la reducciéon de las desigualdades. Para ello, hace falta ademés que las politicas laborales
garanticen la cobertura y suficiencia de las prestaciones (Arenas de Mesa, 2023). En otras palabras, los paises
deben invertir mas y de manera sostenida en politicas laborales, con el fin de disminuir la informalidad laboral
y las desigualdades de acceso al trabajo decente, dos fendmenos estructurales que obstaculizan el desarrollo
social inclusivo y, por lo tanto, el desarrollo sostenible de los paises.

Para incentivar el papel del mercado laboral en la reduccion de las desigualdades, es preciso abordar las
barreras que limitan no solo el acceso al mercado de trabajo, sino también la participacion de los trabajadores
en empleos productivos y en condiciones de trabajo decente. La regién debe avanzar en el disefo, la expansion
y la articulacion de las politicas laborales activas, y vincularlas, en primer lugar, con las politicas de desarrollo
productivo, impulsando el empleo en los sectores dinamizadores de mayor potencial para crear empleo decente
y, en segundo lugar, con los sistemas de proteccion social, haciendo especial hincapié en las poblaciones en
situacién de mayor vulnerabilidad, fortaleciendo su institucionalidad y garantizando su sostenibilidad financiera.
La inclusién laboral es fundamental para la reduccién de las desigualdades vy la activacion de los motores del
crecimiento econdmico y, por lo tanto, constituye un eje central en toda estrategia que pretenda contribuir a
que la regioén salga de la crisis de desarrollo que enfrenta en la actualidad.
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2. Sistemas de proteccion socialy Estados
de bienestar fortalecidos

Los sistemas de proteccion social, que se analizan en esta seccion, son politicas fundamentales para abordar
la trampa de la elevada desigualdad y los bajos niveles de movilidad y cohesién sociales. De acuerdo con la
formulacion de la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo, la proteccion social tiene como objetivo
garantizar de manera universal el acceso a niveles de ingreso adecuados, a servicios sociales basicos y vivienda,
y a las politicas de inclusién laboral y al trabajo decente (CEPAL, 2020a y 2021b). A través de sus instrumentos
orientados a mejorar las condiciones de vida y el desarrollo de las capacidades, los sistemas de proteccion
social contribuyen directamente a la erradicacion de la pobreza vy la reduccién sostenida de las desigualdades.
Ademaés, al brindar un conjunto de certezas y garantias de bienestar en un entorno de alta incertidumbre y
de “permacrisis” (Brown, El-Erian y Spence, 2023; SalazarXirinachs, 2023), los sistemas de proteccioén social
pueden contribuir de manera decisiva a incrementar los niveles de cohesién e inclusion sociales en la region,
generando mecanismos de redistribucion de la exposicion a los riesgos y un nivel minimo comun de proteccion
en un marco de profundas transformaciones (Robles y Holz, 2023).

En esta seccidn se brinda un breve panorama de algunos indicadores clave de los sistemas de proteccion
social en la region® y se profundiza en el anélisis de los déficits estructurales presentes en los sistemas de
salud, que son uno de los componentes medulares de los sistemas de proteccion social. Sobre la base de
este diagnostico, se ofrecen recomendaciones para avanzar hacia sistemas de proteccion social universales,
integrales, sostenibles y resilientes.

En América Latina y el Caribe existen grandes brechas y desigualdades en lo que se refiere al acceso a
la proteccion social. Las causas son diversas, y se relacionan con la manera en que se financia la proteccién
social, las diferencias de cobertura y las barreras de costo y de otro tipo que obstaculizan la formalizacion
del empleo (CEPAL, 2006). La complejidad de este contexto se ve incrementada por la reconfiguraciéon de
la estructura de riesgos sociales, que ejerce una presion adicional sobre los sistemas de proteccion social y
profundiza las brechas y desigualdades vinculadas a ellos (Robles y Holz, 2023).

Si bien los indicadores de pobreza y pobreza extrema mejoraron en 2022 en comparacion con los anos
inmediatamente precedentes (CEPAL, 2023a), en la regién todavia existen brechas en lo que se refiere al
acceso a la proteccién social. Por una parte, la cobertura contributiva presenta déficits significativos. Por
ejemplo, pese a que la cobertura efectiva de las pensiones se ha incrementado en América Latina desde
2000, en 2022 se situd en el 47.9%; es decir, solo una de cada dos personas de la poblacién econémicamente
activa cotizaba a los sistemas de pensiones (véase el grafico V.11). Ademaés, se observan profundas
desigualdades en la cobertura. Por ejemplo, en 2021, un 72% de la poblacién econémicamente activa del
decil de mayores ingresos cotizaba a un sistema de pensiones, mientras que solo lo hacia un 7.1% en el
caso del decil de menores ingresos’.

6 Qtros andlisis clave para comprender el funcionamiento de los sistemas de proteccion social en lo que se refiere al acceso a una educacion de calidad y a la
inclusion laboral se abordan en la seccion V.C.1 (mercado laboral y movilidad social).

7 Sobre la base de los datos de las encuestas de hogares del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG). En el anélisis se utiliza el promedio ponderado
de los siguientes paises: Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Paraguay, Perd y Uruguay.
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Grafico V.11

América Latina (17 paises)®: poblacion econdmicamente activa que cotiza a los sistemas
de pensiones contributivos, 2000, 2010 y 2022

(En porcentajes y millones de personas)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), “Estimaciones y proyecciones de la fuerza de trabajo: revision 2024 [en linea] https://www.cepal.
org/es/subtemas/proyecciones-demograficas/america-latina-caribe-estimaciones-proyecciones-poblacion/estimaciones-proyecciones-excel; e informacion
administrativa de los pafses.

@ Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala,

Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay.

Por otra parte, las politicas de proteccion social no contributiva se han extendido de manera notable en las
Ultimas dos décadas. Destaca la expansién de los programas de transferencias condicionadas y los sistemas de
pensiones no contributivos, que desempenan un papel relevante a la hora de cerrar las brechas de acceso a la
proteccién social, especialmente en el caso de las personas en situacién de pobreza y mayor vulnerabilidad. En
2021, el gasto en programas de transferencias condicionadas alcanzé un 0,26% del PIB y su cobertura llegé al
25,9% de toda la poblacion de América Latina y el Caribe (Figueroay Holz, 2023). Pese a ello, estas prestaciones
se caracterizan por presentar niveles inadecuados de suficiencia, lo que se condice con los bajos niveles de
inversion social que suponen. En 2021, el monto de estas prestaciones alcanzaba a cubrir, en promedio, apenas
el 36,3% del déficit de ingresos de los hogares en situacion de pobreza de 13 paises de la regién sobre los que
se dispone de informacion (Figueroa y Holz, 2023)8.

Los sistemas de pensiones no contributivos, por su parte, avanzaron de manera muy significativa entre 2000
y 2022, incrementando su cobertura del 3,4% al 31,0% de las personas de 65 anos y mas, de acuerdo con la
informacién disponible sobre 23 paises de la regiéon (Arenas de Mesa y Robles, 2024). En 2021, la inversiéon
en estos sistemas alcanzé el 0,42% del PIB (Arenas de Mesa, Espindola y Vila, 2024). En América Latina, la
consolidacion de los sistemas de pensiones no contributivos ha permitido ampliar la cobertura del sistema de
pensiones en su conjunto, la cual alcanzaba en 2022 al 75,5% de la poblacién de 65 afos y mas. Debe tenerse
en cuenta que, ese ano, el porcentaje de las personas de 65 anos y mas que recibian una pensién contributiva
en América Latina era del 52,3%, por lo que los sistemas de pensiones no contributivos han contribuido a
cerrar las brechas de acceso a los sistemas de pensiones (Arenas de Mesa y Robles, 2024). Pese a ello, una
cuarta parte de la poblacidon mayor de 65 ahos carece actualmente de acceso a un sistema de pensiones y
contintan existiendo desafios en lo que respecta a la suficiencia de las prestaciones.

Estos datos reflejan la importancia de entablar un didlogo social que permita lograr amplios consensos
y consolidar los avances necesarios de manera gradual hasta conseguir la universalizacion de la proteccion
social y el fortalecimiento del Estado de bienestar en la regién. Al contexto descrito se afiade un conjunto

8 Informacion proveniente de tabulaciones especiales del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG) de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Panama, Paraguay, Pert y Repiblica Dominicana.
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de transformaciones en curso que contribuyen a reconfigurar la estructura de riesgos a la que los sistemas
de proteccion social deben hacer frente. Entre ellas se incluyen las transformaciones tecnoldgicas en el
mundo del trabajo, la transicion demografica, la crisis climética, los desastres y los desafios de la transicién
epidemiolégica y nutricional (CEPAL, 2019; Robles y Holz, 2023). Pese a los esfuerzos significativos que los
paises de América Latina y el Caribe han realizado para garantizar el derecho a la salud de su poblacion, los
sistemas de salud presentan una serie de debilidades estructurales que provocan problemas relacionados
con su coordinacién, acceso y eficiencia, e inciden en los resultados en materia de salud, exacerbando las
desigualdades y obstaculizando el derecho a la salud de las personas.

En primer lugar, los sistemas de salud de los paises de la regién adolecen de un subfinanciamiento crénico.
En 2021, el gasto publico en salud en la regién fue, en promedio, de un 4,4% del PIB, muy por debajo del
6,0% recomendado por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). Si bien existe una gran heterogeneidad
a nivel regional, solo 4 paises cumplen o superan el umbral del 6,0%, mientras que 12 paises no alcanzan el
4,0% (véase el graficoV.12). Esta situacion se traduce en una escasez de recursos e insumos —infraestructura,
personal sanitario y tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC)—, lo que limita la capacidad de
responder de manera oportuna y equitativa a las necesidades de la poblacién (CEPAL/OPS, 2021). La situacion
se agudiza si se considera el elevado nivel de gasto privado del cual va acompanada, que alcanzé el 39%
del gasto total en salud en 2021. Casi la totalidad de esta cifra corresponde a gastos directos o de bolsillo.
Este tipo de gasto expone a los hogares mas vulnerables a riesgos financieros catastroficos y contribuye a
las desigualdades de acceso y calidad en materia de atencion sanitaria, obstaculizando el logro de la salud
universal, por lo que es fundamental que los paises de la region intensifiqguen sus esfuerzos para reducirlo.

Grafico V.12
América Latina y el Caribe: gasto publico en salud, 2021
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion Mundial de la Salud (OMS), Global Health Expenditure Database
(GHED) [en linea] https://apps.who.int/nha/database/Select/Indicators/en.

A este problema se suma la segmentacién de los sistemas de salud, que divide a la poblacién en distintos
subsistemas estancos y desconectados entre si, lo que se traduce en que el acceso a la atencién sanitaria y
su calidad dependan en gran medida de la capacidad de pago de las personas y de su afiliacion a la seguridad
social, y en que los mecanismos de solidaridad que contribuyen a disminuir las desigualdades en el ambito
de salud no existan o sean muy deficientes.

A su vez, la marcada fragmentacion en la provision de servicios de salud hace que la coordinacién entre los
diferentes niveles de atencién sea insuficiente, lo que redunda en interrupciones en la atencién, duplicacion
de servicios e infraestructuras, subutilizacion de los recursos disponibles y debilidad o ausencia de redes
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integradas de servicios de salud (CEPAL, 2022b). Asimismo, el nivel desproporcionado de atencion en los
servicios mas especializados relega el primer nivel de atencién a una posiciéon secundaria y mas precaria, lo
que pone de manifiesto la fragilidad de la estrategia de atencién primaria de salud, la cual deberia tener la
capacidad de integrar los diferentes servicios y niveles de atencién sanitaria.

Ante estos déficits estructurales, es necesario incrementar la eficiencia de la gestién de la salud en
sus distintas dimensiones, incluida la dimension financiera. Ademas de aumentar la inversion en salud para
garantizar a todas las personas el acceso a una salud de calidad, segun su necesidad y no su capacidad de
pago, es esencial que la gestiéon de dicha inversion sea eficiente y permita subsanar las principales carencias
de los sistemas, promoviendo economias de escala y sistemas integrales que operen como redes integradas
de servicios de salud y que respondan de manera satisfactoria a las expectativas de la poblacién.

Estas debilidades estructurales, al interactuar con los ejes estructurantes de la matriz de la desigualdad
social y los determinantes sociales de la salud, favorecen la reproduccién de las profundas desigualdades
que caracterizan a la regién. De esta manera, se pueden observar profundas brechas entre los paises de
América Latina y el Caribe y dentro de ellos en lo que respecta tanto al acceso a los servicios y la atencién
sanitaria como a los resultados en materia de salud. Algunos indicadores epidemiolégicos clave como la
esperanza de vida, la mortalidad materna y la mortalidad infantil presentan marcadas diferencias entre los paises
de la region, y exhiben una clara asociacion con indicadores socioecondmicos como el promedio nacional de
anos de escolaridad, los niveles de informalidad laboral y las tasas de pobreza extrema, que explican en parte
las desigualdades observadas (Marinho, Dahuabe y Arenas de Mesa, 2023).

En conjunto, estas debilidades estructurales representan un desafio fundamental para consolidar sistemas
de salud universales, integrales, sostenibles y resilientes a nivel regional que permitan avanzar hacia el desarrollo
sostenible. La meta 3.8 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible consiste en lograr “la cobertura sanitaria
universal, incluida la proteccién contra los riesgos financieros, el acceso a servicios de salud esenciales de calidad
y el acceso a medicamentos y vacunas inocuos, eficaces, asequibles y de calidad para todos” (Naciones Unidas,
2015, pag. 19). No cumplir esta meta no solo dificulta el ejercicio del derecho a la salud de la poblacién, sino
que también obstaculiza el avance hacia el desarrollo social inclusivo y sostenible, dado que, sin salud, alcanzar
este modelo de desarrollo no seré posible (CEPAL/OPS, 2021; Marinho, Dahuabe y Arenas de Mesa, 2023).

Uno de los factores que subyacen a la trampa de la elevada desigualdad y los bajos niveles de movilidad y
cohesion sociales es una institucionalidad social del Estado con pocas capacidades de transformar esta realidad
sobre la base de politicas de desarrollo social de calidad (efectivas, eficientes, sostenibles y transparentes),
como plantea la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo (CEPAL, 2020a, 2022b y 2023a). Esas politicas
deben ser capaces de determinar cudles son los factores que promueven la desigualdad y la discriminacion
en distintos dmbitos del desarrollo social y el ejercicio de derechos, y de gestionar las transformaciones
necesarias. Una institucionalidad social fortalecida brindaréd el marco estratégico necesario para acompanar
una transformacién profunda y estructurada de la orientacién de las politicas de desarrollo social.

Las capacidades TOPP ocupan un lugar central en el fortalecimiento de la institucionalidad social y la
gobernanza del Estado. Para aplicar politicas de desarrollo social de calidad, es preciso que la institucionalidad
social viabilice la coherencia entre los mandatos normativos y la capacidad de implementacién y de coordinacion
entre los organismos publicos, la posibilidad de evaluar impactos y resultados y de rendir cuentas, o la
capacidad de crear y gestionar sistemas integrales de informacion (Salazar-Xirinachs, 2023). Asimismo, a
nivel organizacional, la coordinacién horizontal y vertical, en el nivel central, entre niveles de gobierno y con
actores clave del desarrollo social son indispensables para asegurar las capacidades institucionales politicas
qgue hacen falta en el proceso de transformaciones estructurales necesarias para avanzar hacia un desarrollo
social inclusivo. Las politicas de desarrollo social también requieren la creacion y el fortalecimiento de
capacidades institucionales prospectivas, como el seguimiento y la anticipacién de tendencias y conflictos,
una alta capacidad de prevision y respuesta ante el cambio y las vulnerabilidades sociales, y la formulacién y
gestién participativa de las politicas sociales. Finalmente, una institucionalidad social con mayores capacidades
y margen de accién en el proceso de toma de decisiones contribuye a mejorar la gobernanza, al proporcionar
el marco y el respaldo necesarios para el diseno, la implementacion, la evaluacién y la mejora continua de las
politicas sociales (CEPAL, 2023a).
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Como se senalé en el capitulo I, una buena gobernanza se caracteriza por aumentar la capacidad del Estado
para establecer trayectorias de cambio y transformacién, incorporando a los actores no estatales en la formulacion
e implementacién de politicas publicas para mejorar su eficacia. En el &mbito social, dicha capacidad consiste
en fortalecer la institucionalidad social, entendida como el conjunto de reglas, recursos operativos, financieros,
humanos y tecnoldgicos, y estructuras organizacionales en que se sustentan y con los que se gestionan las
politicas de desarrollo social, desde el diagndstico y la priorizacién de objetivos hasta la implementacién y
la evaluacién de resultados (CEPAL, 2023a). Desde el punto de vista analitico, la institucionalidad social se
compone de cuatro dimensiones interdependientes: i) las leyes, normas y reglamentos que regulan la politica
social (juridico-normativa); ii) la autoridad y sus mandatos, estructura y recursos humanos y los mecanismos
de coordinacién (organizacional); iii) las capacidades e instrumentos de gestidon e implementacién de politicas
(técnico-operativa); v iv) los recursos financieros y fuentes de financiamiento de la inversion social (financiera).
Su fortaleza en el ambito social constituye la base para que los actores implicados en las politicas de desarrollo
social puedan mejorar su desempefo en la conversacién publica y las relaciones politico-institucionales para
la toma de decisiones (CEPAL, 2022b, 2023a y 2023c; Martinez y Maldonado, 2019).

El fortalecimiento de la institucionalidad social posibilita una buena gobernanza y viceversa, dindmica que
permite la elaboracion de politicas de desarrollo social de calidad para avanzar en la erradicacion de la pobreza y
la reduccion de la desigualdad en la regién. Para que la institucionalidad esté a la altura de los desafios presentes
y futuros en el &mbito de las politicas de desarrollo social, es necesario que se produzcan avances simultaneos
y sostenidos en las cuatro dimensiones indicadas, y un requisito imprescindible para su consolidacion es el
fortalecimiento de las capacidades TOPP en lo que respecta al disefo y el funcionamiento de las instituciones
a cargo. Como se explicé en el capitulo 111, las capacidades TOPP de las instituciones son componentes clave
para una gobernanza estratégica, pues posibilitan determinar de manera adecuada cuales son los factores y
actores clave del proceso de politica publica y contar con una mejor proyeccion de los resultados, l0os procesos
y la prevision de acciones necesarias para mitigar los riesgos y facilitar el logro de los objetivos.

3. Fortalecimiento de las capacidades TOPP de las instituciones
de proteccion social

En el dmbito de las politicas de proteccion social, que son de naturaleza sistémicay, con frecuencia, operan
mediante la articulacién de diversos instrumentos e incluso instituciones, las capacidades TOPP cobran
mayor importancia. Algunos de los desafios a este respecto consisten en responder a las crecientes
necesidades de coordinacion intersectorial y entre diversos niveles del Estado, asi como fortalecer la funcion
de planificacién en el diseno de politicas estratégicas, en un contexto de transformaciones simultaneas.
A continuacion, se describen las capacidades TOPP de mayor relevancia que deben crearse y reforzarse
para avanzar en el desarrollo de politicas de proteccion social sobre la base de una institucionalidad social
fortalecida (véase el cuadro V.2).

La informacién contenida en el cuadro V.2 se refiere a las capacidades TOPP que es necesario crear o
desarrollar en las instituciones para reforzar el impacto de las politicas de proteccion social en la region, con
el fin de que contribuyan a superar las tres trampas del desarrollo; entre ellas, la de la elevada desigualdad
y los bajos niveles de movilidad y cohesion sociales. Las brechas que con frecuencia se dan entre los
mandatos y responsabilidades de los ministerios del area social y otras entidades vinculadas a las politicas
de proteccion social y sus capacidades institucionales requieren de una atenta planificacion por parte de los
equipos directivos y gestores de dichas politicas al mas alto nivel del Estado y las instituciones publicas. Este
proceso puede derivar en una estrategia transversal de fortalecimiento de las entidades a cargo de estas
politicas, asi como ser aplicado en el proceso de creacién y diseno de nuevas politicas de proteccion social.
En cualquier caso, cada una de estas capacidades institucionales debe abordarse de una manera especifica.
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Cuadro V.2
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales necesarias
para el fortalecimiento de la proteccion social

Capacidades Caracteristicas

Técnicas — Robustecimiento de la planificacion estratégica para el disefio de politicas e instrumentos que brinden sostenibilidad
a los sistemas de proteccion social.
— Inversion en sistemas integrales de informacion y registros sociales para apoyar la gestion e implementacion de las politicas
de proteccion social.
— Consolidacién y creacién de sistemas de seguimiento y evaluacién de los programas sociales, asi como de rendicién de cuentas
de sus resultados.
— Fortalecimiento de la coherencia entre los mandatos normativos y los objetivos de las politicas de proteccién social.
Operativas — Adopcion de modelos de ventanilla tinica con diversas vias de acceso, para posibilitar a la ciudadania acceder por una sola via al conjunto
de programas y prestaciones de la proteccion social.
— Disefio de estrategias que permitan optimizar los procesos operativos conforme a los avances de la digitalizacién y automatizacién.
— Desarrollo de politicas y fortalecimiento de la gestién de recursos humanos para asegurar la efectividad de las politicas y los programas
de proteccién social.
— Fortalecimiento de protocolos que faciliten la interoperabilidad de los sistemas de informacién social, asi como mecanismos de contacto
con la ciudadania y de difusién de la informacion contenida en estos sistemas y registros.
— Fortalecimiento de la colaboracién y cooperacién interinstitucionales para avanzar en la interoperabilidad de los sistemas de informacién
y los registros sociales.
Politicas — Definicién y establecimiento de modalidades y mecanismos de didlogo social para la definicién de acuerdos amplios sobre las politicas
de proteccion social.
— Disefio e implementacién de mecanismos de coordinacion intersectorial y entre los diversos niveles del Estado con responsabilidades
en las diversas fases de implementacion de las politicas y los programas de proteccion social.
— Generaci6n de estrategias comunicacionales que permitan difundir entre la ciudadanfa las politicas de proteccion social que estén
en proceso de disefio e implementacion, asi como sus resultados y avances.

— Definicién de modalidades e instancias para la participacion social en las diversas etapas del disefio y la implementacion de las politicas
de proteccién social.

Prospectivas — Anélisis y fortalecimiento de la resiliencia de las politicas de proteccion social ante una estructura de riesgos en proceso de reconfiguracion.
— Vigilancia de las brechas de proteccion social existentes y desarrollo de mecanismos de prospeccion para las politicas que contribuyan
al cierre de brechas y a la estimacién de los costos asociados a su implementacion.
— Elaboracién de estudios prospectivos y fomento de la coordinacién entre las entidades que implementan politicas de proteccién social
y los actores que dan seguimiento a los cambios tecnoldgicos, demograficos y migratorios.

— Desarrollo de escenarios futuros en materia de sostenibilidad de la proteccion social, que tengan en cuenta las dimensiones de cobertura
y suficiencia de las prestaciones y sostenibilidad financiera.

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

En el caso de las capacidades técnicas, es fundamental robustecer las acciones de planificacién que
permitan dotar de orientaciones estratégicas al proceso de implementacién de las politicas del sistema de
proteccién social en su conjunto. Por ejemplo, no es verificable en todos los casos la existencia de normativas
especificas para la creacion de prestaciones como las transferencias monetarias o incluso los sistemas de
pensiones no contributivos, y solo algunos paises cuentan con marcos normativos y de planificacién amplios
para los sistemas de proteccion social o sus prestaciones (Arenas de Mesa y Robles, 2024).

Uno de los &mbitos que requiere de mayor atencién en la region es el de los sistemas integrales de informacién
y registros sociales de potenciales destinatarios (Berner y Van Hemelryck, 2020), puesto que constituyen
instrumentos fundamentales en todas las fases de las politicas de desarrollo social (disefio, implementacion,
seguimiento y evaluacion) y permiten, ademas, coordinar acciones, detectar dambitos de complementariedad
y evitar posibles duplicidades. Los sistemas de informacion social pueden incorporar diversos subsistemas o
tipos de registro, como los siguientes: i) registros de posibles destinatarios, ii) registros de participantes de
usuarios de programas y servicios sociales vy iii) registros administrativos, asi como registros georreferenciados
y encuestas sociales (Van Hemelryck, 2021). Los sistemas de informacién y registros sociales se conciben
como la columna vertebral de los sistemas de proteccion social, al brindar informacién fundamental para
disenar politicas y programas, asi como para llevar la oferta de proteccién social a las personas que lo requieran
de manera oportuna. Su relevancia quedd ampliamente demostrada durante la pandemia de COVID-19y, en
el actual contexto de permacrisis, se estima que seguira aumentando (Holz y Palma, 2023). En la region, no
obstante, los niveles de cobertura de los registros sociales de potenciales destinatarios de los sistemas de
proteccién social es muy dispar, y existen paises donde estos son practicamente inexistentes.
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En el caso de las capacidades operativas, resulta esencial contar con recursos humanos con los niveles de
capacitacién, competencias y compromiso necesarios para hacer frente a los multiples desafios y requisitos
de las politicas de proteccion social. Se trata de un factor critico para el éxito de estas politicas y para poder
avanzar del “qué hacer” al “cdmo hacer’/ es decir, cdmo lograr implementar las politicas de desarrollo social.
Su papel es clave, desde la fase de diseno de las politicas —pues permiten elaborar propuestas viables y
estratégicas— hasta las fases de implementacién, seguimiento y evaluacién, recopilacion y analisis de datos y
rendicién de cuentas (CEPAL, 2023a). Para invertir en el talento humano de las instituciones sociales, es preciso
contar con una politica de recursos humanos en el sector publico que incluya componentes de planificacion,
desarrollo y capacitacién —incluso en capacidades digitales—, asi como de evaluacién del desempeno y
gestion del talento y del cambio (CEPAL, 2023a; Holz y Palma, 2023). En particular, la existencia de funcionarios
publicos de carrera es un mecanismo que puede fortalecer la institucionalidad social, al dotarla de experiencia
y competencias claves para la toma de decisiones informadas, un compromiso con los intereses del pais, y la
continuidad y estabilidad requeridas para la implementacién de las politicas publicas (CEPAL, 2023a).

También en la érbita de las capacidades institucionales operativas, es fundamental disenar estrategias que
permitan optimizar los procesos operativos de acuerdo con los avances de la digitalizacion y la automatizacion,
elaborando protocolos para el resguardo de los derechos de las personas destinatarias de las prestaciones
y la protecciéon de su informacion. Ademas, deben fortalecerse los protocolos que orienten vy faciliten la
interoperabilidad de los sistemas de informacién social, asi como los mecanismos de contacto con la ciudadania
y difusion de la informacion contenida en estos sistemas vy registros, a fin de reafirmar la centralidad de la
proteccién social para el desarrollo social inclusivo.

Las capacidades politicas, por su parte, son prioritarias para asegurar la consolidacién de sistemas de
proteccién social universales, integrales, sostenibles y resilientes. Estas capacidades permiten considerar de
manera adecuada las variables vinculadas con la economia politica de los paises, que pueden viabilizar o, por
el contrario, obstaculizar el avance de las politicas de proteccién social en proceso de creacién, reformulacion
o implementacién. También resultan fundamentales a la hora de avanzar hacia amplios acuerdos sobre los
niveles de financiamiento necesarios para dotar de sostenibilidad financiera a los sistemas de proteccion social
y consolidar un conjunto de politicas publicas que puedan contribuir de manera efectiva a la erradicaciéon de
la pobreza y la reduccioén significativa de las desigualdades.

Gestar mecanismos para propiciar un didlogo social amplio, que otorguen amparo y legitimidad a los procesos
de transformacion econdmica y social requeridos, y permitan avanzar en acuerdos sociales y fiscales que den
sustento y sostenibilidad financiera a las politicas de proteccion social, supone coordinar multiples intereses
y contar con la participacion de diversos actores. Parte de la capacidad institucional politica para generar
transformaciones de fondo es la evaluacién detallada de los margenes de accién a corto y largo plazo, y de
las posibles ventanas de oportunidad (o reticencias) que puedan surgir a lo largo del ciclo de la politica publica,
asi como el analisis de los posibles escenarios para alcanzar los acuerdos méas amplios posibles (técnicos y
politicos) en la toma de decisiones. De ahi la importancia de desarrollar instancias efectivas de coordinacién
y liderazgo, como los gabinetes sociales, que otorguen a la institucionalidad social un peso equiparable al de
sus mandatos y su trascendencia para la accion publica.

Por ultimo, desde la perspectiva de las capacidades prospectivas, es esencial poder anticiparse a las
consecuencias que puede tener una estructura de riesgos sociales en proceso de reconfiguracién. La regiéon
estd experimentando un proceso de acelerados cambios y transformaciones que se derivan de un conjunto
de nudos estructurales y emergentes relacionados con el desarrollo social inclusivo y que se suman a la
pobreza, la desigualdad y los altos niveles de informalidad que inciden en los resultados de dicho desarrollo.
Entre estos nudos se incluyen el incremento de los desastres y los impactos derivados de la crisis climética,
las transiciones demogréfica, epidemioldgica y nutricional, las transformaciones tecnolégicas y del mundo del
trabajo vy las diversas formas de violencia (CEPAL, 2019). La simultaneidad con la que ocurren puede terminar
suponiendo una nueva fuente de vulnerabilidad para las personas y los hogares, potenciando una estructura
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de riesgos en reconfiguracion que pondra en duda el futuro de los sistemas de proteccion social (Robles
y Holz, 2023). La capacidad de adaptacion de los sistemas de proteccion social a este nuevo escenario exige
llevar a cabo un complejo conjunto de acciones, trascendiendo las respuestas de mitigacion y adoptando, en su
lugar, un enfoque de sostenibilidad. Desde esta logica, es esencial fortalecer la capacidad de anticipar y prevenir
las consecuencias que este conjunto de retos puede tener en los niveles de bienestar de los hogares vy las
personas, asi como crear mecanismos que permitan responder rapidamente cuando ocurran, para avanzar, de
manera simultanea, en el desarrollo de iniciativas que permitan transformar las condiciones que incrementan la
vulnerabilidad (CEPAL, 2021a). Todo ello requiere fortalecer las capacidades institucionales prospectivas de los
sistemas de proteccién social en un contexto de crisis recurrentes.

Otra de las capacidades TOPP necesarias para impulsar politicas sociales transformadoras y de calidad es el
desarrollo de una planificacion estratégica y prospectiva para contar con propuestas no solo adecuadas desde
el punto de vista técnico, sino también politicamente viables. En este contexto, elaborar estudios prospectivos
acerca de la sostenibilidad de la proteccién social que otorguen la misma importancia a las dimensiones de
cobertura, suficiencia y sostenibilidad financiera de las prestaciones sera fundamental para enfrentar los retos
del futuro de la proteccién social en la regiéon (Arenas de Mesa, 2023).

Las herramientas de planificacién estratégica y prospectiva pueden ayudar a los actores clave de la politica
y la proteccion social, como los ministerios de desarrollo social, a contar con informacién detallada sobre los
mecanismos de gobernanza existentes vy las caracteristicas de los procesos de toma de decisiones a los que
se enfrentan, a la luz de la normativa vigente, asi como a identificar las fortalezas y debilidades internas, y las
oportunidades y amenazas externas que pueden facilitar o frenar una propuesta.

En suma, es central invertir en las capacidades TOPP mencionadas, pues resultan indispensables para
consolidar la institucionalidad social del Estado y una gobernanza eficiente, elementos que permitiran articular
politicas de desarrollo social transformadoras y de calidad para avanzar en la erradicacién de la pobreza vy la
reduccion de las desigualdades en la region.

D. Mejora de los sistemas educativos y el aprendizaje

1. Laeducacion como factor para promover la igualdad
y la movilidad social

La educacion es un derecho humano y uno de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que los paises
se comprometieron a cumplir en 2015 al aprobar la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. EI ODS 4
consiste en “garantizar una educacion inclusiva y equitativa de calidad y promover oportunidades de aprendizaje
permanente para todos’ De esta manera, la educacion conforma la base sobre la cual es posible lograr paz,
tolerancia, el cumplimiento de los derechos humanos y el desarrollo sostenible. Su objetivo es fomentar el
desarrollo de las habilidades, competencias y aprendizajes necesarios para promover la dignidad humana, la
confianza de las personas en si mismas y la autoestima. En el contexto mundial actual, de gran incertidumbre
y constantes cambios, la educacion no solo debe responder a las demandas generadas por las nuevas
tecnologias, la robotizacion del trabajo y el cuidado del medio ambiente, sino también dar cumplimiento
efectivo a las promesas que quedaron incumplidas durante el siglo XX y principios del siglo XXI; entre ellas,
la de superar la trampa de la desigualdad (Huepe, Palma y Trucco, 2022)°.

La educacion puede actuar como un mecanismo de mitigacion, pero también de reproducciéon de las
desigualdades presentes en una sociedad. Cuanto mas alineado se encuentre el sistema educativo con las
demandas del mercado del trabajo, méas podréa ampliar las oportunidades de las personas provenientes de
entornos mas vulnerables de acceder a un trabajo decente, contribuyendo asi a incrementar los niveles de

9 En el capitulo Il de este documento se describe la trampa de la desigualdad en América Latina y el Caribe.
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inclusion social y laboral, y a lograr otros objetivos de desarrollo, como la disminucién de la pobreza, el aumento
de la productividad y un mayor crecimiento econémico. La educacion es una inversiéon que tiene el potencial de
aumentar los ingresos laborales y la productividad de los trabajadores, y los datos muestran claramente que,
en promedio, cuanto mayor es el nivel educativo de las personas, mayores son los ingresos econémicos que
perciben (Huepe, 2024); por ello desempena un papel clave en el fomento de la movilidad social en los paises.

Sin embargo, una de las principales brechas estructurales que existen en América Latina y el Caribe es
justamente la debilidad de los sistemas educativos y de formacién profesional, razén por la cual se incluyd
en el decalogo de brechas fundamentales de la region elaborado por la CEPAL (véase el diagrama Il. 5). El
potencial de la educacidon como factor para promover la movilidad social ascendente puede verse menoscabado
si los procesos de ensefnanza y aprendizaje, asi como la rentabilidad de la educacion en el mercado laboral,
reproducen las desigualdades sociales. En otras palabras, si el acceso a una educacion de calidad y la rentabilidad
educativa estan sesgados hacia ciertos grupos de la sociedad, la movilidad social puede verse obstaculizada,
perpetuando la desigualdad intergeneracional. La expansién de la cobertura educativa durante las Ultimas
décadas ha ido acompanada de una mayor segmentacion de los estudiantes en trayectorias educativas de
distinta calidad (Acosta, 2022). Las personas provenientes de entornos mas privilegiados no solo tienen
mayores posibilidades de implicarse de manera efectiva en los procesos de ensehanza y aprendizaje —y
sus tasas de acceso y finalizaciéon en los distintos niveles educativos son mayores (CEPAL, 2022b)—, sino
gue también acceden a establecimientos educativos que ofrecen una formacién de mayor calidad, obtienen
mejores resultados de aprendizaje y desarrollan trayectorias educativas con mejores perspectivas en términos
de percepcion de ingresos (OCDE, 2023; UNESCO, 2021). Estas desigualdades merman el rol de la educacién
en la consecucion de sociedades mas cohesionadas: si la educacion estd segmentada por las condiciones
socioecondmicas de los hogares de origen, la rentabilidad educativa reproducird estas desigualdades.

Diversos estudios en los gue se analiza la situacion de la educacion en la regién muestran que existen disparidades
importantes en los logros educativos de los distintos grupos de poblacién segun nivel de ingresos, género, territorio
y condiciéon étnico-racial, entre otros factores (CEPAL, 2022b; Huepe, Palma y Trucco, 2022; UNESCO/UNICEF/
CEPAL, 2022). Estas desventajas se reflejan en el mercado laboral y en las oportunidades de inclusion laboral de las
personas —en particular, en sus posibilidades de acceder a empleos menos precarios, con mayor nivel de proteccion
social y mejor remunerados (véase la seccion V.C)—y, por lo tanto, disminuyen el impacto de la educacién en la
promocién de sociedades con menores niveles de desigualdad, al limitar las posibilidades de desarrollo personal,
académico y profesional y la movilidad ascendente de los grupos de poblacion mas desfavorecidos.

Los sistemas educativos por si solos no son capaces de desatar por completo los nudos de la matriz de la
desigualdad social de la regién (CEPAL, 2022b y 2017b). Para impulsar el rol de la educaciéon como promotora
de mayores niveles de movilidad y cohesién sociales, debe garantizarse la igualdad de oportunidades, es
decir, una educacién de calidad para todas y todos, y, simultaneamente, asegurarse de que todos los nifos,
ninas, adolescentes y personas jovenes y adultas cuenten con las condiciones materiales, culturales y sociales
necesarias para poder implicarse en los procesos educativos en igualdad de condiciones. La falta de recursos
materiales de los hogares y de los establecimientos educativos, que se refleja, entre otras cosas, en brechas de
conectividad digital y falta de materiales educativos y de espacios adecuados para el estudio, tiene un impacto
negativo en el aprovechamiento de las practicas educativas por parte de los estudiantes (CEPAL, 2022b).

Teniendo en cuenta lo que se acaba de explicar, para fomentar el circulo virtuoso entre educacion y reduccion
de desigualdades, en la regién deben abordarse dos retos de manera articulada. Por un lado, transformar los
sistemas educativos y dotarlos de mayores niveles de inclusion, calidad y pertinencia y, por otro lado, abordar
las disparidades sociales, culturales y econémicas de base que obstaculizan las trayectorias educativas y
laborales de las poblaciones en situacion de mayor vulnerabilidad.
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2. Laeducaciéon como factor para impulsar el crecimiento
econdmico y la transformacion productiva

La educacién puede desempenfar un papel fundamental en los procesos de crecimiento econdmico vy
transformaciéon productiva. Las teorias iniciales sobre el crecimiento de la década de 1950 lo consideraban
un proceso de acumulacién de capital fisico y tangible. Sin embargo, la experiencia demostrd que se requeria
mucho mas que capital fisico y tangible para crecer. La atencién pasé a concentrarse en el papel del mundo del
trabajo; no solo en el nUmero de trabajadores, sino en las habilidades y competencias de los trabajadores, en
lo que podian hacer y lo bien que lo hacian; por supuesto, en combinacién con el capital fisico y la tecnologia.

Aungue en muchos paises existia, desde el siglo XIX, un amplio consenso sobre el papel fundamental de la
educacion en el logro de la prosperidad y el desarrollo, lo cierto es que, mucho antes de que los economistas
empezaran a fijar su atenciéon en ello y a incorporar esta “intuicién” en sus teorias de crecimiento, algunos
economistas redescubrieron el tema vy lo integraron en sus teorfas y modelos matematicos de crecimiento
(Becker, 1964; Mankiw, Romer y Weil, 1992).

De esta manera, se desarroll6 el concepto de “talento humano’ segln el cual se consideraba la educacion
y la capacitacion no solo como una experiencia cultural y humanistica, sino como una inversion, tanto de cada
persona en si misma, para mejorar su desarrollo humano, como de la sociedad en su conjunto, para mejorar
su crecimiento, desarrollo productivo y nivel de ingreso per céapita.

El reconocimiento del papel de los conocimientos en el crecimiento supuso que los rendimientos
decrecientes, o incluso constantes, dejaran de ser los elementos predominantes en las teorias sobre el
crecimiento y el desarrollo productivo. La innovacién y las nuevas ideas también eran capaces de generar
rendimientos crecientes, es decir, cada vez mayor crecimiento de la productividad. Por ese motivo, en las
sociedades modernas del conocimiento, y de acuerdo con los nuevos paradigmas productivos intensivos en
tecnologia, el papel de la educacién y de la formacién vocacional es mas importante que nunca, y las sociedades
prestan atencion, desde hace mucho tiempo, a la cobertura y la calidad de la educacién como parte de sus
estrategias de desarrollo y transformacion productiva.

Ahora bien, ;qué se sabe sobre el momento y la manera en que la educacién impulsa (o no) el crecimiento?
¢Qué tipo de politicas educativas pueden ayudar a lograr una gran transformacién productiva y mejorar la
movilidad social? Este fue el tema de una conferencia dictada por Lant Pritchett, uno de los més destacados
investigadores sobre la materia, en el marco de la celebracién del 75° aniversario de la CEPAL. Las respuestas
a estas preguntas, segun Pritchett, se pueden resumir como sigue.

El punto de partida es reconocer que “el avance de la escolarizaciéon desde 1950 ha sido uno de los
mayores éxitos humanos entre finales del siglo XX y comienzos del siglo XXI” (Prichett, 2024). Sin embargo,
la relacion entre educacion y crecimiento plantea un enigma, pues en muchos paises se ha producido un
enorme avance de la escolarizacién y, sin embargo, no se ha experimentado un crecimiento econdémico rapido
o sostenido, lo que permite concluir que el aumento de la escolarizacion, de por si, no es condicién suficiente
para el crecimiento. En concreto, los resultados empiricos indican que no existe ninguna correlacion entre el
aumento porcentual de las tasas de matricula y el crecimiento de la productividad. Parte de la solucion a este
enigma es que la educacién no impulsa el crecimiento econémico, a menos que logre generar aprendizaje.

En América Latina y el Caribe, entre 1950 y 2015, los anos de escolarizacion de los jévenes de entre
25 y 34 anos pasaron de 3,0 a 10,2 en promedio (la mayoria completaban al menos el ciclo de educacion
secundaria béasica), lo que supone una expansion extraordinaria. De hecho, los jévenes de casi todos los paises
de América Latina y el Caribe tenian en 2015 més anos de escolarizacién que los de los paises desarrollados
en 1950. Por lo tanto, el fracaso de la regién a la hora de converger hacia los niveles de productividad laboral
(PIB por trabajador) de los paises mas avanzados no puede atribuirse a que no se haya logrado aumentar
los indices de escolarizacion tan rapido como en los paises desarrollados. Ademas, no todos los paises de
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Asia Oriental de mayor crecimiento lograron una expansién de la escolarizacion mas rapida y completa que
los paises de América Latina y el Caribe: las tasas de escolarizacién del Estado Plurinacional de Bolivia y la
Republica Bolivariana de Venezuela aumentaron al mismo ritmo que las de la Republica de Corea.

Segun Pritchett (2024), las razones por las que una mayor escolarizacion no conduce sistematicamente a
un mayor crecimiento econdmico se ubican en dos categorias: i) que la escolarizacién no esté produciendo los
resultados de aprendizaje (habilidades, competencias, capacidades y caracteristicas) que permiten aumentar
la productividad de la fuerza de trabajo, y ii) que la economia se estructura de manera que, aunque el aumento
de la escolarizacion produzca una fuerza de trabajo con mayor potencial productivo, este “capital humano
mejorado” no se destina a los sectores mas dinamicos y de mayor productividad.

En cuanto a la primera categoria, los datos son claros: el crecimiento econémico de los paises guarda
una estrecha relacion con la educacion cuando se analizan los indicadores de resultados de aprendizaje de
los estudiantes. Al utilizar un indice de anos de escolaridad ajustados por aprendizaje, las correlaciones entre
educacion y crecimiento y entre educacion y niveles de ingreso per capita son significativas. Es decir, que
una parte importante del déficit de crecimiento de América Latina y el Caribe se debe a su retraso, no en lo
que respecta a la escolarizacioén, sino a los resultados de aprendizaje. El grave dano que la pandemia causé
en el aprendizaje amenaza con agravar alun mas la capacidad de crecer de la regién a corto y mediano plazo.

En el grafico V.13 se observa la asociacién positiva que existe entre la educacién —en términos de
resultados de aprendizaje medidos a través de las pruebas del Programa para la Evaluacién Internacional de
Alumnos (PISA) de la OCDE— vy el PIB per cépita. No obstante, a diferencia de lo que ocurre en la mayoria
de los paises de la OCDE, en los paises de América Latina y el Caribe se observan resultados educativos
peores de lo que cabria esperar dado su nivel de desarrollo econdmico (por debajo de la linea de tendencia).

Grafico V.13

Ameérica Latina y el Caribe (12 paises) y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE) (37 paises):
relacion entre los resultados de las pruebas de matematicas del Programa para la Evaluacion Internacional

de Alumnos (PISA)? y el producto interno bruto (PIB) per capita®, por pais, 2022
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), PISA 2022
Results (Volume 1): The State of Learning and Equity in Education, Paris, 2023; Banco Mundial, Datos de libre acceso del Banco Mundial [en linea]
https://datos.bancomundial.org/.

Nota: Promedios simples. En el conjunto de los paises de la OCDE se incluyen también Chile, Colombia, Costa Rica y México.

@ Media de valores plausibles.

b En délares constantes de 2015.
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En sintesis, durante los ultimos 50 afnos la region mejord con éxito sus tasas de escolarizacion, pero,
en este momento, para crecer mas, poder enfrentar los retos de su transformacién productiva y promover
una mayor movilidad social ascendente, es urgente y prioritario mejorar los resultados de aprendizaje de los
estudiantes, sin descuidar, por supuesto, la tarea de terminar de cerrar las brechas existentes en materia de
acceso a la educacion. En otras palabras, si se aumenta el presupuesto, pero siguen aplicandose los mismos
métodos de siempre, los resultados continuaran sin ser los deseados. La gran transformacion educativa que
deben llevar a cabo los paises para lograr una mayor prosperidad y productividad y mas empleo de calidad es
en realidad una transformacién de la calidad del aprendizaje.

La segunda categoria de razones mencionada por Pritchett, que explicarian el motivo por el cual un
mayor nivel de escolarizacion, incluso si conduce a mejores resultados de aprendizaje, no genera por
si solo un mayor crecimiento econdémico, tienen que ver con el hecho de que no se abran espacios de
oportunidad para emplear productivamente a esa fuerza de trabajo mas capacitada y potencialmente més
productiva. Ampliar dichos espacios es precisamente el objetivo de las politicas de desarrollo productivo
que se analizaron en el capitulo IV.

3. Desigualdad educativa en América Latinay el Caribe

A pesar de los significativos avances que se han producido durante las ultimas dos décadas en la educacién
escolar de la regién en términos de acceso, progresion y conclusion, siguen existiendo grandes desafios tanto
de cobertura como de calidad. Ademas, la velocidad de la mejora observada en los indicadores de escolarizacion
estad disminuyendo. La desigualdad socioeconémica afecta significativamente las oportunidades de acceso
a la educacion y, sobre todo, de conclusion de los estudios. Las diferencias entre quintiles de ingreso son
todavia muy marcadas en la educacién secundaria (véase el grafico V.14).

Grafico V.14

Ameérica Latina (14 paises)?: tasa de conclusion de la educacion primaria, la educacion secundaria baja
y la educacion secundaria altaP, por quintiles de ingreso extremos, 2000, 2010, 2015, 2019 y 2022
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

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

b Se analizo la finalizacién de la educacion primaria entre los jovenes de 15 a 19 afios, y de la educacién secundaria baja y alta entre los jévenes de 20 a 24 afios.
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La prolongada interrupcion de la educaciéon presencial durante la crisis provocada por la pandemia de
COVID-19 tuvo un impacto desigualador en este dmbito (CEPAL, 2022b; Huepe, Palma y Trucco, 2022; UNESCO/
UNICEF/CEPAL, 2022). Las consecuencias del cierre de las escuelas durante la pandemia no fueron las
mismas para todos. Se ampliaron las desigualdades existentes, lo que provocé que la recuperacion fuera mas
lenta para ciertos grupos de la poblacién. La educacion en la primera infancia fue uno de los ciclos educativos
mas afectados, en el que se experimentd un retroceso en la edad de ingreso. Este efecto fue mayor en el
caso de las ninas y los ninos de menores ingresos. En el grafico V.15 se muestra que, en 2022, los niveles
de asistencia escolar de los estudiantes pertenecientes a los hogares de los primeros quintiles de ingreso
estaban mas alejados de los registrados antes de la pandemia que los de los estudiantes del quintil mas
rico (quinto quintil). La misma tendencia se observa entre los estudiantes que vivian en hogares en situacion
de pobreza (especialmente de pobreza extrema), cuyo nivel de asistencia estaba todavia mas alejado de los
niveles prepandémicos (CEPAL, 2024b; CEPAL/UNICEF, 2023).

Grafico V.15

América Latina (14 paises)®: tasa de asistencia al nivel preprimario de ninas y ninos a los que les falta un ano
para alcanzar la edad de ingreso a la ensenanza primaria, por quintil de ingresos y situacion de pobreza,
alrededor de 2019y 2022
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe/Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura/Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (CEPAL/UNESCO/UNICEF), “Prevencion y reduccién del abandono escolar en América Latina y el Caribe”, Santiago, 2024.
@ Promedios ponderados estimados a partir de informacidn de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, México, Panamd, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay.

Por su parte, los distintos indicadores de logro educativo también presentan diferencias que tienen su
origen en los ejes estructurantes de la matriz de la desigualdad social de los paises de la region (el estrato
socioeconémico, el género, la condicidn étnica y racial, el territorio, el ciclo de vida, la condicién de discapacidad
y el estatus migratorio) (CEPAL, 2017b). Estos ejes condicionan las trayectorias educativas de los estudiantes,
lo que a menudo provoca que se reproduzcan los patrones de desigualdad social en lo que respecta a las
oportunidades de movilidad social. A partir de la educacion secundaria, se acentlan las tasas de abandono
escolar en la regién y se observan con mayor claridad las diferencias que surgen de estos ejes estructurantes
de la desigualdad, asi como del modo en que estos se entrecruzan y combinan. Asi, por ejemplo, la proporcion
de personas indigenas y afrodescendientes en edad de asistir a la secundaria gue no asisten a la escuela es
mayor que la de la poblacion no indigena ni afrodescendiente. Esta brecha es todavia méas grande en el caso
de la poblacién indigena que habita en las zonas rurales (véase el grafico V.16). Resulta fundamental conocer
estas y otras diferencias para poder desarrollar y poner en préactica estrategias destinadas a reducir y evitar
la interrupcion de la escolarizaciéon de manera més adecuada a las distintas necesidades de la poblacién
marginada (CEPAL/UNESCO/UNICEF, 2024).
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Grafico V.16

América Latina (8 paises)®: proporcion de jovenes en edad de asistir a la secundaria alta que no asisten
a la escuela, por zona de residencia y condicion étnico-racial, alrededor de 2022

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe/Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura/Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (CEPAL/UNESCO/UNICEF), “Prevencion y reduccion del abandono escolar en América Latina y el Caribe”, Santiago, 2024.
Nota: En el caso de Colombia y el Estado Plurinacional de Bolivia, los datos corresponden a 2021.
@ La informacién sobre la poblacién indigena y no indigena ni afrodescendiente de la primera a la cuarta barra corresponde al promedio ponderado de los siguientes
paises: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Panama y Uruguay. La informacién sobre la poblacion afrodescendiente y no
afrodescendiente ni indigena de la quinta a la octava barra corresponde al promedio ponderado de los siguientes paises: Brasil, Colombia, Ecuador, Panama y Uruguay.

El desafio educativo en la regién es doble: existe una enorme deuda en lo que respecta a la inclusion vy, al
mismo tiempo, se estéa atravesando una crisis en materia de aprendizaje (CEPAL, 2022b). No basta con que las
personas culminen su trayectoria formativa; es importante asegurarse de que extraigan aprendizajes de dicha
formacién y de que estos estén conectados con los desafios de un mundo en proceso de transformacion.
Si bien se trata de instrumentos limitados para medir la calidad de la educacién, las pruebas internacionales
estandarizadas permiten conocer, de manera aproximada, los resultados de aprendizaje en el ambito de las
competencias cognitivas basicas, que son el nivel minimo necesario para poder seguir formandose a lo largo
del ciclo de vida. Los resultados de las mediciones a nivel regional ponen de manifiesto importantes desafios
y brechas estructurales.

De acuerdo con el Estudio Regional Comparativo y Explicativo (ERCE), realizado en 2019 por la Oficina de la
UNESCO en Santiago de Chile en 16 paises de la regién, solo el 17% de los estudiantes de sexto grado alcanzaba
el nivel minimo de logro de aprendizajes en matematicas, y esta cifra era del 31% en el caso de la lectura. Entre el
50% y el 94% de los estudiantes de menores ingresos (primer quintil) no alcanzaba el nivel minimo de desempeno
en matematicas en primaria (CEPAL, 2022b). Como se menciond anteriormente, la crisis de aprendizaje se vio
agudizada después de la interrupcion prolongada de la educacion presencial durante la pandemia de COVID-19.
Los resultados de las pruebas PISA de 2022 mostraron un empeoramiento del desempeno en el promedio de
los paises de la regidn con respecto a la mediciéon anterior, realizada en 2018. En el grafico V.17 se ilustran los
niveles de logro en la competencia de matematicas entre los estudiantes de 15 afos, evaluados mediante las
pruebas PISA de 2022. Se considera que los estudiantes cuyo puntaje se sitUa por debajo del nivel 2 no alcanzan
el nivel minimo para considerarse competentes en la materia. En contraste con lo que ocurre en los paises de
la OCDE, la mayoria de los estudiantes de los paises de América Latina y el Caribe que participan en esta prueba
no alcanza el nivel minimo en matematicas a los 15 anos (véase el grafico V.17). La situacion es mas grave si
se considera que, en algunos paises, una gran proporcién de jovenes de 15 anos no asiste a la escuela y, por
lo tanto, ni siquiera participa en la medicion. Ademas, los resultados son muy desiguales, ya que quienes no
alcanzan el nivel minimo de competencia son en mayor medida los estudiantes de menor nivel socioeconémico
y cultural (por ejemplo, el 86% de los estudiantes del menor cuartil).
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Grafico V.17

América Latina y el Caribe (12 paises)® y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) (37 paises)®:
promedio de estudiantes en cada nivel de desempeno de las pruebas de matematicas del Programa para

la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA), segun cuartil socioeconomico y cultural, 2022
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), PISA 2022
Results (Volume 1): The State of Learning and Equity in Education, Paris, 2023.
Nota: Promedios ponderados.
@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Jamaica, México, Panamd, Per, Republica Dominicana y Uruguay.
b Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canadé, Chequia, Chile, Colombia, Costa Rica, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Estados Unidos, Estonia, Finlandia,
Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Japdn, Letonia, Lituania, México, Noruega, Nueva Zelandia, Paises Bajos (Reino de los), Polonia, Portugal,
Reino Unido, Repdblica de Corea, Suecia, Suiza y Tirkiye.

A pesar de que las mujeres cuentan, en promedio, con més anos de educacién que los hombres en la
mayoria de los paises de la regiéon, continlan existiendo importantes brechas de género en los resultados
educativos. De acuerdo con las pruebas PISA (OCDE, 2023), las mujeres tienden a obtener mejores resultados
que los hombres en lectura, pero peores en matematicas.

En los paises de la OCDE, el promedio de estudiantes que no alcanzan el nivel minimo en cada competencia
es muy inferior al de los paises de la region y, ademas, las brechas de género son menores en los casos
de la lectura y las matematicas, e inexistentes en el caso de las ciencias. Estas marcadas diferencias en el
desempeno por sexo en la region influyen en las trayectorias de formacion y ocupacion futuras de los estudiantes,
y contribuyen a reproducir las brechas de género en sus trayectorias laborales, pues las areas de ocupacién
asociadas a la ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas (CTIM) —en las que la poblacidon masculina esta
sobrerrepresentada— no solo estdn mejor remuneradas, sino que seran cada vez mas valoradas en el futuro.

4. ¢Como impulsar el rol de la educacion como promotor
de la movilidad social ascendente?

Con el fin de potenciar la educacién como un mecanismo promotor de la movilidad social, debe adoptarse un
enfoque que abarque todo el ciclo de vida, desde la infancia hasta la edad adulta, centrado en el desarrollo de
las habilidades y los conocimientos necesarios para desenvolverse con éxito en un mundo cada vez mas incierto
y cambiante. Contar con sistemas educativos eficaces y con un acceso amplio a la formacién profesional son
dos de los factores que pueden contribuir a impulsar las grandes transformaciones necesarias para avanzar
hacia un modelo de desarrollo social inclusivo.
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La CEPAL (2022b) recomienda continuar ampliando la cobertura educativa para la primera infancia, asegurandose
de brindar una educacion de calidad. Las bases de las desigualdades educativas comienzan a desarrollarse
durante los primeros anos de vida, por lo que aumentar la inversién en educaciéon durante esta etapa del ciclo
de vida constituye un eje central de la agenda de politicas publicas para reducir la desigualdad. La educacion
en la primera infancia tiene un impacto a largo plazo sobre el desarrollo cognitivo de las personas, aumentando
la rentabilidad de las inversiones futuras en educacion y afectando positivamente el desempeno laboral y los
ingresos percibidos en la etapa adulta (Heckman y Masterov, 2007; Schweinhart, 2004; Rossel, 2023).

Teniendo en cuenta que, en América Latina y el Caribe, la educacién secundaria constituye el nivel minimo
para asegurar el desarrollo social inclusivo y fomentar la inclusién laboral de las personas, es preciso acelerar
los avances hacia la universalizacion del acceso a este nivel educativo, asi como su conclusién, desde una
perspectiva inclusiva (CEPAL, 2022b). Entre otras medidas, deben apoyarse las transiciones entre los distintos
niveles educativos (de la primaria al primer ciclo de educacién secundaria y, posteriormente, al segundo ciclo
de la educacion secundaria), pues se trata de puntos de inflexidon en los gue muchos estudiantes truncan sus
trayectorias educativas.

Si bien la diversificacion de la oferta educativa ha permitido ampliar la cobertura de este nivel educativo
entre las poblaciones histéricamente excluidas, esta expansiéon ha venido de la mano de procesos de
segmentacién de los estudiantes en carriles educativos de distinta calidad, en los que se reproducen las
desigualdades estructurales de la regién y que no siempre favorecen el desarrollo de las competencias que
se necesitan para participar plenamente en la sociedad (CEPAL, 2022b). El objetivo no deberia ser solamente
aumentar la cantidad de anos de educacién recibidos, sino también mejorar la calidad y los resultados de los
procesos de formacion.

La finalizacién de la educacién secundaria constituye el factor mas importante para mejorar el acceso de
los estudiantes a la educacion superior. Este nivel educativo es el que presenta la rentabilidad econémica
mas elevada, por lo que fomentar el acceso a él es imprescindible para lograr una mayor movilidad social
ascendente. Sin embargo, no se trata de una condicién suficiente por si misma: para garantizar mayores niveles
de inclusién en la educacién superior, se requiere, ademas, implementar estrategias focalizadas o de accion
afirmativa destinadas a cerrar las brechas de acceso y conclusion de los estudios que dependen de factores
como el nivel socioecondmico, el género, el territorio y la condicion étnico-racial. Por ejemplo, en el caso de
la desigualdad de género, ademas de avanzar hacia politicas de corresponsabilidad social de los cuidados,
es preciso poner en practica medidas orientadas a modificar los estereotipos culturales que fomentan la
infrarrepresentacion femenina en las carreras de mayor demanda futura y de mejor remuneracioén, como las
vinculadas a las areas CTIM (CEPAL, 2022b; Valenzuela y Yanez, 2022).

Paralelamente, la expansién de la cobertura de la educacién superior, tanto técnica como profesional, debe
acompanarse de iniciativas para garantizar estdndares minimos de calidad que fomenten el desarrollo de aquellas
competencias cognitivas, socioemocionales y digitales que permiten la construccién de trayectorias laborales
mas productivas y de mayores ingresos (Valenzuela y Yanez, 2022). En el actual contexto de incertidumbre y
cambios acelerados, tanto jovenes como adultos deben formarse continuamente para actualizar sus competencias
(upskilling) o adquirir otras completamente nuevas (reskilling), a fin de responder a las necesidades de los
mercados laborales, que se encuentran en constante cambio. De esta manera, una educacién que tenga como
objetivo fomentar la movilidad social ascendente y disminuir las desigualdades estructurales en los paises de
la region, no concluye con la obtencién de un certificado de educacion superior, sino que continla brindando
oportunidades de aprendizaje a lo largo de todo el ciclo de vida (CEPAL/OEI, 2020).

Ademas de una mayor articulacién entre los sectores educativos y productivos, situar la educacion en el
centro de una estrategia de desarrollo a largo plazo también implica incrementar la coordinacién entre las politicas
educativas vy las politicas de otros ambitos del bienestar, como la salud, los cuidados, la proteccion social,
el transporte vy la juventud, con el fin de garantizar las condiciones necesarias para que las personas puedan
implicarse de manera efectiva en los procesos de ensefnanza y aprendizaje, y realizar una mejor transicién del
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sistema educativo al mercado laboral (CEPAL, 2022b; Abramo y otros, 2021). Esta articulacidon multidisciplinaria
tiene su reflejo en las dimensiones gubernamental e institucional: se debe continuar impulsando la articulacién
de los ministerios de educacién con los ministerios de los dmbitos social, laboral y econémico, entre otros.

Para lograr el objetivo de impulsar el rol de la educaciéon como promotor de la movilidad social ascendente,
los ministerios de educacién han de fortalecer sus capacidades para romper la inercia institucional y situar
a la educacion en el centro de una estrategia de desarrollo orientada a superar el doble desafio del bajo
crecimiento y la elevada desigualdad en la regiéon. En particular, deben contar con la visién y el liderazgo
necesarios para convocar a un grupo amplio de actores publicos y privados, y consensuar un acuerdo
politico, social y fiscal que reconozca y fortalezca el rol de la educacién en el desarrollo social inclusivo,
gue constituye la base fundamental para el desarrollo sostenible. En concreto, es preciso formular una
estrategia de desarrollo en la que la educacién se considere un sector fundamental y que cuente con una
sostenibilidad financiera que permita implementar politicas educativas estables, asegurando, a la vez,
mayor eficiencia y equidad en el uso de los recursos. En el cuadro V.3, se resumen las capacidades TOPP
necesarias para fortalecer los sistemas educativos.

Cuadro V.3
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales necesarias
para el fortalecimiento de los sistemas educativos

Capacidades Caracteristicas

Técnicas — Robustecimiento de la planificacion estratégica, construccién de una visién y liderazgo para la gestién de consensos sobre la importancia
del rol de la educacion.

— Fortalecimiento de las capacidades técnicas para asegurar la sostenibilidad financiera de las politicas educativas.
— Consolidacion de sistemas de informacion, evaluacion y seguimiento de resultados y gestion de la politica educativa.
Operativas — Maximizacién del aprovechamiento de las herramientas digitales en la gestién educativa y mejoramiento de los procesos de ensefianza.

— Fortalecimiento de los sistemas de alerta temprana para apoyar la implementacion de estrategias orientadas a los estudiantes
con mayor riesgo de abandono escolar.

— Seguimiento de los logros de aprendizaje segun lo definido en el curriculo escolar y establecimiento de medidas de rendicién de cuentas.

— Fortalecimiento de las politicas de recursos humanos de los ministerios de educacion a nivel central y local para potenciar
las capacidades técnicas, profesionales y administrativas.

— Fortalecimiento de la formacién y la carrera profesional docente como promotores de la transformacién educativa.
Politicas — Definicion y establecimiento de modalidades y mecanismos de dialogo social para la gestion de acuerdos amplios
sobre las politicas educativas.

— Fortalecimiento de la articulacién del sector educativo con otros sectores para mejorar la oferta educativa (sectores productivos,
de proteccion social o de |a salud, entre otros).

— Robustecimiento de la coherencia y la articulacién entre las politicas nacionales y las subnacionales y locales.
Prospectivas — Determinacion prospectiva de las competencias en que deben formarse los estudiantes para satisfacer la futura demanda laboral,
a partir del establecimiento de un observatorio laboral o la realizacién de estudios regulares por territorio.

— Establecimiento de procesos de actualizacion curricular a partir de un diélogo participativo y prospectivo con todos los actores relevantes
(expertos, sectores productivos, Estado, sociedad civil y estudiantes).

— Desarrollo de escenarios futuros de la sostenibilidad financiera de la educacidn, de acuerdo con los cambios demograficos
y las brechas de cobertura existentes.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Salazar-Xirinachs, “Repensar, reimaginar, transformar: los ‘qué’ y los
‘c6mo’ para avanzar hacia un modelo de desarrollo mas productivo, inclusivo y sostenible”, Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P), Santiago, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023.

E. Lasociedad del cuidado: una estrategia de desarrollo
para la reduccion de la desigualdad

Una de las dimensiones fundamentales de la desigualdad en la regién es la desigualdad de género, la cual se
incluye en el decalogo de brechas estructurales del desarrollo de la regiéon (véase el diagrama 11.5).

En 2020, el 674% de las mujeres de la region de entre 20 y 24 anos habia completado la educacion
secundaria, cifra superior a la de los hombres del mismo grupo etario (60,9%) (CEPAL 2022b), y, en 2022,
la tasa bruta de matricula de las mujeres en la educacién superior alcanzaba el 65,7%, mientras que la de
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los hombres era del 475% (CEPAL/ONU-Mujeres, 2024). No obstante, estos logros educativos no se han
traducido en una participacion laboral proporcional. En 2022, la mitad de las mujeres en América Latina y
el Caribe formaban parte del mercado laboral, en comparacién con una tasa de casi el 75% en el caso de
los hombres (CEPAL, 2023a). Segun las mediciones de uso del tiempo realizadas en diversos paises de la
region, las mujeres dedican una cantidad de tiempo tres veces mayor que los hombres al trabajo doméstico
y de cuidados no remunerado (véase el grafico V.18).

Grafico V.18

América Latina y el Caribe (16 paises): tiempo total que la poblacion de 15 anos de edad y mas destina al trabajo
remunerado y no remunerado en promedio, por sexo, Ultimo afio con informacion disponible

(En horas semanales)

54,1/ 17,6 Argentina, 2021 332 525
394 111 | Brasil, 2019 22.1(38,9
54,0 19,4 Chile, 2015 42,4 62,2
52.0| 12,6 Colombia, 2021 343 (51,2
54,9 18,0 Costa Rica, 2022 352 (538
541/ 19,8 Cuba, 2016 353 [574
49,61 10,0 Ecuador, 2012 372 558
58,8 175 El Salvador, 2017 377 |59,
46,7 83 Guatemala, 2022 41,9 |56,3
45,4/ 6,7 Honduras, 2009 291 (434
61,5 | 16,9 Meéxico, 2019 42,8 (64,8
55,6 13,9 Panama, 2011 315 (54,8
4721 1.8 1 Paraguay, 2016 285 46,6 - Trabajo remunerado
56.3 |{16.3 : Perd, 2010 40,277 160.5 Trabajo no remunerado
48,4] 10,9 Rep. Dominicana, 2021 255 481
50,1 | 18,1 | Uruguay, 20222 336 545 Tiempo total de trabajo
Hombres ' Mujeres

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Repositorio de informacién sobre uso del tiempo de América Latina y el Caribe.
Nota: No se presenta un promedio regional debido a que las diferencias metodoldgicas entre los distintos paises hacen que los datos no sean comparables.
@ Datos preliminares.

La regién se encuentra inmersa en una crisis de los cuidados, dado que existe un déficit de personas
cuidadoras respecto de las demandas actuales de cuidados de la poblacién, que se origina en el hecho de
que la divisién sexual del trabajo en los hogares y en el mercado laboral permanece inalterada (CEPAL, 2009;
Fraser, 2015; CEPAL, 2020b). Esta crisis se ve exacerbada por el envejecimiento poblacional, los cambios de
las tendencias epidemioldgicas vy los efectos del cambio climatico, lo que hace prever que se producird un
aumento sostenido de la demanda de trabajo en el sector de los cuidados, mientras que el tiempo y el nimero
de personas disponibles para cuidar de forma no remunerada se reducird (CEPAL, 2022b). A diferencia de
otros sectores, donde las mejoras en la productividad pueden reducir la necesidad de mano de obra, en el
sector de los cuidados se espera un incremento de la demanda total de empleo, incluso con la incorporacion
de nuevas tecnologias (CEPAL, 2022b; OIT, 2019). En este contexto, es esencial reorganizar los cuidados para
dinamizar las economias a través de un sector que se encuentra en expansion.

De este diagnodstico se desprende la necesidad de fortalecer el sector de los cuidados, reconociendo,
redistribuyendo y reduciendo el trabajo no remunerado, y generando empleo de calidad que represente y
remunere adecuadamente a quienes trabajan en él, con el objetivo de alcanzar la igualdad de género, mejorar el
bienestar social y fomentar el crecimiento econémico con empleo decente. La inversiéon en una economia del
cuidado con enfoque de género es esencial, no solo por razones de justicia e inclusién, sino también porque
supone una inversién estratégica para dinamizar la economia en su conjunto. Por ejemplo, la implementacion
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de sistemas integrales de cuidado'™ y de politicas que permitan reducir y redistribuir el trabajo de cuidados,
permitiria fomentar la incorporacién de las mujeres al mercado laboral. De acuerdo con las estimaciones de
la CEPAL, cerrar las brechas género en el &mbito de la participacién laboral podria incrementar el PIB de la
regiéon 6,9 puntos porcentuales entre 2016 y 2030 (CEPAL, 2022c). Asimismo, el aporte del trabajo doméstico
y de cuidados no remunerado a la economia es de entre un 15,9% vy un 276% del PIB, y el 74,5% de esta
contribucion la realizan las mujeres (CEPAL, 2022c).

En este contexto, la sociedad del cuidado emerge como una propuesta transformadora; un modelo de
desarrollo que pone en el centro la sostenibilidad de la vida y del planeta desde un enfoque de género y en
el marco de los derechos humanos. La sociedad del cuidado constituye una alternativa imprescindible frente
al modelo actual de desarrollo que reproduce las desigualdades de género, socioeconémicas, étnico-raciales
y territoriales.

La dinamizacién de las economias y la construcciéon de sociedades mds igualitarias mediante el
fortalecimiento de la economia del cuidado requiere de Estados robustos y con fuertes capacidades. El Estado
debe generar las condiciones necesarias para garantizar el derecho al cuidado en el marco de los derechos
humanos y asegurar la provisién de bienes y servicios de cuidado de calidad, independientemente de las
condiciones econémicas, sociales, étnico-raciales o culturales de las personas y durante todo su ciclo de vida.
Si bien el Estado tiene un papel preponderante en la regulacién y fiscalizacion de los servicios de cuidado,
el sector privado, las comunidades y las familias son actores clave en la organizacién social del cuidado.
Para llevar a cabo la transformacién a una sociedad del cuidado, se precisan una vision intersectorial y una
gestion publica eficiente y articulada. Esto implica establecer y reforzar pactos econdmicos a largo plazo e
integrar la dimensién del cuidado en todas las politicas publicas, como se establece en el Compromiso de
Buenos Aires (CEPAL, 2023d), asi como fortalecer las capacidades TOPP pertinentes.

En efecto, para gestionar la transformacién a una sociedad del cuidado, hace falta fortalecer aquellas
capacidades que permitan adaptarse a los cambios, adoptar nuevos paradigmas y reorganizar las estructuras
existentes. Se requiere ampliar las capacidades institucionales para disefnar programas y politicas econémicas,
sociales, ambientales y culturales con un enfoque territorial e interseccional que reconozcan la diversidad
demogréfica, social, econdmica, cultural y territorial. Los paises de la region han logrado determinar cuéles
son los nudos estructurales que perpetuan la desigualdad de género, lo que les ha permitido orientar sus
estrategias y acciones: la desigualdad socioecondmica y la persistencia de la pobreza; los patrones culturales
patriarcales discriminatorios y violentos; la divisién sexual del trabajo vy la injusta organizacion social del cuidado,
y la concentraciéon del poder vy las relaciones de jerarquia en el ambito publico (CEPAL, 2017¢).

El desarrollo y fortalecimiento de las capacidades TOPP es esencial para impulsar politicas efectivas que
desaten estos nudos estructurales y fomenten una mayor igualdad. Estas capacidades son también fundamentales
para avanzar en la aplicacion de la Estrategia de Montevideo para la Implementaciéon de la Agenda Regional
de Género en el Marco del Desarrollo Sostenible hacia 2030, que constituye una hoja de ruta organizada en
diez ejes para la implementacién de politicas integrales (CEPAL, 2017c). Una organizacién social del cuidado
mas justa y equitativa promueve una mayor equidad en la divisién del trabajo y en las relaciones de poder,
tanto en el &mbito privado como en el publico, contribuyendo asi al cierre de brechas y a la reduccién de la
desigualdad en todas sus formas. En el cuadro V.4 se detallan las capacidades TOPP necesarias para avanzar
hacia una sociedad del cuidado.

10 Los sistemas de cuidado son el conjunto articulado de politicas, programas, servicios e infraestructuras que tienen como objetivo garantizar el acceso universal
y equitativo a servicios de cuidado de calidad para todas las personas a lo largo de todo el ciclo de vida (Bango y Cossani, 2022).
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Cuadro V4
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales necesarias
para el desarrollo de una sociedad del cuidado

Capacidades Caracteristicas

Técnicas — Fortalecimiento de los marcos analiticos, recopilacion de informacion y sistematizacién de las investigaciones sobre género
y autonomia de las mujeres.

— Fortalecimiento del uso de metodologias estandarizadas y clasificadores como la Clasificacion de Actividades de Uso del Tiempo
para América Latina y el Caribe (CAUTAL), adapténdolos, en algunos casos, al contexto nacional.

— Disefio de politicas laborales que consideren la dimension de los cuidados; por ejemplo, implementacion de politicas que permitan jornadas
laborales flexibles y garanticen los derechos laborales y las licencias paternales, parentales y de cuidado.

— Desarrollo de herramientas de gestion, como la incorporacion de informacion georreferenciada sobre la oferta de cuidados disponible
y la sistematizacion de aspectos socioterritoriales relativos a las demandas de cuidado en plataformas digitales, que faciliten la toma decisiones
relativas a la implementacién de politicas de cuidado®.

Operativas — Implementacion efectiva de politicas laborales que consideren la dimension de los cuidados, lo que requiere no solo tiempo y recursos
monetarios, sino también el desarrollo de estrategias de profesionalizacion de los servicios, la regulacion del trabajo en plataformas digitales
y la creacion de entornos laborales adecuados®.

— Aseguramiento de la sostenibilidad financiera de las politicas y sistemas de cuidado, ya que, para la implementacién de un marco normativo
y el fortalecimiento de las capacidades, hace falta la asignacion de recursos presupuestarios suficientes, asi como politicas fiscales
y macroecondmicas con un enfoque de género y derechos humanos (CEPAL, 2021c; ONU-Mujeres, 2022).

Politicas — Fortalecimiento de la gobernanza democratica, la promocién del didlogo social y el establecimiento de consensos.
— Articulacién y cooperacion entre el gobierno, la sociedad civil, el sector privado y otros actores relevantes.

— Promocidn de espacios de colaboracion y coordinacién efectiva entre los diferentes niveles de gobierno —nacional, subnacional y local— para
el disefio e implementacion de politicas integrales de cuidado en las que este se reconozca como una responsabilidad compartida.

— Desarrollo de una estructura institucional que garantice la cooperacién y coordinacion intersectoriales e interinstitucionales. Esta gobernanza
debe permitir el trabajo articulado entre los distintos ministerios y sectores, asi como entre los diversos niveles de gobierno y organismos
del Estado (CEPAL, 2022b y 2022c; Bango y Cossani, 2022).

Prospectivas — Continuacién del impulso que ha dado la region a la creacién de espacios intergubernamentales para dar seguimiento a las tendencias
que afectan el desarrollo regional y hacer proyecciones sobre ellas, facilitando la anticipacion de desafios futuros, la evaluacion de escenarios
y la creacion de estrategias adaptativas.

— Continuacién de los esfuerzos de la region para fomentar una cultura de dialogo regional que impulse el avance conjunto en temas como
la igualdad de género y la autonomia de las mujeres, la corresponsabilidad social y de género, la inversién sostenible en el sector de los
cuidados y su integracion en las politicas macroeconémicas, la transversalizacién de la perspectiva de género en la produccion de estadisticas
y los sistemas de proteccion social®.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. Salazar-Xirinachs, “Repensar, reimaginar, transformar: los ‘qué’ y
los ‘cémo’ para avanzar hacia un modelo de desarrollo mas productivo, inclusivo y sostenible”, Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P), Santiago,
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023; Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de
América Latina, 2020(LC/PUB.2021/2-P/Rev.1), Santiago, 2021; Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2022 (LC/PUB.2022/15-P), Santiago, 2022;
La sociedad del cuidado: horizonte para una recuperacion sostenible con igualdad de género (LC/CRM.15/3), Santiago, 2022; Entidad de las Naciones
Unidas para la Igualdad de Género y el Empoderamiento de las Mujeres (ONU-Mujeres), Presupuestos con enfoque de género: una hoja de ruta para su
implementacion desde las experiencias de América Latina, Panama, 2022; J. Bango y P. Cossani, Hacia la construccion de sistemas integrales de cuidados
en América Latina y el Caribe: elementos para su implementacion (LC/TS.2022/26), Santiago, Entidad de las Naciones Unidas para la Igualdad de Género
y el Empoderamiento de las Mujeres/Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (ONU-Mujeres/CEPAL), 2022.

@ Analizar los cuidados desde la dimension territorial implica recopilar nueva informacion y reorganizar la informacién ya existente. La CEPAL ha liderado los esfuerzos
en este ambito a través del trabajo con la Secretarfa Distrital de la Mujer de la Alcaldia Mayor de Bogoté para elaborar un mapa con informacién georreferenciada
sobre cuidados, asi como de la asistencia técnica al Gobierno de la Argentina para desarrollar el Mapa Federal del Cuidado (véase CEPAL (2024f) y Ministerio de las
Mujeres, Géneros y Diversidad, “Mapa Federal del Cuidado” [en linea] https://mapafederaldelcuidado.mingeneros.gob.ar/).

b Al respecto, véanse Bango y Cossani (2022), Convenio sobre la Proteccion de la Maternidad, 2000 (nim. 183), Convenio sobre los Trabajadores con Responsabilidades
Familiares, 1981 (ntim. 156) y Recomendacién sobre los Trabajadores con Responsabilidades Familiares, 1981 (Nim. 165); esta dltima incluye medidas relativas a las
licencias parentales para el cuidado de hijos e hijas a cargo.

¢ La Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe se retne desde hace mas de 45 afios para tratar temas relacionados con la igualdad de género
y la autonomia de las mujeres, y los cuidados han sido un tema central en los Gltimos 15 afios. También se ha hecho hincapié en cuestiones como la importancia de
la corresponsabilidad social y de género, la inversion sostenible en el sector de los cuidados v la integracion de estos objetivos en las politicas macroeconémicas y
fiscales. La Conferencia Estadistica de las Américas de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEA-CEPAL) también ha sido clave en el proceso de
transversalizacion de la perspectiva de género en la produccion de estadisticas y en la medicién del tiempo destinado al trabajo doméstico y de cuidados. Asimismo,
la Conferencia Regional sobre Poblacion y Desarrollo de América Latina y el Caribe, en el marco de la cual se aprobd el Consenso de Montevideo sobre Poblacién y
Desarrollo, reconoce la centralidad de la autonomia fisica de las mujeres, la educacién integral en sexualidad y la implementacién de politicas integrales de cuidado
para la superacion de la distribucion sexual del trabajo y el logro del desarrollo sostenible. En la misma linea, la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de
Ameérica Latinay el Caribe, mediante su Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo, destaca que los sistemas integrales de cuidado son componentes esenciales
de los sistemas de proteccién social y aboga por su universalizacion y articulacion con otros componentes para lograr sistemas universales, sostenibles y resilientes.
La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Agua, por dltimo, afirma que la escasez de acceso al agua afecta principalmente a las mujeres, que destinan més
tiempo a conseguirla, lo que perjudica su calidad de vida y oportunidades laborales, y subraya la necesidad de reconocer su papel en la gestion hidrica e implementar
politicas inclusivas (CEPAL, 2024d).
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F. Planificaciony gestion urbana para reducir
la desigualdad y mejorar la cohesion social

1. La ciudad latinoamericanay caribena
como fabrica de desigualdades

América Latina y el Caribe es la regién mas urbanizada del mundo en desarrollo. Sus ciudades son epicentros
de produccién y creacién de riqueza, los mayores consumidores de energia y también espacios en los que
se expresan profundas inequidades sociales (CEPAL, 2022a).

De acuerdo con las definiciones oficiales de cada pafs, en América Latina y el Caribe ocho de cada
diez personas viven en las ciudades, y la mitad de esta poblacién reside en las 74 urbes de mas de 1 millén
de habitantes que existen en la region (Naciones Unidas, 2019). Por lo tanto, para reducir la desigualdad vy
favorecer la inclusion de gran parte de la poblacion regional, es necesario modificar considerablemente el
actual modelo de desarrollo urbano. Esto requiere comprender las dindmicas histéricas y esbozar diversos
escenarios futuros.

La urbanizacion latinoamericana, que es un proceso maduro y consolidado, no ha podido desacoplarse de su
caracteristica original: la informalidad. Se ha dicho que, en América Latina y el Caribe, primero se construye y luego
se hace ciudad. La ocupacién informal del suelo (que es un recurso no reproducible) y la edificaciéon al margen de
la regulacién estatal contintan siendo préacticas significativas en las urbes de la region. La falta de inclusion en una
sociedad resulta mas evidente cuando se llevan a cabo actividades vitales al margen de ella. Dado que la vivienda
constituye el mayor patrimonio de gran parte de los hogares, su acceso en condiciones que infringen la ley y la
normativa representa una lamentable comprobacién de las debilidades del modelo actual de desarrollo urbano,
pues pone de manifiesto tanto la insuficiencia del mercado como la falta de garantia publica de un derecho.

En una ciudad, la exclusién tiene una expresion muy concreta: la segregacion espacial. Esta se entiende
como la diferenciacion y el distanciamiento de parte de la poblacion, y se origina y evidencia en los fenémenos
de ocupacion del suelo (Clichevsky, 2000). Dado que su costo es menor, los sectores de bajos recursos deben
optar por localizaciones periféricas o zonas de riesgo. En el primer caso, los hogares deberén afrontar elevados
costos para desplazarse y, en el segundo, estarédn expuestos a vulnerabilidades cada vez méas recurrentes
debido a los efectos del cambio climatico.

Otra manifestacion clara y palpable de la desigualdad y la exclusién social esta relacionada con el
hacinamiento habitacional. Es un indicador de privaciones y conlleva una pérdida de bienestar, ya que supone
menores niveles de confort y privacidad para sus habitantes. A esto se suma la desigualdad relativa al acceso
a los servicios de agua, saneamiento y electricidad, asi como a su asequibilidad.

La segregacion urbana es el resultado de una compleja iteracion causa-efecto que abarca varias dimensiones:
ahorros e inversiones privadas y publicas insuficientes, especulacion del suelo, economia politica de las
decisiones, planificaciéon y gobernanza débiles, y arreglos institucionales obsoletos.

En definitiva, la manera en la que se conforma una ciudad, que incluye la localizacién y las caracteristicas de
la vivienda, la calidad y asequibilidad de los servicios publicos y el acceso a ellos, el uso del suelo y los procesos
de urbanizacion informal, refuerza la exclusion en la sociedad vy, a su vez, es su reflejo. Por consiguiente, es vital
adoptar medidas publicas decisivas lideradas por el Estado, que incorporen al sector privado y a la sociedad
civil. A continuacién, se proponen algunas lineas de accién para hacer frente a los problemas definidos.

2. Componentes de la desigualdad urbana

Las desigualdades urbanas deben entenderse como disparidades en el acceso a oportunidades econdémicas,
educativas, culturales y de ocio. La distribucién espacial de estas oportunidades en una ciudad y el acceso a
ellas por parte de los hogares desempena un papel fundamental, al determinar la inclusividad de dicha urbe.



Capitulo V Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

La manera en que la sociedad define, ya sea de forma explicita o implicita, la organizacion del espacio urbano
es clave para combatir la desigualdad y la exclusién. En muchas ocasiones, los hogares pobres ocupan suelo
al margen de lo previsto en la planificacién urbana o construyen sin observar la normativa. Su intencién es
ser parte de la ciudad y de sus beneficios, pero sus opciones de acceso a una vivienda bien ubicada se ven
limitadas por una restriccion presupuestaria excluyente.

La exclusién se origina en los patrones histéricos de ocupacién del suelo, que son desfavorables para los
hogares con menos recursos. Estos se ven obligados a cubrir mayores costos de transporte (monetarios o de
tiempo) debido a que se ubican en zonas periféricas en las que el costo del suelo es mas bajo. Sin embargo,
las consecuentes dificultades para acceder a oportunidades laborales repercuten de manera negativa tanto
en el bienestar de los individuos como en la productividad urbana (véase el recuadro V.1).

Recuadro V.1
Productividad urbana

Ademas de la desigualdad, uno de los problemas mas notables de las ciudades de América Latinay el Caribe es su bajo
nivel de productividad. La necesidad de modificar esta situacion ha sido reconocida en los principios y compromisos
de la Nueva Agenda Urbana, aprobada en 2016 en Quito, uno de los cuales es asegurar “el desarrollo de economias
urbanas sostenibles e inclusivas, aprovechando los beneficios que se derivan de la aglomeracion resultante de una
urbanizacion planificada, incluida la alta productividad, la competitividad y la innovacion (Naciones Unidas, 2017, pag. 8).

La productividad urbana puede estar determinada por varios elementos. Por ejemplo, los factores institucionales
y la existencia de un sistema claro y definido de gobernanza metropolitana se asocian con mayores niveles de
productividad en Europa (OCDE/CEPAL/CAF, 2014). La aproximacion a las ciudades como mercados laborales
espacialmente acotados que crecen impulsados por la aglomeracion ha inspirado estudios como los de Grover, Lall
y Timmis (2021), en los que se concluye que duplicar el tamano de la ciudad incrementa la productividad un 19% en
China, un 12% en la India y un 17% en Africa. En América Latina y el Caribe, donde se observan importantes diferencias
entre los sistemas urbanos de los paises de la muestra (el Brasil, Colombia, Panama y el Pert), un crecimiento del
10% en el tamano de la ciudad da lugar a un crecimiento cercano al 1% en los salarios, que surge directamente de las
ganancias por economias de aglomeracion (Alves, 2021). En el caso de Colombia, los salarios aumentan un 30% cuando
la densidad urbana se incrementa un 100%, como resultado de las modificaciones de los salarios en funcion del nivel
educativo y del aumento del valor agregado (Araque, 2024). Sin embargo, desde una perspectiva de tamano optimo
de las urbes, varias regiones colombianas, incluida Bogota, presentan deseconomias de aglomeracion (Araque, 2024),
lo que significa que los beneficios que se obtienen de la concentracion espacial de bienes y servicios son inferiores
a los costos. Dado que las ciudades se originan como consecuencia de la acumulacion de actividades y recursos, es
clave entender los niveles de concentracion (generalmente medidos por poblacion) y las condiciones a partir de las
cuales se demuestra que los costos superan los beneficios de continuar creciendo.

Por otro lado, la congestion es una externalidad negativa que puede representar importantes pérdidas economicas.
En Buenos Aires y la Ciudad de México, por ejemplo, el valor deltiempo perdido debido a la congestion puede alcanzar
el11%yel0.5% del PIB local, respectivamente (Calatayud y otros, 2021). En el caso de Trinidad y Tabago, la cifra asciende
al 1,4% del PIB (Phillips. Thorne y Chong Ling, 2023). Un mal funcionamiento de los mercados de suelo y vivienda
también impide que se alcancen mayores niveles de actividad econdmica, ya que limita la movilidad residencial y
obstaculiza el acceso rapido y barato a oportunidades economicas, ademas de dificultar la conexion entre la oferta
y la demanda de actividades productivas. Por lo tanto, la politica publica deberia tener en cuenta los efectos sobre
la productividad de: i) contar con sistemas de transporte eficientes que reduzcan los costos de traslado, mejoren el
acceso a oportunidades econdmicas, faciliten el movimiento de bienes y personas, y disminuyan la congestion, y
ii) disponer de viviendas bien localizadas y asequibles.

Fuente: Naciones Unidas, Nueva Agenda Urbana (A/RES/71/256), Nueva York, 2017; Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos/Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe/Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (OCDE/CEPAL/CAF), Perspectivas econdmicas de
América Latina 2015: educacién, competencias e innovacion para el desarrollo (LC/G.2627), Paris, 2014; A. Grover, S. Lall y J. Timmis, “Agglomeration
economies in developing countries: a meta-analysis”, Policy Research Working Paper, N© 9730, Washington, D.C., Banco Mundial, 2021; G. Alves,
“Medicién de los niveles de productividad de las ciudades en América Latina”, Policy Paper, N° 6, Caracas, Banco de Desarrollo de América Latina y
el Caribe (CAF), 2021; A. Araque, “Productividad urbana: perspectiva y acciones de politica piblica”, 2024, inédito; A. Calatayud y otros, Congesticn
urbana en América Latina y el Caribe: Caracteristicas, costos y mitigacion, \Washington, D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2021; W. Phillips,
E. Thorne y E. Chong Ling, “Assessment of the economic costs of vehicle traffic congestion in the Caribbean: a case study of Trinidad and Tobago”, serie
Estudios y Perspectivas, N° 122 (LC/TS.2023/191-LC/CAR/TS.2023/8), Santiago, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023.
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La localizacion inadecuada de la vivienda profundiza asimismo las brechas sociales, pues dificulta el acceso
a servicios de educacién y a oportunidades recreativas o culturales. Ademas, impone mayores cargas sobre
las tareas de cuidado, que recaen de manera claramente desigual en las mujeres. Por ejemplo, en la Ciudad
de México, el 77% de los viajes por motivos de compras, tramites y asuntos personales (dejar, recoger o
acompahar a alguien) son realizados por mujeres. Ademas, el tiempo promedio de viaje de las mujeres supera
en un tercio al de los hombres, lo que refleja un patrén de movilidad asociado a los cuidados y a un menor
acceso al vehiculo privado (Samaniego y otros, 2024).

Asimismo, existen brechas ambientales cada vez mayores que se originan en la expansién del parque
automotor, en el que se registra un absoluto predominio del automovil privado. Esto se debe a las dinamicas
urbanas territorialmente expansivas, que suponen recorridos mas largos, con el consiguiente mayor gasto
de tiempo vy dinero. El incremento acelerado del nimero de vehiculos acarrea indefectiblemente problemas
de congestion y mayores tiempos de traslado. Este es un buen ejemplo de oportunidad para promover un
cambio de rumbo, que fortalezca el servicio publico frente a la continuaciéon de un modelo de desarrollo que
concede primacia al vehiculo particular. Es vital potenciar las ventajas de la aglomeracién planificada, en lugar
del simple apilamiento urbano desorganizado.

A pesar de sus beneficios, la eficiencia y la calidad de los servicios publicos de movilidad se han visto
amenazadas por su débil situacién financiera. En muchos casos, se enfrentan a graves dificultades para
mantener la continuidad de sus operaciones y, por lo tanto, es crucial contar con financiamiento destinado a
futuras expansiones o cambios de tecnologia. Por ejemplo, en ninguna de las cuatro ciudades mas pobladas
de la regién (Bogotd, Buenos Aires, Ciudad de México y Séo Paulo), los ingresos tarifarios de los subsistemas
de movilidad publica han permitido cubrir los egresos operacionales (metro, transporte rapido por autobus,
autobus o trenes metropolitanos, entre otros) (Sandoval, 2022; Goytia, 2022; Marin, 2022; Roman, 2022).

En consecuencia, si el servicio se reduce o se presta con menor frecuencia, los ciudadanos tendran mayores
dificultades para acceder a ciertas zonas de las ciudades, lo que evidentemente promueve la exclusion laboral,
cultural y educativa. Al mismo tiempo, los primeros quintiles de la distribucién del ingreso son los que dedican
una mayor proporcion de sus gastos al transporte publico. En promedio, los primeros cuatro quintiles destinan
el 4,7% (Samaniego y otros, 2024), mientras que la poblacién con mayores ingresos destina a este rubro el
3,1%. Por lo tanto, los incrementos tarifarios tendrédn consecuencias en el presupuesto de estos hogares.

La segregacion espacial en América Latina y el Caribe también se sustenta en enfoques parciales de
politica publica relacionados con la infraestructura urbana. Se trata de enfoques meramente sectoriales de
las estrategias de intervencion, que desconocen el caracter no neutral de la inversién publica. En muchos
casos, esta refuerza la exclusién y la inequidad, por ejemplo, a través de la calidad de los espacios publicos
de recreacion (la disponibilidad de juegos infantiles es un caso paradigmatico).

Ademas de la ubicacion, del costo del suelo y del acceso a servicios como transporte, agua y saneamiento,
las caracteristicas de la vivienda también se vinculan directamente con las capacidades de inclusién y
movilidad social en las ciudades. Mas alla de la localizacion residencial, las carencias habitacionales son una
de las dimensiones de la pobreza o la privacién. Se ha demostrado que existe una relacién estrecha entre la
mala calidad de la vivienda y el desempefo escolar, una variable fundamental para lograr la movilidad social
y romper el ciclo generador de pobreza (Cunningham y MacDonald, 2012; CEPAL, 2022b). La relacién entre
las malas condiciones habitacionales y el hacinamiento en los hogares pobres se hizo ain més evidente
durante la pandemia. En ese sentido, es interesante observar la incidencia de estas condiciones negativas en
los hogares con menos recursos en comparacion con los hogares con mas ingresos (véase el grafico V.19).

El acceso a los servicios de agua, saneamiento y electricidad muestra y refuerza los patrones de pobreza
y exclusiéon en América Latina y el Caribe, tanto en el espacio urbano como entre zonas urbanas y rurales. En
la regién, actualmente se registran 149 millones de personas sin acceso al agua potable y 321 millones de
personas sin servicios de saneamiento gestionados de forma segura (JMP 2023). A principios de la década
de 2020, solo el 67% de la poblacién estaba conectada a un sistema de alcantarillado, mientras que, en las
areas rurales, esta cifra apenas alcanzaba el 19%. Ademas, solo el 34% de la poblacién tenfa acceso a un
sistema de alcantarillado que incorporaba el tratamiento de aguas residuales gestionadas de manera segura
(JMP 2023), vy se observo que solamente el 41% de las aguas residuales recibian tratamiento (ONU-Habitat/
OMS, 2021). Esto contrasta con el promedio de tratamiento a escala mundial (55,5%) y se encuentra muy
por debajo del promedio de los paises de la OCDE (mas del 80%) (Saravia y otros, 2022).
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Grafico V.19
América Latina (10 paises): poblacion en hogares con hacinamiento, por quintil de ingresos, 2021
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT [base de datos en linea] https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat;/.

En cuanto a la energia utilizada en los hogares, si bien en las Ultimas décadas se ha registrado una
disminucion notable en el nimero de familias sin acceso a la electricidad ni a combustibles limpios, en 2022
todavia habia 16 millones de personas que no tenian acceso a la electricidad y 83 millones que tampoco
contaban con sistemas de coccién limpia, lo que acarrea consecuencias graves para la salud. Ademas, el
quintil mas vulnerable tiene, en promedio, nueve veces menos acceso a la electricidad que el quintil de
mayores ingresos. En la poblacién rural, esta brecha casi llega a duplicarse. Por su parte, mas de un tercio de
la poblacién indigena y afrodescendiente carece de acceso a la electricidad.

Las desigualdades en el acceso no solo se manifiestan en la disponibilidad de infraestructura para la
prestacion de servicios, sino también en el costo relativo para las familias. En lo que respecta al acceso a
los servicios de agua y saneamiento, el quintil mas vulnerable estad pagando 1,6 veces mas, en proporcion a
sus gastos, que el quintil de mayores ingresos (véase el grafico V.19). Ademas, la poblacion mas vulnerable
cuenta con servicios de menor calidad. A todo lo anterior se suma la desigualdad en el consumo de servicios
de agua y saneamiento, que aumenta en funcién de la riqueza, ya que los dos quintiles de mayores ingresos
consumen conjuntamente mas de la mitad de los servicios prestados en el sector (55,1%).

Sibien el acceso a la energia en zonas urbanas alcanza al 99% de la poblacién, la disponibilidad de ingresos
determina también el gasto en energia (electricidad y energia para cocinar y calefaccionar). Mientras que el
quintil de menores ingresos destina en promedio el 5,1% de su gasto total, el de mayores ingresos solo
gasta el 3,2% (véase el grafico V.20). Ademas de que los hogares de menores ingresos destinan una mayor
parte de sus ingresos a esos servicios, la calidad del servicio también es desigual, o que agudiza la pobreza
energética y la desigualdad social.

Si bien en esta seccién se hace hincapié en la desigualdad urbana, dada la gran importancia de estos
espacios geogréaficos en la regién, uno de los retos centrales que enfrenta América Latina y el Caribe es reducir
las brechas entre los espacios rurales y urbanos (véase el recuadro V.2).
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Grafico V.20
América Latina (17 paises)® promedio de gasto en agua y energia como porcentaje de los gastos totales,
por quintil de ingresos, ultimo ano con informacion disponible
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
Nota: Los datos presentados son promedios que pueden variar significativamente entre los paises. Por otra parte, los subsidios a la energia también pueden influir
en el gasto de los hogares, especialmente en el caso de los grupos de menores ingresos.
@ Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Pert, Reptblica Dominicana y Uruguay.

Recuadro V.2
Brechas estructurales entre los espacios urbanos y rurales

En América Latina y el Caribe, existen importantes brechas estructurales entre los espacios rurales y urbanos, y entre
los territorios. Rivas y Gaudin (2021) constatan en diferentes estudios llevados a cabo sobre los paises de la region
que, pese a que se han producido algunos avances, las brechas entre las areas rurales y urbanas son profundas y
persistentes, ya que su reduccion ocurre de manera muy lenta y diferenciada. Efectivamente, en América Latina y
el Caribe se destacan las enormes disparidades entre elingreso ruraly el urbano, el bajo nivel de acceso a la educacion
y a los servicios de salud adecuados en las zonas rurales en comparacion con las urbanas, la baja productividad en el
campo Yy la escasa inclusion financiera, asi como las deficiencias en los bienes y servicios publicosy en la infraestructura
de los espacios rurales. Estas desigualdades se entrecruzan y se potencian a lo largo del ciclo de vida e interactuan
mediante procesos simultaneos o acumulativos, generando nucleos duros de pobreza.

De los datos estadisticos se desprende que, por ejemplo, existe una mayor proporcion de la poblacion en situacion
de pobreza y pobreza extrema en areas rurales que en areas urbanas. Si bien, entre 2001 y 2022, se registro una
disminucion de los dos tipos de pobreza en ambos espacios en América Latinay el Caribe, todavia existe una brecha
considerable entre la pobreza y la pobreza extrema que afecta a la poblacion en las ciudades y las areas rurales.
Ademas, la brecha (la amplitud de las diferencias) entre el medio ruraly urbano no se redujo de manera significativa.
De hecho, pese a que se observo una reduccion de las brechas de pobreza y pobreza extrema, estas se originaron
por un aumento de las tasas de ambos tipos de pobreza en el medio urbano de 2013 a 2022 (convergencia a niveles
negativos). Por lo tanto, es evidente que la brecha entre los espacios rurales y urbanos y la trampa de pobreza que
enfrenta la poblacion de América Latina y el Caribe aun persisten.

La reduccion de todas las brechas a través de una agenda publica unica e integral resultaria dificilen un contexto
de recursos publicos limitados. Por consiguiente, es necesario definir brechas especificas y prioritarias y establecer
una dinamica colectiva para crear sinergias y concentrar los esfuerzos dedicados a las labores locales, con el objetivo
de reducir esas brechas y allanar el camino hacia un futuro mas productivo, inclusivo y sostenible.

Fuente: J. Rivas e Y. Gaudin, “Diagnéstico de las brechas estructurales en México: una aproximacion sistémica general”, Documentos de Proyectos
(LC/TS.2021/207-LC/MEX/TS.2021/26), Ciudad de México, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2021.
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3. Eldesafio del financiamiento

En lo que respecta al financiamiento del desarrollo urbano, y pese al principio que dicta que la ciudad debe
financiar su propio desarrollo, es preciso senalar la escasa recaudaciéon que se obtiene de los impuestos sobre
la propiedad inmobiliaria. Habida cuenta de que dos tercios de la riqueza total a nivel mundial se concentra
en el suelo y los bienes inmuebles (Woetzel y otros, 2021), resulta llamativo que los paises de la region
recuperen apenas el 0,9% del PIB por impuestos sobre este concepto. Esta cifra representa la mitad del
promedio europeo y solo el 4,0% de los ingresos tributarios totales a nivel nacional (OCDE vy otros, 2023a).
En los ultimos anos, la asignacion presupuestaria del gobierno central destinada a programas de vivienda y
servicios comunitarios se ha situado en torno al 0,6% en América Latina y al 1,0% en el Caribe, porcentaje
insuficiente para atender los grandes rezagos en la materia (CEPAL, 2023b).

El financiamiento y la inversién en materia de servicios basicos también es insuficiente. Por ejemplo, para
lograr la universalizacién del acceso al agua potable y al saneamiento gestionados de manera segura en toda la
regién, se requieren inversiones equivalentes al 1,3% del PIB regional anual durante diez anos (CEPAL, 2024c).
Es imprescindible movilizar financiamiento publico a largo plazo para reducir las brechas de infraestructura, ya
que la rentabilidad de esa inversién genera beneficios sociales y ambientales. Ante las restricciones fiscales,
es igualmente importante contar con el sector privado, aunque este presta servicios a menos del 5,0% de
la poblacion urbana de América Latina y el Caribe y estd muy concentrado en pocos paises. Asimismo, es
fundamental que los usuarios cubran el costo del servicio. En la region, el gasto promedio de los hogares
en servicios de agua y saneamiento apenas alcanza el 1,0% de los gastos totales de las familias. Segun
estudios internacionales, el gasto familiar promedio deberia ubicarse entre el 3,0% vy el 5,0% para lograr un
mantenimiento adecuado de la prestacion de estos servicios (Komives y otros, 2006).

4. Acciones para avanzar hacia el cumplimiento del ODS 11
lograr que las ciudades y los asentamientos humanos
sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles

EI ODS 11 (ciudades y comunidades sostenibles) es el que esta mas relacionado con la desigualdad urbana
y la exclusion. Sin embargo, su cumplimiento presenta grandes dificultades, puesto que el porcentaje de la
poblacién que vive en asentamientos precarios revirtié su descenso a mediados de la década pasada. Ademas,
solo se dispone de informacién sobre un reducido nimero de metas, y se corre el riesgo de que estas no se
alcancen (CEPAL, 2023c y 2024d).

Para superar el estancamiento y la debilidad de los indicadores, y enfrentar los retos sefalados en la
seccion anterior, se incluyen las siguientes estrategias:

e Potenciar la coordinacién de la politica publica mediante el enfoque de un gran impulso para la
sostenibilidad, en el que se estructuren sus diversas dimensiones: planificacion, regulacién, inversiones,
institucionalidad, gestion e incentivos.

e Adoptar una perspectiva integral del desarrollo urbano, que haga hincapié en las sinergias y los beneficios
compartidos derivados de las intervenciones sectoriales. A modo de ejemplo, se pueden mencionar
las oportunidades industriales y manufactureras generadas a partir de la electrificacién de las flotas
de transporte publico o el fomento de la energia distribuida. La fragmentacion de las politicas publicas
impide que se aprovechen las oportunidades para lograr procesos de inclusién social, puesto que se
descuidan las interrelaciones que se podrian alcanzar, por ejemplo, si se intensificara la coordinaciéon
regulatoria o de inversiones.

e Generar mayores niveles de inversion publica y privada con los siguientes propdsitos:

— Lograr el acceso universal a los servicios basicos de agua, saneamiento y electricidad, asi como a
los combustibles limpios.
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— Aumentar la disponibilidad de bienes publicos o cuasipublicos a nivel local, como equipamiento
cultural y parques, entre otros, que propician la inclusién y garantizan el derecho a la ciudad.

— Facilitar un acceso amplio y prudente al financiamiento a largo plazo para fines de adquisicién,
construccién, ampliacion y renovacién de vivienda.

— Promover mecanismos de financiamiento especificos de la banca publica, que se destinen, por
ejemplo, a mejorar los servicios publicos 0 ampliar su cobertura, o a impulsar programas de mejora
de los barrios y aumento de la oferta de suelo urbano asequible.

e Ampliar la aplicacién de instrumentos de politica publica (como permisos y regulaciones) que propicien
la densificacion inteligente de las ciudades vy faciliten los usos mixtos (habitacional y comercial) para
fomentar la inclusién y atenuar la segregacién urbana.

e Impulsar programas de renovacién urbana basados en una perspectiva de economia circular, que
promuevan la reutilizacién de edificaciones actualmente abandonadas en zonas consolidadas de las
ciudades. El objetivo es facilitar la integracién de nuevos ocupantes al tejido urbano existente, que
ya cuenta con acceso a servicios publicos y buena localizacion, lo que favoreceria la inclusién social.
Esto se puede conseguir mediante la creacién de bancos de suelo fiscal que, al tratarse de activos de
propiedad del Estado, deberian destinarse prioritariamente a viviendas de interés social y equipamiento
de uso publico.

Por otra parte, las restricciones vinculadas con una localizacién inadecuada de la vivienda pueden superarse
mediante dos grandes estrategias. En primer lugar, se debe promover una ciudad compacta que reduzca la
necesidad de desplazamientos vy, por lo tanto, genere menores niveles de contaminacién y consumo de energia.
En otras palabras, se busca impulsar una densificacion inteligente que permita aprovechar las economias
de aglomeracién. En segundo lugar, es necesario incrementar de forma sostenida la oferta de vivienda,
garantizando que esté bien localizada y a precios asequibles para los hogares. En ese sentido, el apoyo para
el acceso a la vivienda no solo debe incluir la modalidad de vivienda propia y de reciente construccién, sino
también mejoras y ampliaciones de vivienda, incluida la adquisicion (calificada) de unidades habitacionales
ya existentes. Esto generaria mayor liquidez en el mercado inmobiliario, disminuiria el gran déficit cualitativo,
seria una opcion costoeficiente y apoyaria la consolidacion de la ciudad construida.

En general, se debe promover un mayor abanico de opciones de acceso a la vivienda, ya que los cambios
sociodemogréaficos imponen necesidades diferentes a las del pasado, que se expresan en varios submercados
de vivienda. En los Ultimos afos, el numero de familias propietarias de viviendas viene disminuyendo de
forma constante y, en la actualidad, se sitla en el 66%, lo que representa una caida de mas de 4 puntos
porcentuales en comparacion con 2010 (CEPAL, 2024e). Si bien el aumento de la movilidad residencial facilita
la integracion en el mercado laboral, también es cierto que las dificultades de acceso a la propiedad, sobre
todo para los mas jovenes, podrian repercutir de manera negativa en la cohesion social, al disminuir el sentido
de pertenencia a una comunidad local.

Merece la pena destacar la necesidad de incrementar la autonomia financiera de los gobiernos locales,
lo que da lugar a la generacién de recursos propios que permiten la construccién de infraestructura urbana.
Ademas del evidente papel del impuesto predial, existen tres importantes areas de intervencioén:

i) La captura parcial del valor incremental del suelo como resultado de la inversion publica o la
regulacion urbana.

i) La articulacion entre las inversiones en materia de movilidad y las oportunidades que surgen de ellas
para crear nuevas fuentes de ingresos.

i) La implantacion de sistemas tarifarios destinados a los servicios publicos bésicos, que reflejen los
costos de mantenimiento y operacion, y que estén amparados en marcos regulatorios que promuevan
la eficiencia y tengan en cuenta la capacidad de pago.
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En cuanto al primer caso, existen experiencias concretas que demuestran el potencial de la recaudacién
a partir de mecanismos de financiamiento basado en el suelo. Algunos instrumentos, como la valorizacién o
la contribucion especial de mejoras, se encuentran muy arraigados a la normativa y la accion de los gobiernos
locales de varios paises de la region. Cuando se aplican esos instrumentos, el costo de la inversion publica se
distribuye entre los inmuebles que se benefician de dichas obras. Si bien es necesario contar, en la medida de
lo posible, con catastros actualizados y razonablemente completos, la barrera que dificulta su implementacion
es de caracter politico.

En el segundo caso, se hace referencia a las operaciones urbanas impulsadas o ejecutadas por entidades
publicas, como los operadores del sistema de transporte. A modo de ejemplo, se pueden citar los proyectos
inmobiliarios que capitalizan los beneficios generados por las inversiones en nueva infraestructura de movilidad.
El aprovechamiento de las reservas de suelo o de las mayores densidades posibles de acuerdo con las nuevas
inversiones y la adaptacion de la normativa constituye una fuente potencial de recursos, a la vez que ofrece
la posibilidad de impulsar un uso mixto del suelo y fomentar la inclusién social.

Por ultimo, existe otra via posible cuya ejecucion es mas sencilla y a corto plazo. Se trata de la adopcién
de medidas que aumenten la recaudacién y articulen el uso del suelo y la movilidad, como el cobro por el
uso del espacio publico (estacionamiento), los cargos por congestiéon y las regulaciones que estipulan los
requisitos para los estacionamientos en proyectos inmobiliarios. Estas medidas también desincentivan el uso
del automdvil privado, lo que ayuda a disminuir la congestiéon y la contaminacién. Sin embargo, en cualquier
caso, deben ir acompanadas de estrategias que mejoren la calidad de la movilidad publica.

5. Formas de afrontar los retos para avanzar hacia
ciudades inclusivas

La implementacion de las medidas anteriormente expuestas requiere un gran esfuerzo por parte de varios
actores. La coordinacién multinivel y la articulacién interinstitucional son fundamentales para avanzar en la
senda del desarrollo urbano sostenible.

Los gobiernos nacionales deben planificar sus intervenciones en el territorio en conjunto con las autoridades
locales. Dado que en la region el 25% de las inversiones se ejecutan a nivel subnacional, es imprescindible
reducir las barreras burocraticas y administrativas que existen entre las entidades, asi como explorar las
ventajas de la metropolizacién y las mancomunidades de gobiernos locales (Radics y otros, 2022). Cabe
destacar que, de los 29 paises de la regién que cuentan con carteras ministeriales especificas para vivienda o
desarrollo urbano, apenas 4 incorporan el agua y el saneamiento, y solo 3 incluyen la movilidad dentro de sus
responsabilidades. Esto es una clara manifestacion de la gran brecha que impide formular politicas integradas
y coherentes. Por lo tanto, es crucial fortalecer las capacidades y modificar los arreglos institucionales para
lograr una nueva vision de la ciudad y entablar un didlogo permanente con el sector privado y la sociedad civil,
que permita al Estado dar respuestas acordes a los desafios actuales.

Las nuevas realidades y los retos econémicos, sociodemograficos, politicos y culturales de las urbes
latinoamericanas y caribefnas no se resolveran con arreglos institucionales disenados para enfrentar problemas
del siglo XX. Es vital impulsar nuevas perspectivas de politicas publicas que no se limiten a concebir el
desarrollo urbano como un problema primariamente fisico y espacial, con una evolucién futura dependiente de
las condiciones del pasado. Al constatar que no existe un solo futuro deterministico, se impone la necesidad
de emprender un proceso participativo que permita crear escenarios futuros mas alla de las extrapolaciones
de las tendencias actuales (PNUD, 2018). En consecuencia, se debe promover una narrativa que incorpore la
multidimensionalidad del desarrollo urbano, reconozca la existencia de patrones institucionales condicionados
por el pasado (path dependence) e incluya, desde una perspectiva de economia politica, la formulacion de
potenciales escenarios futuros.

Esta nueva narrativa debera prestar especial atencion a la inclusiéon y la productividad, un binomio indisoluble
que requiere un refuerzo mutuo. Por lo tanto, se han de incluir, como minimo, los siguientes elementos:
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e Privilegiar el potencial de las politicas urbanas inclusivas, como la densificacion inteligente, el aumento
de la calidad y el financiamiento de los servicios publicos, asi como la mejora de la localizacion de las
viviendas y del funcionamiento de los mercados de suelo y vivienda.

e Resaltar el papel de la ciudad como factor productivo, en particular la importancia de la aglomeracion
como impulsora de la productividad urbana.

e Concienciar a la poblacion acerca del papel que desempena el Estado, ya sea a nivel nacional o
local, como generador de riqueza y multiplicador del patrimonio a través de la regulacién urbana vy
la inversion publica.

Una buena narrativa sin capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas no logrard cambiar el
modelo de desarrollo urbano. Ademas, para superar una gobernanza poco efectiva, hace falta un liderazgo
publico claro, un didlogo social entre los actores relacionados con el desarrollo y una vinculaciéon evidente entre
la construccion participativa de escenarios futuros y la implementacién de herramientas de gestion publica.

En vista de las consideraciones anteriores, se pone de manifiesto la necesidad de optar por una
transformacién urbana en lugar de una transicion'. A continuacion, se presentan orientaciones sobre las
capacidades institucionales indispensables para impulsar dicha transformacion, sobre la base del marco
conceptual descrito en el capitulo Il

Cuadro V.5
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales necesarias
para avanzar hacia ciudades inclusivas

Capacidad Caracteristicas

Técnica — Integracion de las diversas dimensiones de la politica urbana (econdmicas, sociales y ambientales) para superar la visién
de compartimentos estancos.

— Generacion de datos empiricos sobre los impactos —ademés de los productos— de las intervenciones urbanas y la infraestructura
en la inclusién y la equidad.

— Promocién de la visién de que un buen funcionamiento de la ciudad contribuye significativamente a la economia nacional. En la regién
en desarrollo mas urbanizada del mundo, una mayor productividad de la ciudad contribuye al desarrollo nacional.

— Profundizacién de la articulacién entre la politica urbana nacional y las estrategias impulsadas por los gobiernos locales.
— Adopcion de la visién de la ciudad como un sistema, en el que el resultado es mayor que la suma de los elementos.
— Actualizacion de la arquitectura institucional pensada para retos del siglo XX y poco adecuada para nuevos desafios.
Operativa — Ampliacion de las capacidades de las instituciones a cargo de la planificacién urbana a fin de que incorporen visiones transversales.

— Implementacién de mecanismos que recopilen informacion oportuna sobre las actividades urbanas y la procesen para elaborar estrategias
de accion (ciudades inteligentes).

— Utilizacién de tecnologia y macrodatos para optimizar la oferta de servicios publicos domiciliarios y de movilidad.

— Generacion de financiamiento —mediante instrumentos basados en el suelo— destinado a la infraestructura verde, que amplie
la cobertura y mejore la calidad de los servicios piblicos y de los bienes piblicos y semipublicos.
— Optimizacion del vinculo con el sector privado y la sociedad civil en lo que respecta al disefio y el seguimiento de la politica pablica
y sus proyectos.
— Incidencia en la formacién de nuevos cuadros directivos publicos sobre la base de una nueva narrativa, teniendo en cuenta la importancia
de analizar los impactos, no solo los productos.
Politica — Liderazgo del Estado en la formulacién de visiones integrales compartidas sobre la ciudad, que fomente la confianza y la cooperacién
entre actores.
— Generacion de una nueva narrativa sobre la necesidad de analizar la ciudad desde diversas perspectivas, més alla de la dimension fisica
y espacial.
— Respeto de las competencias y el conocimiento de las autoridades locales, garantizando su participacion en el disefio de la politica ptblica
nacional y las estrategias de intervencion.
— Aseguramiento de los mecanismos de consulta piblica y participacion en los procesos de planificacion, de conformidad con lo establecido
en el Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacién, la Participacién Pdblica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales
en América Latina y el Caribe.
Prospectiva — Incorporacion de la definicién de escenarios futuros que puedan afectar a la ciudad en los instrumentos de planificacion
urbana estratégica.

— Diferenciacion entre los escenarios deseados y los factibles, elaborados de forma colectiva con la presencia de miltiples actores.

— Identificacién de las tendencias de la demanda de servicios urbanos a partir de la evolucion sociodemografica y los cambios
en la base econdmica de la ciudad.

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

" El concepto de “transformacion” expresa la necesidad de modificar significativamente el patrén de crecimiento urbano desde un punto de vista estructural. Por
el contrario, una “transicién” implicaria pasar de un punto a otro sin realizar modificaciones relevantes en términos de estructura.
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G. Sintesis

Ameérica Latina y el Caribe continta siendo la region mas desigual del mundo. Como se sefalé en el capitulo |,
la region se encuentra en una trampa de elevada desigualdad y bajos niveles de movilidad y cohesién sociales.
La desigualdad en la region abarca otras esferas ademés de los ingresos, como el ejercicio de los derechos,
el desarrollo de capacidades y el acceso al poder y a la toma de decisiones. Estos aspectos se asocian, a su
vez, con bajos niveles de movilidad y cohesién sociales, lo que da lugar a un circulo vicioso de refuerzo mutuo.

En este capitulo se analizaron las seis causas que la CEPAL considera centrales para explicar esta trampa.
En primer lugar, la desigualdad de ingresos y la escasa movilidad social no solo tienen su origen en los bajos
niveles de crecimiento econémico y de la productividad, sino también en las brechas de productividad que
existen entre los distintos sectores, tamanos de empresas v territorios subnacionales. En segundo lugar,
los sistemas tributarios de la regién generan recursos fiscales insuficientes para satisfacer las necesidades
de gasto publico y su estructura esta sesgada hacia los impuestos indirectos, que, por su naturaleza, son
de caracter regresivo. En tercer lugar, los mercados laborales en la regién se caracterizan por presentar una
estructura productiva muy heterogénea, con escasa generacion de empleo productivo y decente, elevadas
tasas de desempleo y una fuerte segmentacion, que se refleja en el hecho de que casi la mitad del empleo
es informal y, por lo tanto, mas precario. Asimismo, América Latina y el Caribe presenta grandes brechas
y desigualdades en el acceso a la proteccion social. En cuarto lugar, en la region se observan disparidades
importantes en lo que respecta a los logros educativos de los distintos grupos de la poblacién segun el nivel
de ingresos, el género, el territorio y la condicion étnica y racial, entre otros factores. Esas desventajas quedan
patentes en el mercado laboral y en las oportunidades de inclusién laboral. Si bien en los ultimos 50 afos
la regién ha mejorado con éxito sus tasas de escolarizacion, debe centrarse de manera urgente y prioritaria
en mejorar sus resultados en términos de aprendizaje. En quinto lugar, la desigualdad de género es una de
las dimensiones fundamentales de la desigualdad en América Latina y el Caribe, por lo que forma parte del
decalogo de brechas estructurales del desarrollo de la region propuesto por la CEPAL (SalazarXirinachs, 2023).
La distribucion desigual e injusta de las tareas de cuidado es un factor central de la desigualdad de género en la
region. En sexto lugar, las zonas urbanas, donde vive el 80% de la poblacién total de la regién, se caracterizan
por presentar elevados niveles de desigualdad y una marcada segregacion espacial, que se manifiesta, por
ejemplo, en el acceso diferenciado a los servicios de agua, saneamiento, electricidad y transporte.

Para salir de la trampa de la elevada desigualdad y los bajos niveles de movilidad y cohesiéon sociales que
enfrenta América Latina y el Caribe, es necesario elaborar politicas publicas integradas y coordinadas, que incidan
de manera simultédnea en las causas fundamentales que originan esta trampa. En este capitulo, no solo se
formulan recomendaciones sobre las medidas que podrian adoptar los gobiernos de América Latina y el Caribe
para superar la trampa de la elevada desigualdad y los bajos niveles de movilidad y cohesién sociales en cada
una de las seis causas analizadas (el “qué”), sino que también se analiza de qué manera pueden adoptarlas
(el "cdmo”), lo que se relaciona con el desarrollo de capacidades TOPP y el fortalecimiento de la gobernanza.
Este ultimo es un elemento distintivo del presente documento, que también se trata en los capitulos IV, VI y VII.

El desarrollo de capacidades TOPP es indispensable para atender de manera integral y eficiente las seis
causas de la desigualdad aqui sefnaladas. En los cuadros presentados al final de cada seccién, se mencionaron,
entre otras cosas, los conocimientos y las habilidades que deben promoverse en las instituciones y en las
personas responsables del diseno y la formulacion de politicas en materia de reduccién de la desigualdad,
las caracteristicas clave que deberian tener las politicas en cada una de las seis areas, las oportunidades para
establecer mecanismos de seguimiento y evaluacion, la centralidad de la gestién de los recursos financieros
y la necesidad de fomentar el didlogo entre los actores y mejorar la coordinacion entre los distintos niveles
de gobierno, asi como la importancia de realizar ejercicios colectivos de prospectiva.

Por su parte, el fortalecimiento de la gobernanza y del didlogo social es clave en procesos como la formulacién
e implementacion de politicas sociales y de proteccion social a través de mecanismos multinivel y multiactor; la
articulacion de pactos fiscales duraderos; la coordinacion horizontal y vertical entre los niveles de gobierno y con
actores clave del desarrollo social para promover las transformaciones estructurales necesarias que permitan avanzar
hacia un desarrollo social inclusivo, y el fomento de précticas de liderazgo publico, didlogo social y construccion
participativa de escenarios futuros que contribuyan a reducir las brechas territoriales, entre otras cosas.
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Introduccion

Como se ha senalado en capitulos anteriores, la combinacion de bajo crecimiento econdmico y escasa
creacion de empleo de calidad, acumulacién de demandas insatisfechas y degradaciéon ambiental, junto con
las crecientes perturbaciones climéticas, exacerba la conflictividad socioambiental, erosiona la confianza de
la poblacién en las instituciones y sitla en el centro de la agenda la discusién sobre como lograr transiciones
justas, responsables y sostenibles.

La sostenibilidad ambiental —tanto en clave de oportunidad como de problema— ya desempena un
papel importante en dmbitos como la competitividad, las politicas de desarrollo productivo, la adopcién de
nuevas tecnologias, la innovacién, las decisiones de mercado y las opciones de politica para las estrategias de
crecimiento econémico (De Miguel y Sadnchez, 2023). El desafio es aprovechar precisamente las oportunidades
de desarrollo productivo y competitividad que la region tiene en sectores esenciales para la transicion carbénica
mundial, sin dejar de aprovechar las ventajas comparativas tradicionales, pero actuando de manera responsable
y obteniendo un reparto justo de los costos y beneficios.

De esta manera, la dimensién ambiental se integra como una parte consustancial de la nueva estrategia
de crecimiento y desarrollo que ha propuesto la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
y que se enfoca en sectores dinamizadores como los que se presentan en el diagrama VI.1, que ya se
presentd en el capitulo I, pero también se reproduce aqui por su relevancia para comprender el contenido y
la estructura de este capitulo. Un nimero significativo de esos sectores dinamizadores corresponde a lo que
se ha llamado el “gran impulso para la sostenibilidad” La gran transformacién productiva que se propone es
un cambio de paradigma sobre el crecimiento econémico de la regidon: su objetivo es lograr un crecimiento
no solo mas alto y sostenido, sino también mas inclusivo y sostenible, como se explicé en el capitulo V.
Los andlisis sectoriales de este capitulo dejardn mas claro este punto y echaran algunas luces sobre cémo
promover las transformaciones necesarias en cada uno de los sectores considerados.

Diagrama V.1
Sectores impulsores o dinamizadores para la gran transformacion productiva

Industria Servicios Gran impulso para
la sostenibilidad
Industria farmacéutica Exportacion de servicios Transicion energética:
y de ciencias de la vida modernos o habilitados por energias renovables,
las tecnologias de la informacion hidrégeno verde y litio
Industria de y las comunicaciones (TIC)
dispositivos médicos Electromovilidad
- Sociedad del cuidado o
Fabricacién avanzada Economia circular

Servicios intensivos en trabajo Bioeconomia: agricultura
sostenible, recursos
genéticos y bioindustrializacion

Loz el Agricultura para la

seguridad alimentaria

Gestion sostenible del agua

Turismo sostenible

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

Fuente: J. M. Salazar-Xirinachs y M. Llinds, “Hacia la transformacion de la estrategia de crecimiento y desarrollo de América Latina y el Caribe: el rol de las politicas
de desarrollo productivo”, Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2023.
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Estos sectores impulsores, que variardn dependiendo de cada pais, tendrian la capacidad de propiciar
transformaciones productivas con mayor inclusividad y sostenibilidad ambiental, ademas de generar sinergias
y efectos de retroalimentacion para reforzar el crecimiento de la regién. Como se puede apreciar en el
diagrama V1.1, los sectores priorizados por la CEPAL que contribuirian a promover la sostenibilidad y enfrentar
el cambio climatico incluyen: la transicién energética (energias renovables, hidrogeno verde y recursos mineros
asociados, como el litio); la movilidad sostenible, incluida la electromovilidad; la bioeconomia, que englobaria
la agricultura sostenible y regenerativa, el aprovechamiento de los recursos genéticos vy la bioindustrializacion,
entre otras cosas; la gestién hidrica sostenible; el ecoturismo y el turismo sostenible, y la economia circular
(SalazarXirinachs, 2023; Salazar-Xirinachs y Llins, 2023; CEPAL, 2022).

En este capitulo se abordard, en primer lugar, el desafio del cambio climéatico, como fuerza motriz de muchas
de las transformaciones que presentaran oportunidades productivas para la regién, para después analizar la
situacion y el desarrollo de los sectores impulsores ya mencionados. En su presentacion, se comenzara por el
eje energla-transporte-minerales, tres areas criticas para la transicion, se continuara con servicios impulsores
conectados con el agua y el turismo vy, por Ultimo, se hara referencia a dos transformaciones econémicas:
la bioeconomia y la economia circular. En todos los casos, se analizaran las capacidades institucionales
necesarias para abordar las transformaciones en cada sector y los aspectos necesarios de gobernanza y didlogo
social. El capitulo finaliza con un andlisis del circulo virtuoso entre institucionalidad, desempefno ambiental y
transformaciones tecnoldégicas.

A. Elcambio climatico: motor de transformaciones
y del crecimiento econémico

Los impactos del cambio climético y las respuestas a este fendmeno estan moldeando la economia mundial.
La transicién a una economia con bajas emisiones de carbono exigira una transformaciéon estructural de una
escala, alcance y velocidad sin precedentes (IPCC, 2023; Pisani-Ferry y Mahfouz, 2023). Estos cambios son
impulsados por acciones de politica, en particular, politicas de desarrollo productivo.

La comunidad cientifica ha estimado que, para mantener el aumento de temperatura por debajo de 2 °C,
y preferiblemente por debajo de 1,5 °C, el mundo debe descarbonizarse de forma acelerada. El escenario
de 1,5 °C exige que las emisiones se recorten un 43% a 2030 y un 84% a 2050 con respecto a los niveles
de 2019. En tanto, el objetivo de 2 °C exige una reduccion del 21% a 2030 y del 64% a 2050 (IPCC, 2023).

Las emisiones estan muy ligadas a la actividad econdmica. Gracias al desarrollo tecnolégico y a otros
cambios productivos, esta relacion se ha ido debilitando con el tiempo, lo que ha permitido generar menos
emisiones por cada unidad de produccion mundial. La razén de este desacople radica, entre otras cosas, en
las mejoras en la eficiencia energética, la mayor proporcién de energias renovables en la matriz energética y
la penetracién de la electromovilidad. Sin embargo, la velocidad de desacople se encuentra muy alejada de
las tasas necesarias para lograr las metas mencionadas.

En 2022, el mundo emitié, en promedio, 0,6 toneladas por cada 1.000 délares de PIB de 2015, frente a
0,8 toneladas emitidas en 2000. Este indicador es una medida de la huella de carbono de la economia. A nivel
mundial, entre 2000 y 2014, la economia se descarbonizé a una tasa del 0,7 % al afo, y a partir de 2015, aho de
la firma del Acuerdo de Paris, esta velocidad se duplicé. América Latina y el Caribe, por su parte, practicamente
genera el mismo monto de emisiones por unidad del PIB que el promedio mundial. Sin embargo, aunque
presentaba la misma tasa de descarbonizacion para el periodo previo al Acuerdo de Paris, no ha progresado
al ritmo del mundo en el aumento de la velocidad de descarbonizacion, ya que, por el contrario, registré una
desaceleracién entre los dos periodos de estudio (véase el grafico VI.1).
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Grafico VI.1
Paises y regiones del mundo seleccionados: huella de carbono y velocidad de descarbonizacion

de la economia, 2000-2022

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

Unién Europea, 2023.
Nota: Las emisiones no incluyen el cambio de uso del suelo.

Sila economia mundial mantiene un crecimiento del 3% a 2030 (FMI, 2024), para lograr la metade 1,5 °C
se precisa una velocidad de descarbonizacién del 10%, es decir, casi siete veces la velocidad experimentada
entre 2015 y 2022. Para alcanzar la meta de 2 °C, la velocidad de descarbonizacién debe aumentar al 6%,
es decir, cuatro veces la tasa observada en los Ultimos ocho anos. Aunque, como se analizard mas adelante,
la transicion hacia economias con bajas emisiones de carbono ya se encuentra en curso —asociada a las
energias renovables, la electromovilidad o la emergencia del hidrogeno verde, entre otros factores— aun se
estd muy lejos de alcanzar la magnitud vy la velocidad necesarias.
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La descarbonizacién de las economias, a través de la reconfiguracion de los sistemas energético, alimentario,
de transporte y de produccion, ajustada a los objetivos climaticos, exige grandes inversiones. Se estima que
la transiciéon a nivel mundial demanda inversiones anuales del orden de 9,2 billones de délares hasta 2050, lo
que representa un monto adicional anual de 3,5 billones de ddélares con respecto a las inversiones actuales
(McKinsey Global Institute, 2022). Para América Latina y el Caribe, cumplir con los compromisos de accién
climatica supone una inversion anual de entre 215.000 y 284.000 millones de ddlares, equivalente a un promedio
de inversién anual de entre el 3,7% v el 4,9% del PIB regional hasta 2030 (CEPAL, 2024c).

Este necesario esfuerzo de inversién se enmarca en el contexto de la trampa de baja capacidad para
crecer que se explicd en el capitulo Il. En esta configuracion de necesidades de inversion y bajo dinamismo
econdmico, las inversiones para enfrentar el cambio climéatico se presentan como una oportunidad no solo para
cumplir con los compromisos climaticos, sino también para dinamizar las economias, promover la innovacion
y aumentar la productividad, y esto no solo en América Latina y el Caribe, sino a nivel mundial (Zenghelis y
otros, 2024; Banco Mundial, 2023; CEPAL, 2022).

La aceleracion de las inversiones en accién climatica al ritmo necesario solo puede resultar de un
fortalecimiento de las politicas de desarrollo productivo. Algunos paises ya cuentan con planes ambiciosos,
entre los que se destacan el Pacto Verde Europeo de la Union Europea (2019), la Ley de Reduccion de la
Inflacion (Inflation Reduction Act) de los Estados Unidos (2022) y el Plan de Transformacion Ecolégica dentro
del Programa de Aceleracion del Crecimiento del Brasil (2024), que apuntan a la accién climatica como un
catalizador para el crecimiento econémico a través de la promocién de inversiones en sectores clave. Estos
sectores se caracterizan por, al menos, promover un crecimiento mas acelerado, ya sea del empleo de
calidad o de la produccién, y simultaneamente reducir la huella ambiental. Ademas, las inversiones tienen el
potencial de reducir la presion en la balanza de pagos al sustituir la demanda de importacién de combustibles
por produccién local (véase el cuadro VI.1).

Cuadro Vi1
Resumen de las caracteristicas en aspectos relacionados a cambio climatico de los principales planes mundiales

Ley de Reduccion de la Inflacion

; : Pacto Verde Europeo Plan de Transformacion XIV Plan Quinquenal
Componente ggflfgggtggggﬁ:ﬁgéc(tz)ozz) de la Union Europea (2019) Ecoldgica del Brasil (2024) 2021-2025 de China
Objetivos Reducir las emisiones de Convertir a Europa en el primer Fomentar un desarrollo Promover un desarrollo
generales carbono, promover la seguridad continente con neutralidad climatica  sostenible mediante la reduccién econdémico y social de alta
energética y mejorar la hacia 2050, fomentar una economia de emisiones y la promocién de  calidad, con especial énfasis
competitividad econdmica. limpia y circular, proteger la tecnologias limpias, asegurando en el desarrollo verde y la
biodiversidad y garantizar un crecimiento inclusivo innovacion como ndcleo
una transicién justa. y sostenible. del desarrollo moderno.
Montos Aproximadamente La Comision Europea ha Se destinaran 1,7 billones El plan no especifica un
de inversion 369.000 millones de délares comprometido movilizar al menos de reales (aproximadamente monto total de inversion,
destinados a esfuerzos de energia 1 hillén de euros en inversiones 347.500 millones de délares) pero establece marcos
limpia y reduccion de emisiones sostenibles para el proximo decenio,  para impulsar el desarrollo para la transicién a una
de carbono. incluido un 30% del presupuesto sostenible a través de economia con bajas
Como apoyo a la fabricacién multianual de la Union Europea y asociaciones pablico-privadas.  emisiones de carbono
nacional, se destinaran el instrumento Ng)theneratlonEU y desarrollo sostenible.
30.000 millones de délares para la recuperacion tras la
a créditos fiscales para la pandemia de enfermedad por
fabricacion de paneles solares, coronavirus (COVID-19).
turbinas edlicas y procesamiento  La estrategia europea Global Gateway
de minerales criticos. Ademas, tiene por objeto promover vinculos
se destinaran 10.000 millones inteligentes, limpios y seguros en
de délares a créditos de los sectores digital, de la energia
inversién para la fabricacion y del transporte, asf como reforzar
de energia limpia. los sistemas de salud, educacién e

investigacion en todo el mundo. Busca
movilizar hasta 300.000 millones de
euros en inversiones en infragstructura
de calidad, entre 2021y 2027.
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Ley de Reduccion de la Inflacion

: : Pacto Verde Europeo Plan de Transformacion XIV Plan Quinquenal

Componente g’gﬁ’c‘;’sﬂg’s’t’:ggg‘f};ﬁgé"(tz’ozz) de Ia Union Europea (2019) Ecologica del Brasil (2024)  2021-2025 de China
Sectores Energia limpia, fabricacién Energfa limpia, transporte y movilidad  Infraestructura sostenible, Energia limpia, economia
prioritarios nacional de tecnologias sostenible, biodiversidad, economia energfas renovables y transporte  circular y transformacién verde

limpias, transporte limpio circular, construccion y renovacion con bajo contenido de carbono.  de sectores industriales

e infraestructura energética. energéticamente eficientes, y urbanos.

y agricultura sostenible.

Incentivos Incluyen créditos fiscales Incluye el Mecanismo para una Se utilizaran incentivos Se promueven politicas y
fiscales para energia limpia, vehiculos Transicion Justa, que es parte del financieros y politicas de reformas para facilitar una

eléctricos y mejoras en Plan de Inversiones del Pacto Verde apoyo para estimular las transicion hacia un desarrollo

la eficiencia energética Europeo y busca movilizar recursos inversiones privadas en mas verde y sostenible.

de los hogares. para las regiones mas dependientes tecnologias sostenibles.

de los combustibles fosiles y menos
preparadas para la transicion verde.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de K. M. Sutter y M. D. Sutherland, “China’s 14th five-year plan: a first look”, /n
Focus, Servicio de Investigaciones del Congreso, 2021; E. L. F. Schipper y otros, “Climate resilient development pathways”, Climate Change 2022: Impacts,
Adaptation and Vulnerability. Contribution of Working Group Il to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, H.-O. Portner
y otros (eds.), Cambridge University Press, 2022; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “China’s 14th 5-year plan: spotlighting climate
& environment”, Issue Brief, 2021 [en linea] https://www.undp.org/china/publications/issue-brief-chinas-14th-5-year-plan-spotlighting-climate-environment;
PNUD, “China’s 14th five-year plan”, Issue Brief, 2021 [en linea] https://www.undp.org/china/publications/issue-brief-chinas-14th-five-year-plan; Banco
Asiatico de Desarrollo (BAsD), The 14th Five-Year Plan of the People’s Republic of China—rFostering High-Quality Development, junio de 2021; Comisién
Europea, “Cumplir el Pacto Verde Europeo”, 2021 [en linea] https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal/
delivering-european-green-deal_es#documentos; Comision Europea, “Achievements of the von der Leyen Commission”, 2024 [en linea] https://ec.europa.
eu/commission/presscorner/api/files/attachment/878870/3%20European%20Green%20Deal.pdf; Gobierno del Brasil, “Nuevo Programa de Aceleracion del
Crecimento (PAC)”, 2023 [en linea] https://www.gov.br/mre/pt-br/embaixada-madri/madri-arquivos/apresentacao-do-novo-pac; McKinsey & Company, “The
Inflation Reduction Act: here's what's in it”, 24 de octubre de 2022 [en linea] https://www.mckinsey.com/industries/public-sector/our-insights/the-inflation-
reduction-act-heres-whats-in-it.

Estimaciones recientes (Red de Bancos Centrales y Supervisores para Ecologizar el Sistema Financiero, s.f.),
muestran que, si el mundo comienza una pronta y rapida transicién hacia economias con bajas emisiones
de carbono (escenario de transicion ordenada), en 2050, el PIB de América Latina y el Caribe podria ser
alrededor de un 8% superior al PIB resultante de mantener las politicas actuales. Estas ganancias netas se
logran al evitar los dafnos del cambio climatico, aun descontando los costos que puedan tener las politicas de
reduccion de emisiones.

La transicion hacia economias con bajas emisiones de carbono provocaré la creaciéon de nuevos sectores,
en tanto reduce o elimina otros. Este es el concepto schumpeteriano de “destruccion creativa del progreso
técnico’ pero en esta ocasiéon se presenta en una dimensién masiva, sistémica. El nivel de exposicion que
cada economia exhibe depende de su estructura econémica. De esta manera, las economias que tienen una
gran dependencia de actividades intensivas en carbono seran mas vulnerables a la transicion y, entre mas
abrupta sea dicha transicion, mas disruptiva serd o0 mayores costos podra tener. De esta manera, la inversion
en sectores con bajas emisiones de carbono crea una economia menos expuesta a la transicién y reduce
la probabilidad de incurrir en activos varados, a la vez que dichos sectores se posicionan entre los nuevos
sectores dindmicos.

Mas aun, la inversién es generadora de innovacion y productividad. Las tecnologias relacionadas con la
produccion de energia solar, edlica y de almacenamiento energético han reducido sus costos, principalmente por
el impulso en la inversién en estos sectores. Esto se debe al fendmeno conocido como curva de aprendizaje,
o ley de Wright, que establece que cada vez que se incrementa la producciéon mundial acumulada de una
tecnologia, se reduce su costo. El grafico VI.2 muestra esto con los costos de la energia solar, edlica, de
baterias y de electrolizadores, cuyos precios han decrecido con la produccién mundial (Way y otros, 2022).
Por ejemplo, el precio de los paneles solares fotovoltaicos se ha reducido un 99,6 % desde 1976, y se estima
que el costo baja un 28% cada vez que la producciéon mundial se duplica, y, en el caso de la energia edlica,
el costo se reduce un 15% (Sharpe, 2023). Se estima que, con cada duplicacién de la produccién, el costo
se reduce entre un 9% y un 13% en el caso de los electrolizadores, y entre un 20% y un 30% en el caso de
las baterias de litio (Usher, 2022).
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Capitulo VI

Relacion entre el costo y la produccion mundial de energia, curva de experiencia estimada, niveles histoéricos

A. Energia solar, 1976-2020

Grafico VI.2
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D. Energia de electrocatalizadores, 2004-2020

Costo
(En délares de 2020/kW)
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Fuente: R. Way y otros, “Empirically grounded technology forecasts and the energy transition”, Joule, vol. 6, N° 9, 21 de septiembre de 2022.

Este fendmeno muestra que el progreso técnico avanza a través del tiempo, empujado por diversos efectos
de retroalimentacién, como la investigacion y el desarrollo (I+D), la curva de aprendizaje y las economias de
escala, entre otros (Sharpe, 2023). Para la mejor difusion de estos efectos de retroalimentacion a nivel de los
paises, es preciso que las instituciones necesarias para impulsar las transformaciones cuenten con capacidades
técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) (Salazar-Xirinachs, 2023). De esta manera, un alza de los
niveles de inversién en sectores transformadores tiene la capacidad de promover crecimiento no solamente
a través del aumento de la demanda (multiplicadores keynesianos), sino promoviendo la innovacién, motor
de la productividad de la economia (Zenghelis y otros, 2024).

De igual forma, pero con menor intensidad tecnoldgica, los sectores mas vulnerables a los impactos fisicos
del cambio climético deben identificar, evaluar, medir y gestionar los riesgos financieros relacionados al impacto
de fendmenos meteoroldgicos extremos, tanto los crénicos, como las sequias o el deshielo de los glaciares,
como los agudos, como las tormentas tropicales, las inundaciones o los golpes de calor. La valoracién de la
materialidad de estos riesgos va a influir en las estrategias comerciales y la forma de organizar las actividades
de las empresas dedicadas a los servicios de abastecimiento de agua, la produccién de alimentos, el turismo en
zonas vulnerables (como el de playa) y a la propia planificacion urbana, lo que generaré otro tipo de inversiones
con su correspondiente impacto econdémico positivo, al evitar danos vy al crear o reforzar nuevas actividades
como la bioeconomia y el turismo sostenible.

Por ultimo, las inversiones en sectores transformadores, como parte de una politica de desarrollo productivo,
permiten mejorar la insercién internacional de las economias de la region. Esto es particularmente importante
dadas las acciones que estan tomando diversas economias a nivel mundial. El repositorio de nuevas politicas
industriales Global Trade Alert (GTA)" registra que, en 2023, el nimero de nuevas politicas industriales superé
las 2.500 medidas, de las cuales, 2.050 tienen el potencial de distorsionar el comercio internacional. La mayoria
de estas medidas fueron anunciadas por economias de Europa, América del Norte y Asia y el Pacifico (79%). En
América Latina y el Caribe se identificaron 180 medidas, y, de ellas, el 86 % establecen como objetivo la mejora
en la competitividad estratégica, el 10% se relacionan con la mitigaciéon del cambio climatico (principalmente
bienes, software y tecnologia, seguidos de tecnologias con bajas emisiones de carbono), y el 4% restante
corresponden a temas relacionados con la seguridad de abastecimiento (no alimentaria) (véase el graficoVI.3).

1 Vease [en linea] https://data.globaltradealert.org/.
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Grafico VL3
Nuevas politicas industriales distorsionadoras, 2023
(En numero)
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Fuente: Comisidn Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Global Trade Alert (GTA) [en linea] https://data.globaltradealert.org/.

El instrumento de politica méas utilizado han sido las subvenciones a los productores locales. En
América del Norte destacan las politicas de localizacién (véase el cuadro VI.2). Es importante notar que las
politicas que no dependen de los gastos directos del presupuesto publico pueden ser instrumentos utilizados
con mayor frecuencia en paises con espacios fiscales acotados. A nivel de preocupaciones climaticas, si bien
el instrumento elegido continla siendo los subsidios internos, las politicas de localizacién se utilizaron como
segunda opciodn.

Cuadro VI.2
Instrumentos de politica industrial distorsionadores, por instrumento de politica y region, 2023
(En numero de instrumentos)

Politica de

i Policade,  Polliade  Suericye - Poicade mesen comataoin  Oras
directa® piiblica

é";éc”gﬁbf““a 84 62 14 1 4 3 2

Asia Oriental 203 61 16 64 29 5 2 19

y el Pacifico

Europa y Asia Central  [IET N 35 8 59 41 15 10 20

Y Notte ts Afhca 12 1 4 1

América del Norte 27 112 30 23 23 38

Asia Meridional 32 63 31 6 10 1

Africa Subsahariana 7 2 2 2

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Global Trade Alert (GTA) [en Iinea] https://data.globaltradealert.org/.

Nota: Cuanto mas verde el color de los cuadros, mayor es el nimero de instrumentos.

@ Cubren aportaciones de capital y participaciones en el capital, subvenciones financieras, incentivos a la importacién, subvenciones en especie, bonificaciones de
intereses, estabilizacion de precios, subvenciones a la produccién, ayudas estatales, préstamos estatales, ayudas estatales no especificadas y desgravaciones fiscales
o de la seguridad social.

b Cubren antidumping, prohibiciones de importacién, control de las importaciones, requisitos para la concesién de licencias de importacién, contingente de importacion,
arancel de importacidn, contingente arancelario de importacion, fiscalidad interna de las importaciones, medidas no arancelarias relacionadas con la importacion
y salvaguardias.

¢ Cubren las subvenciones a la exportacion, la ayuda financiera en el mercado exterior, otros incentivos a la exportacion, los incentivos a la exportacion basados en
los impuestos y el financiamiento del comercio.

d Cubren las prohibiciones de exportacion, los requisitos para la concesién de licencias de exportacion, los contingentes de exportacién, los contingentes arancelarios
de exportacion, los impuestos a la exportacion, los requisitos de suministro local para las exportaciones y las medidas no arancelarias relacionadas con la exportacion.

€ Cubren la inversi6n extranjera directa (IED): normas de entrada y propiedad, incentivos financieros.

f Cubren los cambios en la legislacion o la practica de la contratacin publica.
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Ante este escenario mundial, la region tiene la oportunidad de realizar sus propias apuestas en torno a
sectores impulsores y sus cadenas de valor en las que tiene ciertas ventajas comparativas, estableciendo
politicas y capacidades institucionales acordes, en virtud de la nueva visién de politicas de desarrollo productivo
explicada en el capitulo IV. Estos sectores se analizan a continuacion.

B. Transicion energética

1. El potencial de las energias renovables

América Latina y el Caribe ya es la region del mundo con la mayor proporcion renovable de la generacion
eléctrica, con el 63,4% (OLADE, 2024), cifra que duplica con creces el nivel mundial (29,5%) (IRENA, s.f.) (véase
el grafico VI.4). En los ultimos diez ahos, la region ha experimentado un rapido crecimiento de la capacidad
instalada de energia renovable, especialmente solar y edlica, que responde a las nuevas oportunidades de
crecimiento, a las innovaciones tecnolégicas y a la reduccion significativa de los costos. En las préximas
décadas, la regién continuaréd avanzando en su senda de transicién energética, aumentando la renovabilidad
de la oferta total de energia y, particularmente, de la generacion eléctrica, de acuerdo con la planificacion
energética de los paises. La transicién energética va més alla del sector en si, dado que contribuye a generar
nuevos sectores industriales.

Grafico Vl.4

América Latina y el Caribe y otras economias seleccionadas: renovabilidad de la generacion eléctrica,
ultimo ano disponible

(En porcentajes de la generacion electrica total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Agencia Internacional de Energias Renovables (IRENA), “Regional trends”, s.f.
[en linea] https://www.irena.org/Data/View-data-by-topic/Capacity-and-Generation/Regional-Trends (para datos de 2021), y Organizacion Latinoamericana
de Energfa (OLADE), Sistema de Informacion Energética de Latinoamérica y el Caribe [en linea] https://sielac.olade.org (para datos de 2022).

Subsiste, no obstante, el desafio de la insuficiencia y obsolescencia de las redes de trasmision, asi
como una dependencia de la generacion hidroeléctrica (en torno al 73% de la generacion renovable) que se
ve amenazada por el cambio climatico. De hecho, se prevé que el 70% de las plantas de generacién hidrica
de la regioén se vean afectadas por sequias y climas mas secos en los proximos 15 a 30 anos (AlE, 2023c).

Aunque en la region existe un enorme potencial de generacion de energias renovables, apenas se aprovecha
el 30% del potencial hidroeléctrico, el 10% del edlico y el 1% del solar (OLADE, 2023a), y su distribucion
es muy heterogénea. Mientras el norte de Chile y sur del Perl destacan por el indice de radiacion solar, el
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potencial edlico sobresale en el Brasil y México, lideres regionales en capacidad eélica instalada (véase el
mapa VI.1). El Brasil también es el segundo mayor productor de energia hidroeléctrica del mundo, detras de
China, y uno de los mayores productores de bioetanol.

Mapa VI.1
América Latina y el Caribe: potencial de generacion de energia solar y edlica
(En RWh/m?y W./m?)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial/Corporacion Financiera Internacional (IFC)/Solargis, Global
Solar Atlas 2.0 [en linea] https://globalsolaratlas.info y Universidad Técnica de Dinamarca/Banco Mundial/Corporacion Financiera Internacional (IFC), Global
Wind Atlas 3.3 [en linea] https://globalwindatlas.info/en.

2. Situacion y perspectivas del hidrégeno verde

Entre los sectores con alto potencial de transformacion productiva y de modelos de negocio que pueden
contribuir a la transicion energética también se encuentra el del hidrégeno verde y derivados, como el
metanol, el amoniaco y los combustibles sintéticos. La alta renovabilidad de la matriz eléctrica y el elevado
potencial de fuentes renovables no utilizadas, previamente mencionados, hacen que la regién se posicione
competitivamente en el mercado emergente del hidrégeno verde con aplicaciones potenciales en sectores
energéticamente densos, como el transporte y las industrias manufactureras o los intensivos en emisiones
de carbono. Asimismo, los portadores y derivados del hidrégeno electrolizado con renovables constituyen
oportunidades importantes, asi como su uso directo en pilas de combustible en aplicaciones de movilidad,
térmicas vy edificaciones. Desde 2020, la plataforma colaborativa H2LAC?, busca impulsar el desarrollo del
hidrégeno verde y sus derivados en América Latina y el Caribe con el fin de promover su produccién y uso.

América Latinay el Caribe tiene experiencia en la produccion de hidrégeno. En 2022, produjo aproximadamente
el 4% de la produccién mundial de hidrégeno (95 Mt%/afo), mayoritariamente a partir de gas natural (62%) y
carbén (21%), que se utilizd como materia prima en la industria del amoniaco (34%), el metanol (27%), las
refinerias (31%) y el acero (8%) (AIE, 2023c). EI 90% de la demanda para la region se suple desde la Argentina,
el Brasil, Chile, Colombia, México vy, principalmente, Trinidad y Tabago.

Por su parte, la naciente industria del hidrégeno verde se encuentra en proceso de desarrollo, con proyectos
en etapas iniciales y piloto, y ha registrado una muy fuerte aceleracion en los Ultimos cinco anos liderada por
Chile, Colombia, el Brasil y el Uruguay. Estos paises han avanzado en hojas de ruta, estrategias nacionales

2 |a CEPAL, la Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ), el Banco Mundial y el programa EUROCLIMA son miembros fundadores.
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y politicas para el desarrollo del mercado vy la industria del hidrogeno verde. Al menos 16 paises de la region
cuentan con alguna politica publica en torno al desarrollo del hidrégeno verde, o tienen un mecanismo nacional
para su desarrollo, y también estan recibiendo apoyo de la cooperacion internacional en esta materia. En
2022, existian en la region 23 proyectos de hidrégeno verde en operacion y mas de 1.000 en desarrollo en
distintas etapas.

En el futuro, se espera que el hidrogeno verde crezca vigorosamente, y se estima que la demanda de
electricidad para producir hidrégeno verde representaré el 4% del total en América del Sur en 2050. En este
contexto, el desarrollo de las cadenas de valor en torno a la industria del hidrégeno se presenta como una
oportunidad para la region.

Sin embargo, aun hay que enfrentar multiples desafios: costos de produccién de hidrégeno verde sin
suficientes incentivos fiscales (Ummelas, 2023), inflacion mundial en los costos de las tecnologias y del
financiamiento del capital (Martin y otros, 2024), limitada capacidad mundial de produccién de electrolizadores,
costo del transporte y distancia con los principales mercados de consumo en Europa y Asia (IRENA, s.f.), asi
como la expansion de infraestructura de desalinizacion de agua y portuaria (AIE, 2023c).

Para que el hidrégeno verde sea un vector protagénico en la transicién energética de la region se necesita,
por tanto, un esfuerzo comun de coordinacion de actores y recursos que permita efectuar una planificacién
estratégica a largo plazo, reducir los riesgos de inversion, desarrollar las regulaciones que respondan a las
caracteristicas de la industria y contar con la infraestructura necesaria para la produccion, el transporte, el
almacenamiento y la exportaciéon del producto. De manera complementaria, también es necesario inducir la
demanda nacional para lograr las escalas productivas necesarias y reducir la incertidumbre, y, de esa forma,
acceder a capital y financiamiento competitivos que permitan el desarrollo del mercado, asi como impulsar la
cooperacién internacional para lograr la certificacion y el reconocimiento mutuo de este producto.

3. Integraciéon energética: seguridad y sostenibilidad

Aumentar la interconexion e integracion energética regional es también fundamental para acelerar la transicién
energética, incrementando ademas la seguridad y resiliencia ante perturbaciones climaticas. De acuerdo con la
Agencia Internacional de la Energia (AIE, 2023c) y la Organizaciéon Latinoamericana de Energia (OLADE, 2023b),
la integracion eléctrica en América Latina y el Caribe ha tenido avances insuficientes y a diferentes escalas.
A pesar de contar con un Sistema de Interconexion Eléctrica de los Paises de América Central (SIEPAC) y
de algunas relaciones binacionales exitosas como Itaipu (acuerdo binacional entre el Brasil y el Paraguay),
en América del Sur, el comercio de electricidad entre fronteras sigue siendo limitado en comparacién con
otras regiones del mundo (AIE, 2023c). El Banco Mundial estimé que 20 paises de la regién, considerando
sus plantas de energia actuales y patrones de demanda, podrian ahorrar casi 2.000 millones de ddlares al
afo, si hubiera un comercio transfronterizo ilimitado entre sus sistemas eléctricos (Timilsina, Deluque Curiel
y Chattopadhyay, 2021).

A pesar del inmenso potencial de integracién energética de la regién, que podria multiplicar la capacidad
de transmisién por seis veces hasta 2050 vy facilitar la penetracion de las energias renovables, los anuncios
de nuevos proyectos en estudio o ejecucién no son muy alentadores. Se necesitan politicas publicas activas,
incentivos a la inversién, desarrollo de infraestructura, fortalecimiento institucional, marcos regulatorios claros
y cooperacién que faciliten el intercambio energético.

4. Prospectiva de transicion eléctrica para America Latina:
tendencias y necesidades de inversion

Se proyecta que la demanda eléctrica en el futuro siga creciendo y se supla con una pronunciada expansion
de la porcién renovable. Segun la Agencia Internacional de Energia (AIE), en los escenarios de cero emisiones
netas, se espera que se duplique la demanda entre 2021 y 2050 (AIE, 2023c).
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Para analizar la creciente demanda de electricidad y las oportunidades que de ello resulten se han analizado
las planificaciones energéticas nacionales de 21 paises de América Latina, las proyecciones de precios vy
costos de distintos combustibles y las tecnologias de generacion, utilizando la herramienta de simulacion
PLEXQOS, de manera de optimizar la expansién de la capacidad instalada, la adopcién de renovables y el uso
de interconexiones transfronterizas para satisfacer la demanda futura de electricidad en cinco escenarios.

Se definen cinco escenarios de simulacion:

i) Escenario constante (CONST), donde la participacion de las distintas fuentes de generacion de energia
se mantiene constante en todo el periodo hasta 2050.

i) Escenario base (BASE), donde la proporcién de energias renovables en la matriz eléctrica se
fundamenta en las politicas actuales y los planes de expansién energética de los paises, y considera
las interconexiones internacionales existentes y las que forman parte de los planes nacionales.

iii) Escenario base con mayor integracién eléctrica (BASE+I), considera las mismas politicas y planes de
expansion del escenario base, pero incluye un mayor nivel de interconexién entre los paises de la
region (incorporando posibles proyectos de interconexion entre paises).

iv) Escenario con mas energias renovables (RE), que mantiene las mismas interconexiones que el escenario
base y establece una meta de generacion renovable del 87% a 2030 y cercana a cero emisiones
netas a 2050°% en América del Sur y Centroamérica. En el caso de México, se establece una meta de
incorporacion de energias renovables a 2050 en linea con su contribucion determinada a nivel nacional.

v) Escenario (RE+I) con mayor integracion eléctrica y con los mismos porcentajes de energias renovables
que el anterior, pero considerando el potencial de integracién eléctrica.

Para la modelacion, se consideraron las tendencias internacionales y las proyecciones de precios de
los distintos combustibles (gasolinas, gas natural, carbén y otros), asi como los costos de inversién en las
tecnologias renovables (solar, edlica y biomasa). Ademas, se prevé un crecimiento de la demanda eléctrica
gue incorpora vectores como la electromovilidad, la electrificacién de otros sectores y procesos energéticos,
la ampliacion de la capacidad de generacion distribuida, el almacenamiento distribuido y la produccion de
hidrégeno verde a través de electroélisis, conforme a los planes de expansion de los paises. Se realizd también
una valoracién de las emisiones de didxido de carbono para cada escenario, utilizando un costo de 5 délares
por tonelada de CO, hasta 2025, que se incrementa a 15 délares por tonelada hasta 2039 y posteriormente
aumenta a 32,5 délares por tonelada hasta 2050, sobre la base de las experiencias de impuesto a las emisiones
de CO, en la region.

En el caso de América del Sur, los resultados preliminares de la prospectiva eléctrica para los distintos
escenarios muestran que la inversion anual necesaria (incluidos costos de capital, operativos y de emisiones
de CO,) para alcanzar los planes de abastecimiento de la demanda en el periodo 2025-2050, incluidas la
generacion y la transmision, equivale a un 2,23% del PIB de la regién anual para el escenario constante CONST,
mientras que para el escenario BASE alcanza con un 1,71% (véase el gréfico VI.5). Esto demuestra que
las politicas y planes de expansién energética de los paises orientados ya a tener una mayor participacion
de las energias renovables en la matriz energética permiten reducir no solo las emisiones de gases de
efecto invernadero, sino también los costos totales y las inversiones necesarias en infraestructura de
generacién y transmisién, que en el caso de continuar con su participacién actual en la generacién regional
(escenario CONST). Sin embargo, acelerar ain mas la penetracion de las energias renovables (escenario RE)
eleva las necesidades de inversién hasta el 1,94% anual. En efecto, en comparacion con el escenario
tendencial, el escenario BASE permite un ahorro anual de un 0,51% del PIB anual de la regién, mientras que
el escenario RE sittia dicho ahorro en un 0,28% anual. El diferencial de ambas cifras podria incorporarse como
aporte adicional en las nuevas contribuciones determinadas a nivel nacional de cambio climatico condicionadas
a financiamiento.

3 Cero emisiones netas entre 2060 y 2100.
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Grafico Vl.5
Ameérica del Sur: necesidades de inversion y costos asociados, datos anualizados, 2025-2050
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En los distintos escenarios modelados se observa que la integracion energética produce eficiencias
significativas en la operacion del sistema y reduce los costos de inversion y operacion. En comparacion con
el escenario constante CONST, si al escenario BASE se le incorpora el potencial de integracion eléctrica de la
region (BASE+ 1), se produce un ahorro del 0,54 % del PIB anual de la regién (reduccién de costos de un 0,03%
anual respecto del escenario BASE), mientras que en el escenario RE més integracion (RE+1) se produce un
ahorro de un 0,41 % anual (reduccién de costos de un 0,13% anual respecto del escenario RE).

El escenario constante CONST mantiene la proporcién de las tecnologias de generacién en la matriz
energética de forma que la participaciéon en la generacién de las energias solar y edlica se limita a los porcentajes
que estaran instalados en 2025. Este escenario conlleva mayores costos de operaciéon, dado que la generacion
proviene principalmente de centrales térmicas, cuyos costos variables, derivados a partir de los precios de
los combustibles, encarecen la operacién del sistema en comparacion a los escenarios de mayor generaciéon
con energias renovables, ademas de generar mayores emisiones de gases de efecto invernadero.

Para el escenario RE, que supone avanzar hacia cero emisiones netas, se necesita construir sobre 770 GW
en capacidad instalada adicional, en comparacion con el escenario constante CONST a 2050, lo que supondria
casi 2,5 veces mas de capacidad renovable total. Al impulsar centrales solares y edlicas, el escenario RE
representa un aumento de casi diez veces més de capacidad instalada de estas tecnologias en comparacién
con el escenario CONST, debido a que el factor de planta es menor y se necesitan inversiones en sistemas
de almacenamiento de energia (véase el grafico VI.6).

En relacién con las diferencias entre los costos de combustibles fésiles informados por los paises en sus
planes de expansion, especialmente para los paises productores, se puede asumir que si estos considerasen
los costos internacionales asumidos por los paises importadores, entonces la capacidad instalada de las
centrales renovables deberia aumentar aun mas debido al cambio de los precios relativos. Esto supone un
aumento de la inversion anual necesaria de un 0,08% del PIB de América del Sur respecto del mejor escenario.

Si bien la inversién en renovables en los Ultimos anos ha ido creciendo, y ha llegado a superar la
inversion en no renovables, todavia es insuficiente. A modo ilustrativo, los anuncios de inversion en energias
renovables en la regiéon en promedio alcanzaron 11.000 millones de ddlares en los ultimos 15 anos, con lo
gue representaron apenas un 0,23% del PIB regional. Estas inversiones son claramente insuficientes, como
ha podido verse en el grafico V1.5, en linea con estudios previos disponibles que sitdan la inversién necesaria
solo para universalizar el acceso en un 0,8% del PIB y muy por encima del 1% para todos los escenarios de
renovabilidad (OLADE, 2023a; AIE, 2023c; Brichetti y otros, 2021).
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Grafico VI.6
Ameérica del Sur: prospectiva de capacidad instalada para 2025
(En GW)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En el caso de la subregion de Centroamérica y México, los resultados preliminares de la prospectiva
eléctrica son similares. Mantener la proporcion actual de las tecnologias de generacion en la matriz energética
(escenario constante CONST) tiene mayores costos que incorporar energias renovables conforme a las politicas
y planes de expansion de los paises (escenario BASE). Las necesidades de inversion anual rondarian el 2%
del PIB de la subregién desde 2025 hasta 2050 en el primer caso, y se reducirian a un 1,4% en el segundo,
lo que enfatiza la importancia de concretar estos planes.

Por otra parte, acelerar aln mas la incorporacion de renovables (escenario RE), elevaria las necesidades
de inversion por encima de un 1,7% del PIB anual hasta 2050. Esto indicaria que los paises de esta subregion
estarfan en condiciones de contribuir a realizar mayores reducciones de emisiones de gases de efecto
invernadero aumentando la participacion de energias renovables en caso de recibir apoyo internacional que
facilite el financiamiento del diferencial con respecto al escenario BASE.

El efecto proyectado de la integracion (escenarios BASE+1 y RE+I) en Centroamérica y México ofrece
menores eficiencias y, por tanto, tiene efectos positivos marginales en la reduccion de las necesidades de
inversion, a diferencia de lo que ocurria en América del Sur. Esto se explica porque la subregion ya cuenta con
interconexiones con una capacidad relativamente alta, que no se utiliza plenamente, por lo que no se proyectan
nuevas inversiones de infraestructura de transmisién significativas. Al mismo tiempo, las caracteristicas
territoriales de Centroamérica y México resultan en una interconexion primordialmente lineal de norte a sur®.

5. Oportunidades para aumentar la eficiencia energética

Junto con la oportunidad que presentan las energias renovables vy la integracién energética, la eficiencia
energética tiene el potencial de reducir la vulnerabilidad en los sistemas y la dependencia de combustibles
y derivados fésiles importados, apoyar la asequibilidad a los servicios energéticos, posponer inversiones en
infraestructura energética, mitigar impactos ambientales locales adversos y reducir los niveles de emisiones
(Centro de Eficiencia Energética de Copenhague, 2015).

La regién ha experimentado una leve reducciéon de la intensidad energética, al registrar una disminucion
de la cantidad de energia necesaria para producir una unidad de PIB desde la primera década de 2000
hasta 2022, mostrando un desacoplamiento entre el crecimiento del PIB y el consumo de energia (véase el
grafico VI.7). Sin embargo, es importante resaltar que estas disminuciones en la regién se sitlan por debajo

4 Estos escenarios preliminares han operado en las dos subregiones, América del Sur y Centroamérica y México, en forma separada.
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de las reducciones promedio en el mundo, que casi se duplicaron al pasar del 0,9% entre 2001 y 2010 al 1,7%
entre 2011 y 2020 (AIE, 2023b). Entre los sectores productivos se observa un comportamiento heterogéneo,
tanto por actividad como por pais.

Grafico V1.7
Ameérica Latinay el Caribe: evolucion y variacion de la intensidad energética del PIB, 1990-2022
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), Sistema de Informacién
Energética de Latinoamérica y el Caribe [en linea] https://sielac.olade.org.

Para promover la eficiencia es recomendable avanzar en cuatro grandes grupos de politicas publicas: i) leyes
y regulaciones, como cédigos y estandares; ii) instrumentos econdmicos, como incentivos; iii) mecanismos de
gobernanza e institucionalidad, y iv) mecanismos de financiamiento e inversiones. Estos grupos de politicas
deberian implementarse en forma combinada segun el contexto nacional. Ejemplos de estas iniciativas incluyen
el Reglamento sobre Gestion Energética de los Consumidores con Capacidad de Gestion de la Energia y de
los Organismos Publicos, al que se Refiere la Ley N° 21.305 en Chile; la Norma Oficial Mexicana " Eficiencia
energética en edificaciones, envolvente de edificaciones no residenciales”; el programa Apoyo para Mipymes
Eficientes para medidas de eficiencia energética del Uruguay, y el Plan Nacional de Eficiencia Energética
del Brasil. A pesar de estos avances, aln existe un gran potencial para optimizar la eficacia de estas politicas
y lograr un despliegue significativo de programas de eficiencia energética en la region.
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6.

Politicas publicas para acelerar la transicion energética

Para lograr una transicion energética justa es necesario tomar medidas simultaneas estructuradas en cinco pilares
que se refuerzan mutuamente (CEPAL, 2022, 2023a, 2024a y 2024b):

i)

i)

iii)

iv)
%

Universalizacién de la cobertura de electricidad asequible a toda la poblacion, con inclusién de las
areas rurales, remotas vy aisladas.

Incremento robusto de la energia renovable en la matriz energética y progresiva electrificacion de
sectores productivos altamente intensivos en carbono, como el transporte y las industrias.

Incremento de la eficiencia energética en todos los sectores productivos y en el sector residencial y
de edificaciones.

Mayor interconexion e integracion energética entre paises de la region.
Mayor resiliencia y seguridad energética frente a choques externos.

Estas medidas se centran en las siguientes areas de politica publica a mediano y largo plazo:

i)

i)

iii)

iv)

Crear y reforzar los ecosistemas de gobernanza, institucionalidad, marcos regulatorios y de participacién
y cooperacién publico-privada.

Incrementar la inversion en infraestructura de acceso, transmisién, distribucion e interconexion,
innovacion y nuevas tecnologias.

Coordinar las politicas energéticas y de desarrollo productivo para impulsar las cadenas de valor
asociadas a las nuevas industrias de la transicién energética.

Robustecer la planificacién energética.

Las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas de las instituciones que participan se

consti

tuyen en habilitadores decisivos para los resultados de las politicas publicas (véase el cuadro VI.3).

Cuadro V1.3
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales para gestionar la transicion energética

Capacidades Caracteristicas

Técnica

S — Formulacién, disefio y evaluacion de politicas publicas efectivas de acceso a electricidad, reduccion de la pobreza energética,
descarbonizacion de la matriz, eficiencia, integracion y seguridad energéticas, y de desarrollo productivo asociadas.
— Modernizacion y adecuacién de los marcos normativos y regulatorios energéticos para incorporar las innovaciones sociales
(nuevas demandas de servicios, electrificacion de los usos finales de la energia) y tecnoldgicas (hidrégeno verde,
almacenamiento, electromovilidad).
— Innovacién de instrumentos e incentivos para movilizar financiamiento e inversiones y crear nuevos modelos de negocios
que viabilicen el desarrollo de infraestructura y tecnologia de transicion energética.

Operativas — Incorporacién de herramientas tecnoldgicas especializadas para el monitoreo, la prospectiva y la planificacién energéticas

de largo plazo para apoyar la toma de decisiones informadas.
— Ejecucion de los planes, las estrategias y los presupuestos de forma efectiva para cumplir con las metas y objetivos
de la transicién energética.

— Uso de sistemas de evaluacion de los programas, proyectos y politicas pablicas que permitan los ajustes necesarios
o la replicabilidad y escalabilidad en los casos de éxito.

Politicas — Liderazgo de procesos de transformaciones institucionales, normativas o regulatorias que logren el consenso politico y la legitimidad

social entre los distintos actores, para asegurar la continuidad de las politicas pdblicas energéticas mds alla de los ciclos politicos.

— Creacion de espacios de didlogo multiactor y multinivel para la formulacion y el disefio de politicas pdblicas y para la ejecucion
de proyectos de infraestructura, en el marco de las estrategias de transicion energética.

— Promocién de las plataformas de colaboracion y articulacién politicas entre los distintos actores.

— Facilitacion de recursos para hacer mas efectiva la ejecucion de las regulaciones, planes y politicas para lograr la integracién
energética entre paises.

Prospectivas — Incorporacién de la institucionalidad de &reas especializadas en la prospectiva energética y en el andlisis de informacién estratégica

mundial y regional para la industria energética.

— Robustecimiento de la planificacion energética de largo plazo a nivel nacional y regional, con base en prospectiva, para gestionar
con mayor eficiencia la oferta y demanda de energfa y electricidad, asf como las necesidades de inversién y su localizacion optima,
utilizando mecanismos de participacién y colaborativos para la construccion de los escenarios de prospectiva energética.

— Disefio de planes o protocolos de accion para mitigar riesgos y enfrentar posibles crisis, y, de esta forma, contribuir con la seguridad
y la resiliencia energéticas frente a los choques externos y los fenémenos extremos.

Fuente:

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. M. Salazar-Xirinachs, “Repensar, reimaginar, transformar: los ‘qué’ y los
‘como’ para avanzar hacia un modelo de desarrollo mas productivo, inclusivo y sostenible”, Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-F), Santiago, CEPAL, 2023.
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En suma, para que la transicion energética sea justa y sostenible se necesita contar con procesos de
planificacion, el papel activo de cada Estado, con el apoyo de los distintos organismos internacionales, y
la participaciéon multinivel de los distintos actores privados (empresas, sociedad civil y sector académico).
La implementacién efectiva y el monitoreo y evaluacién continuos son esenciales para asegurar que estas
politicas logren los objetivos previstos. En una gobernanza efectiva de la transicion energética se necesita
crear o fortalecer los procesos de participacién democratica de los ciudadanos en la toma de decisiones de
politica publica, dado que supone cambios en las formas de producir y consumir la energia.

C. Laelectromovilidad como sistemay el potencial
dinamizador de la movilidad urbana sostenible

En el quinto periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en calidad de reunion de las Partes en el
Acuerdo de Paris, se propuso acelerar la reduccién de las emisiones procedentes del transporte por carretera
de diversas formas, en particular, mediante el desarrollo de infraestructuras y el rdpido despliegue de vehiculos
de emision cero o de bajas emisiones. A nivel mundial, la utilizacién de vehiculos eléctricos representé en 2022
el equivalente a un consumo de 700.000 barriles de petréleo. La AlE estima que la demanda de combustibles
en transporte terrestre alcanzara el punto mas alto en 2025, mientras que la cantidad de petréleo desplazado
por el uso de vehiculos eléctricos excederia los 5 millones de barriles por dia en 2030 (AlE, 2023a).

La movilidad es fundamental para la productividad, equidad y sostenibilidad en las ciudades. En América Latina
y el Caribe, que es una region con un alto grado de urbanizacion, constituye una de las actividades que mas gases
de efecto invernadero genera. Por ello, el transporte ha constituido un pilar de las estrategias de mitigacion y
suele recogerse en los planes de accién climatica nacionales y de las ciudades. Esto incluye las contribuciones
determinadas a nivel nacional, que contemplan estrategias como la promocién de vehiculos eléctricos, el
recambio de flotas privadas y publicas, y la mejora de los sistemas de transporte publico (CEPAL, 2024c;
Rondoén Toro, Reyes Pontet y Herrera Jiménez, 2022; Samaniego y otros, 2022a). En este ambito, existen
metas ambiciosas, que permiten vislumbrar un panorama de cambios significativos (véase el cuadro VI.4).

Cuadro Vi.4
Metas de electromovilidad en ciudades seleccionadas

Colombia Bogota
A partir de 2022, no se puede incorporar nuevos buses a diésel en la flota de transporte pdblico. Todos los vehiculos
seran eléctricos o de cero emisiones netas en 2040.

Argentina Buenos Aires
EI10% y el 30% de los buses seran eléctricos en 2030 y 2050, respectivamente.
México Ciudad de México

ElI 20% de la flota sera eléctrica en 2030.

Brasil Sao Paulo
El 20% de la flota corresponde a buses eléctricos en 2024.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de E. Sandoval, “Situacién financiera de la movilidad urbana en Bogota”,
Documentos de Proyectos (LC/TS.2022/151), Santiago, CEPAL, 2022; C. Goytia, “Situacion financiera de la movilidad urbana en Buenos Aires, 2015-2021",
Documentos de Proyectos (LC/TS.2022/160), Santiago, CEPAL, 2022; A. Marin, “Situacién financiera de la movilidad urbana en Ciudad de México”, Documentos
de Proyectos (LC/TS.2022/212), Santiago, CEPAL, 2022; y F. R. Ramos, “Situacion financiera de la movilidad urbana en Sao Paulo”, Documentos de Proyectos
(LC/TS.2022/209), Santiago, CEPAL, 2022.

No obstante, el elevado requerimiento de financiamiento, tanto para la adquisicién de las nuevas
unidades como para el subsidio de la operacién, genera retos en el ritmo de implementacion de las metas de
electromovilidad, sobre todo a corto plazo. En la ciudad de Sao Paulo, por ejemplo, la flota eléctrica en marzo
de 2024 solo alcanza a la décima parte de la meta establecida en los planes para dicho ano (Bazani, 2024). La
debilidad en la gobernanza y los modelos de negocios inadecuados para las nuevas realidades dan cuenta de
algunas dificultades para avanzar en las metas previstas (Mobility Portal Latinoamérica, 2023).
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1. Evolucion del mercado de vehiculos eléctricos

Si bien la transicién hacia economias con bajas emisiones de carbono depende de la reduccion del uso de
combustibles fésiles, cuya combustion también estda sumamente correlacionada con la emisién de otros
contaminantes con impacto en la calidad del aire en las ciudades de la regién, una consideracion exclusivamente
ambiental de la transicién hacia la electromovilidad deja escapar multiples oportunidades. La tendencia actual
hacia la electromovilidad obliga a preguntase sobre si se adoptaré un papel de consumidor pasivo o hay espacio
para tener una marcada participacién en la produccion de vehiculos y su cadena de valor.

El crecimiento del parque automotor eléctrico en la region es significativo: entre 2018 y 2023 se quintuplicd
el nimero de autobuses eléctricos, que supera las 4.000 unidades (E-Bus Radar, s.f). Similar tendencia se
presenta en los automdéviles eléctricos, cuyas ventas han crecido hasta alcanzar las 90.000 unidades en 2023
(Mobility Portal Latinoamérica, 2024). Si bien las tasas de crecimiento son auspiciosas, la participacion en el
total de los vehiculos aiin es muy baja. En México, por ejemplo, apenas representaron el 5,2% de las ventas
totales de vehiculos ligeros en 2023, mientras que en el Brasil la cuota de mercado es del 3% (Mobility Portal
Latinoamérica, 2024).

La situacion mundial muestra nimeros mas positivos. La AIE estima que para 2023 se habrian vendido
14 millones de vehiculos eléctricos, lo que supone un crecimiento del 35% con relacion al aho previo y
representa el 18% de las ventas mundiales. En estos valores destaca claramente China, que concentré el
60% de los registros de nuevos vehiculos eléctricos en 2022 (AlE, 2023a). Aunque la dindmica de las ventas
de vehiculos eléctricos venia creciendo constantemente desde niveles muy bajos, distintos factores han
frenado su expansién en los Ultimos tiempos (véase el recuadro VI.1).

Recuadro Vi1
¢Qué ha ocurrido con las ventas de vehiculos eléctricos recientemente?

La tasa de crecimiento de las ventas de vehiculos eléctricos se desacelero o incluso se estanco en algunos paises
durante 2023 y a principios de 2024. En comparacion con diciembre de 2023, las ventas en China cayeron un 26%
antes del Ano Nuevo chino, bajaron un 32% en Europa y un 14% en el Canada y los Estados Unidos. Este descenso de
las ventas ha obligado a los fabricantes de vehiculos a posponer planes de expansion de produccion de modelos
eléectricos e incluso a aumentar la produccion de modelos de motor de combustion interna. Asimismo, se observa un
aumento importante de las ventas de vehiculos hibridos enchufables.

Entre las causas de la caida de ventas se mencionan las siguientes:

El precio de los vehiculos eléctricos todavia sigue siendo alto con respecto al de otros vehiculos similares de
combustion interna. Si bien los costos de mantencion y de operacion son mas bajos cuando se comparan las dos
opciones a lo largo de la vida util, la diferencia en el desembolso inicial sigue siendo alta.

Numerosos paises han eliminado o endurecido las ayudas a la compra, tanto subsidios como desgravaciones
fiscales. Entre ellos, se encuentran Alemania, China, Francia, Noruega, el Reino Unido y Suecia. ELcaso de Noruega
resulta ejemplar por la penetracion de los vehiculos eléctricos en el mercado. La Union Europea tambien ha
anunciado aranceles a la importacion de este tipo de vehiculos desde China.

Los primeros compradores de vehiculos eléctricos pertenecen a los segmentos de mayores ingresos o con mayor
disposicion a adoptar innovaciones. La penetracion en segmentos de menor renta y de comportamiento mas
tradicional va a ser mas compleja, especialmente con la reduccion de las ayudas. La evolucion de los precios de
la gasolina es otro factor que juega en contra de las ventas de los vehiculos eléctricos.

La lentitud del despliegue de infraestructura de carga en algunos paises.
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A pesar de esta caida, por el momento no se cuestionan los plazos propuestos por la Unién Europea respecto de
la prohibicion de producir vehiculos de motor de combustion interna en 2035 y se espera que con la continua caida
de los precios de las baterias, componente importante en la formacion del precio final de estos vehiculos, el mercado
retomara su senda de crecimiento.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de N. Carey, “Global EV sales up 69% y/y in Jan, down 26% vs Dec - Rho Motion”,
Reuters, 14 de febrero de 2024 [en linea] https://www.reuters.com/business/autos-transportation/global-ev-sales-up-69-yy-jan-down-26-vs-dec-rho-
motion-2024-02-14/; Autobild, “Volkswagen también pega un volantazo en su estrategia eléctrica e invertira 60.000 millones de euros en motores de
combustién”, 12 de junio de 2024 [en linea] https://www.autobild.es/reportajes/volkswagen-tambien-pega-volantazo-estrategia-electrica-invertira-
60000-millones-euros-motores-combustion-1390721; The Economist, “Is America’s EV revolution stalling?”, 27 de noviembre de 2023 [en linea] https://
www.economist.com/business/2023/11/27/is-americas-ev-revolution-stalling; 0. Ummelas, “Norway risks missing 2025 EV sales goal, Federation
says”, Bloomberg, 1 de noviembre de 2023 [en linea] https://www.bloomberg.com/news/articles/2023-11-01/norway-risks-missing-2025-ev-sales-goal-
federation-says; B. Vindry, “Sales of electric vehicles in Europe in the first quarter of 2024, Electromaps, 7 de mayo de 2024 [en linea] https://www.
electromaps.com/en/blog/sales-of-electric-vehicles-in-europe-in-the-first-quarter-of-2024; B. Yu, “Life after subsidies for China's EVs”, Dialogue Earth,
30 noviembre de 2023 [en linea] https://dialogue.earth/en/business/life-after-subsidies-for-chinas-evs/; A. Gonzalez, “UK's EV purchase incentives lag
behind European counterparts: study”, Leasing Life, 11 de marzo de 2024 [en linea] https://www.leasinglife.com/features/uks-ev-purchase-incentives-
lag-behind-european-counterparts-study/?cf-view&ef-closed; C. Domonoske, “EVs won over early adopters, but mainstream buyers aren't along for
the ride yet”, NPR, 7 de febrero de 2024 [en linea] https://www.npr.org/2024/02/07/1227707306/ev-electric-vehicles-sales-2024; y P. Krizansky,
“EV charging deployment: what are the next priorities?”, Economist Impact [en linea] https://impact.economist.com/sustainability/project/the-rev-index/
ev-charging-deployment/?utm_medium=cpc.adword.pd&utm_source=google&ppccampaignlD=19495686130&ppcad|D=&utm_campaign=a.22brand_
pmax&utm_content=conversion.direct-response.anonymous&gad_sourc.

El sector de movilidad urbana puede constituirse en una palanca dinamizadora de la actividad econdmica
y el empleo, y, de ese modo, mostrar que es posible compatibilizar la expansion de la produccién con la
sostenibilidad. Ademas, ofrece una oportunidad de redisenar tanto los sistemas de movilidad como las ciudades,
ya que la incorporacion de estas nuevas tecnologias demandara cambios estructurales en los sistemas con
una mayor integracioén entre la planificacién urbana y de la movilidad.

En 2030, horizonte de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, el 83,6 % de la poblacién de América Latinay
el Caribe habitarad en centros urbanos. En la actualidad, existen 74 ciudades con mas de 1 millén de personas,
gue concentran cerca de la mitad del total de la poblacion urbana y que son candidatas naturales a incorporar
flotas publicas impulsadas por electricidad (Naciones Unidas, 2019). Por ello, es esperable que la demanda
de movilidad publica pueda alentar a la industria a producir vehiculos en la regién, en lugar de profundizar la
brecha externa incurriendo en su importacion.

2. Hacia una vision integral de la movilidad: oportunidades
colaterales generadas por los cambios tecnologicos

En numerosas ocasiones, las metas de reduccién de emisiones expresadas en las contribuciones determinadas
a nivel nacional, o incluso en los planes de accién climatica o de movilidad urbana local, no coinciden con las
estrategias y premisas delineadas en los planes de uso del suelo y en la planificacion urbana en su conjunto.
Potenciar el impacto de la movilidad eléctrica pasa por integrarla con direccionamientos hacia la consolidacion
urbana, buscando alcanzar la meta de ciudades compactas. Seria incoherente que el resultado de la politica
publica sea mantener el crecimiento del parque automotor —independientemente de la tecnologia— y continuar
expandiendo la mancha urbana, con los costos econdmicos que ello genera.

Las acciones sobre la movilidad deben incorporar el cambio de tecnologia y tienen que explotar las
posibilidades de encadenamiento de este servicio en un entorno de compleja gobernanza. Si bien abandonar los
combustibles fésiles mejoraria la calidad de vida de los residentes urbanos, la desorganizacién de la provision
de movilidad publica, la débil institucionalidad y, sobre todo, la incierta sostenibilidad financiera de los sistemas
ponen en tela de juicio la efectividad de las inversiones previstas para remodelar el parque automotor mas
alld de una reduccién de emisiones. Una aproximacion sistémica de la electromovilidad supone actuar sobre
sus elementos a fin de potenciar el impacto de las inversiones necesarias para la adquisicién de vehiculos
eléctricos, la generaciéon y transmisién de energia renovable, y la habilitacion de estaciones de recarga.
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Asi, la mirada de los elementos necesarios para ampliar la presencia de vehiculos de bajas emisiones,
particularmente eléctricos, deberia contemplar diversas dimensiones, en las que los compromisos climaticos
y el entorno urbano actian como condicionantes de procesos de cambio que son impulsados por politicas
publicas en el marco de una institucionalidad y articulacién nacional o local (véase el diagrama VI.2).

Diagrama VI.2
América Latina y el Caribe: sistema de movilidad urbana

Avances en tecnologia y energia
Compromisos de mitigacion

« Modelo de negocio « Compromisos ambientales:

« Tecnologia — vehiculos eléctricos contribuciones determinadas
« Costos y financiamiento anivel nacional _

« Derecho a la ciudad « Regulaciones ambientales:

« Derecho a la movilidad conversion (retrofi)

« Economia circular de baterfas

T’?I'l‘)fill‘;"e Medio ambientey < Chatarrizacion

Serechoz economia circular
Institucionalidad, Proceso de cambio
gobernanza e impactos

y politicas V

Industria nacional

e inffaneirtg:lacfura
« Compras publicas la movilidad « Fuentes actuales
« Capacidades productivas y transicion energética
« Desarrollo tecnolégico endégeno + Infraestructura de recarga
« Lineas de financiamiento « Digitalizacién de la ciudad

y uso de informacion

Factores estructurales: desarrollo urbano, baja densidad y segregacion
Demanda “cautiva” y creciente

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de M. Castillo, “Revision de materiales desarrollados en el marco del proyecto
Ciudades Inclusivas, Sostenibles e Inteligentes (CISI), elaboracion de casos de estudio con un andlisis sobre el estado de situacion de la movilidad urbana en
Bogotd, Buenos Aires, Ciudad de México, Sao Paulo y San José de Costa Rica”, Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ), mayo de 2023;
y Steer, Green your Bus Ride: Clean Buses in Latin America. Summary report, Banco Mundial, 2019.

En definitiva, se trata de la coordinacién de estrategias, incentivos, regulaciones e inversiones, a fin de
catapultar los impactos de acciones que persiguen la presencia masiva de vehiculos eléctricos. Hay que
evitar la paradoja que resultaria de incrementar el parque automotor —con tecnologia limpia, pero idéntico
impacto en la congestiéon y el uso del espacio publico— para resolver el problema ocasionado originalmente
por el crecimiento desmedido del nimero de vehiculos. La solucién no puede ser continuar con un modelo de
predominio del automaévil privado, que exige mas inversiones en vias y repercute en mayor extension urbana.

Por otra parte, los servicios publicos, como la movilidad, son fundamentales para conectar a las personas con
las oportunidades, ya sean estas laborales, educativas, de cuidado o de ocio. Silos sistemas de movilidad publica
son mas eficientes y cubren mayores areas de la ciudad, la productividad y la inclusién se veran beneficiadas.
Hay que tener presente que los viajes son una demanda derivada de la necesidad de desplazamientoy, por lo
tanto, el cambio hacia una tecnologia limpia debe ir acompafado de politicas de gestién de la demanda. Si la
ciudad es mas compacta, disminuye la necesidad de usar servicios de transporte y la menor distancia puede
cubrirse con modos de desplazamiento activos. Por ello, es preciso reorientar las politicas y las inversiones
hacia la movilidad activa y hacia mejores sistemas publicos. Si se descuida la eficiencia, calidad, frecuencia y
cobertura de la movilidad publica, el resultado final —a pesar de multiplicar los autos eléctricos— se limitara
a ganancias de emisiones a costa de mayores tiempos de traslado y menor productividad de la ciudad.
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3. Movilidad sostenible: desafios,
oportunidades y capacidades institucionales

El trabajo de la CEPAL en electromovilidad ha privilegiado el andlisis de las flotas publicas, priorizando su
papel e importancia en el servicio hacia la ciudadania, considerando, ademas, que su comportamiento refleja
de manera directa la acciéon del Estado y puede constituir un “efecto demostracién” importante. Ello conlleva
varios desafios, el primero de los cuales es de caracter financiero.

La electrificaciéon de flotas publicas exige inversiones en la adquisicion de unidades, mas costosas que
sus equivalentes en diésel o gasolina, pero con menores costos de operacién. Esta mayor inversién inicial,
sin embargo, plantea un problema directo: en sistemas actualmente deficitarios, los mayores costos iniciales
solo pueden surgir de recortes de gastos y, por ende, una menor calidad o frecuencia del servicio, o mediante
modificaciones del modelo de operacién vigente que pudiese incluir tarifas o subsidios mas elevados.

En Chile y Colombia, los dos paises con mayor avance en la implementacion de electromovilidad en
las flotas de buses urbanos en la regién, los Ultimos afnos se caracterizaron por una mayor necesidad de
financiamiento del sistema por medio de subsidios publicos, fomentado por desequilibrios persistentes
generados durante la pandemia de COVID-19 y por un contexto social mas resistente a incrementos tarifarios.
En Chile, los subsidios en 2023 superaron los 1.700 millones de délares, mientras que, en Bogota, el Fondo
de Estabilizacion Tarifaria pasé de representar menos de un cuarto del financiamiento del sistema durante el
periodo 2016-2019 a aproximadamente a dos tercios en el bienio 2020-2021 (Sandoval, 2022; Ministerio de
Hacienda de Chile, 2023).

En segundo lugar, los nuevos modelos de negocio deben “ensamblarse” con la organizacién actual
del sistema. Las transformaciones tecnolégicas hacia la electromovilidad en buses tienen que asociarse
simultaneamente con transformaciones institucionales y organizativas que incluyan a los actores existentes
(autoridades publicas, operadores privados, reguladores), hagan mas eficiente el sistema de transporte publico,
promuevan una mejor organizacion de la oferta y garanticen asi la factibilidad del cambio tecnolégico. Por
ejemplo, habilitar rutas un 100% eléctricas, antes que unidades dispersas a lo largo de la ciudad, permite
generar economias de escala en el servicio. Ademas, estas innovaciones no pueden resolverse con una
politica tarifaria que establezca el autofinanciamiento de los sistemas. La implementacion de la operacién
de buses eléctricos genera beneficios econémicos, sociales y ambientales que se concentran no solo en
los usuarios del transporte, sino también en el conjunto de la sociedad. Hay que transparentar esa realidad e
incrementar los recursos para el financiamiento y la renovacion de las flotas publicas. No hacerlo significaria
un inmenso subsidio desde los usuarios del transporte publico hacia el conjunto de la sociedad, lo que
serfa marcadamente inequitativo, si se considera que los sectores de menores ingresos son los que mas
utilizan el transporte publico vy, por ende, esto constituiria la antitesis de una pretendida transiciéon justa
(Figueroa, 2024).

En tercer término, la operaciéon de la electromovilidad también exige asignar recursos para la inversion
en generacion y distribucion de energia eléctrica, asi como en las estaciones de recarga. No tendria sentido
disminuir emisiones generadas por vehiculos y mantener el uso de combustibles fésiles para generar su fuente
de energia. Por ejemplo, Costa Rica decidié una meta nacional de descarbonizacién para 2035 del 30% de la
flota de vehiculos ligeros privados e institucionales, impulsada por electricidad; mientras que, para 2050, el
95% de la flota debera ser cero emisiones. Para cumplir con este objetivo, se necesitan inversiones anuales
promedio del 0,45% del PIB hasta 2030 y del 0,23% del PIB hasta 2050, que comprenden la generacion y
transmisién de energia junto con la adquisicion de vehiculos (Krieger Merico, 2024). Por otra parte, habra que
definir el caracter de las estaciones de recarga (si son un bien publico o debe instalarlas el sector privado),
ademéas de enfrentar la complejidad y el costo de acceder al suelo para su instalacion en sectores centrales
o de elevada densidad (Banco Mundial, 2022).
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Un tema diferente lo constituye el potencial econémico de la electromovilidad. Por una parte, una mejor
organizacion del servicio publico podria disminuir los tiempos promedio de traslado al trabajo que, en el
caso de Buenos Aires, por ejemplo, duplican al tiempo promedio que se registran con automéviles privados:
76 y 39 minutos, respectivamente. La reduccién de las congestiones beneficiarian la productividad de la ciudad
y la inclusion social de sus habitantes (véase el capitulo V).

Por otra parte, el principal insumo para la oferta del servicio, el autobus eléctrico, puede fabricarse en paises
de laregién. Como todo esfuerzo industrial, para eso se necesitan politicas activas de desarrollo productivo y
de demanda, por ejemplo, en los esquemas de compras publicas. También hay que considerar la contribucion
a la productividad sectorial que pudiese derivar de organizar el sector alrededor de clusteres productivos.

En las ultimas dos décadas, el acervo de buses y microbuses en buena parte de la region ha crecido en
torno al 4% anual y la demanda futura permite construir un escenario en el que seria factible la instalacién
de una decena de plantas manufactureras, tomando en consideracion la escala con la que operan en la
actualidad (Bidermany otros, 2023). La Argentina, el Brasil y Colombia estéan disefando o profundizando claras
estrategias industriales en este sentido. La empresa BYD, la mayor fabricante de autos eléctricos del mundo,
inicié en marzo de 2024 la construccion de una fabrica de unidades eléctricas en el Brasil, con una inversién
de 600 millones de ddlares y utilizando las instalaciones previamente ocupadas por Ford.

Es probable que la reciente decisién del Gobierno de los Estados Unidos de limitar la concesién de
beneficios fiscales a los compradores de automoviles que en la fabricacién incluyan componentes de baterias
0 minerales criticos provenientes de “entidades extranjeras de interés’ y los anuncios de nuevos aranceles
para baterias y vehiculos eléctricos manufacturados en China, que los colocaria en niveles del 25% y el 100%,
respectivamente (Casa Blanca, 2024), también vayan acompafnados de estrictas normas de origen. De igual
manera, Europa prepara acciones para limitar las importaciones provenientes de China. Esto tendrd un impacto
sobre el ritmo de adopcién de los vehiculos eléctricos en estas zonas, pero también sobre el potencial de
América Latinay el Caribe de aprovechar sus ventajas competitivas con todos sus posibles socios comerciales.
No se puede perder de vista que estas medidas pueden representar una oportunidad para la regién a partir
de las estrategias de deslocalizacion de proximidad (nearshoring) que pudiesen originar un entorno positivo
para fortalecer la base industrial de automotores y componentes, sobre todo en Centroamérica y México.

Por ultimo, un enfoque de economia circular abre la oportunidad de llevar adelante conversiones de vehiculos
(retrofit), aprovechando asi la carroceria y el valor residual de las unidades, y reduciendo los costos de la
transicion. La mayor electrificacion supone también definir el destino de las nuevas baterias, que constituyen
un componente de costo significativo de estos vehiculos (Zagorodny, 2023; Jones, Acuha y Rodriguez, 2021a).

En definitiva, se impone un cambio de paradigma, que trascienda la visién sectorial de transporte hacia
una estrategia integral de movilidad sostenible basada en derechos y con perspectiva de género, la que pasa
por consideraciones de las capacidades institucionales (técnicas, operativas, politicas y prospectivas) y la
gobernanza (véase el cuadro VI.5).

Es imprescindible, ademas, una fluida comunicacion y planificacion conjunta entre instituciones estatales
de nivel nacional y entre estas vy las autoridades locales conocedoras de las tendencias y oportunidades en las
ciudades. La gobernanza abarca también vinculos claros y formales con el sector privado y la sociedad civil
en virtud de liderazgos publicos que aprovechen la ventana de oportunidad provista por la electromovilidad.
Entender la electromovilidad como un sistema permitira explotar en su totalidad el impacto que las masivas
inversiones en la renovacion de las flotas publicas (y privadas) de automotores —y las inversiones y gastos
asociados— podrian tener sobre las ciudades.

Las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas de las instituciones que intervienen se
constituyen en habilitadores decisivos para los resultados de las politicas publicas (véase el cuadro VI.5).

El reto es vencer la inercia y la practica tradicional que ha privilegiado visiones compartimentadas de los
sectores, descuidando las sinergias y oportunidades para transitar hacia un desarrollo urbano sostenible,
productivo e inclusivo, en el que la movilidad eléctrica juegue un importante papel.
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Cuadro Vl.5
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales para gestionar la transicion
hacia la movilidad sostenible

Capacidad Caracteristicas

Técnicas — Promocidn de una politica pdblica integrada sobre electromovilidad —territorialmente definida— en la que confluyan diversos sectores
y que incorpare dimensiones sociales, econémico-productivas y ambientales.

— Evaluacion del impacto generado por las inversiones realizadas en programas de electromovilidad, mas alla del ndmero de autobuses
incorporados a las flotas publicas, a fin de ajustar las estrategias futuras.

— Generacion de informacion sobre las interrelaciones y los impactos cruzados de los proyectos de electromovilidad.

— Promocién de la articulacion entre actores que demandan equipos, reguladores, financiadores y empresas manufactureras, aprovechando las
oportunidades de desarrollo productivo derivadas de la inversion en mejoras del transporte publico.

— Implementacién de mecanismos que evaltien la productividad econémica (no financiera) de la provision de sistemas piblicos
de movilidad eléctrica.

— Impulso del disefio e implementacién de modelos de negocio que aceleren la incorporacion de autobuses eléctricos sin perder de vista
la relevancia social de la tarifa de transporte publico.

Operativas — Refuerzo de las capacidades de las entidades responsables del disefio e implementacién de programas de electromovilidad.

— Utilizacion de tecnologia y macrodatos para incentivar el uso de transporte publico, teniendo en consideracion el papel de la movilidad en las
tareas de cuidado, principalmente efectuadas por mujeres.

— Fortalecimiento de la coordinacion pdblico-privada, incorporando otros actores ausentes de las discusiones previas sobre transporte pablico.
— Garantfas de un acceso a financiamiento oportuno, a largo plazo y en condiciones preferentes a quienes participan en la cadena de valor.

Politicas — Fomento de la colaboracion entre los niveles nacionales y locales a fin de ajustar los planes de accién climatica con las inversiones previstas
en los planes de movilidad y articular las estrategias de electromovilidad con la planificacién urbana.

— Concientizacion de los actores que intervienen de los cobeneficios y las oportunidades provistas al adoptar un enfoque sistémico
de la electromovilidad.

— Apoyo de liderazgos publicos que promuevan una vision integral de la electromovilidad, generen confianza y fomenten la cooperacion.

— Generacion de los espacios que necesitan las autoridades locales, conocedoras del territorio, e incorporacion a la formulacion
y el disefio de las politicas.

— Promocidn de la articulacion y coordinacion entre entidades sectoriales de acciones que tradicionalmente son responsabilidad
de entidades individuales.

— Busqueda de acuerdos entre el Gobierno nacional, gobiernos locales, empresas de transporte, empresarios individuales, sociedad civil
y entidades de financiamiento publico y privadas.

Prospectivas — Formulacion de escenarios que contemplen estrategias multiples con la mirada de la sostenibilidad, teniendo en cuenta la disponibilidad
y penetracion de distintas fuentes de energia (etanol, biogas, electricidad, hidrdgeno), tecnologias y modos y usos de la movilidad.
— Construccion, de manera colectiva, de escenarios futuros de movilidad sostenible en general, y de electromovilidad en particular,
distinguiendo claramente entre escenarios deseables y factibles, y promoviendo su apropiacion por parte de los actores que intervienen.
— Identificacién de tendencias en la demanda del servicio pablico de electromovilidad, en particular las que modifiquen la necesidad
de viajes e impacten sobre la generacién de viajes.

— Andlisis de los impactos de entorno internacional, especificamente limitaciones al comercio internacional de vehiculos y baterfas,
sobre la posibilidad de profundizar los procesos manufactureros de autobuses eléctricos en la region.

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

D. Minerales criticos para la transicion energética
y la electromovilidad

1. Demanday disponibilidad en América Latina y el Caribe

La transicién energética hacia fuentes de energia renovables y la expansién de la electromovilidad estan
impulsando una creciente demanda de minerales clave, como el litio, el cobre, el cobalto, el grafito y el niquel.
Estos minerales son fundamentales para la fabricacién de turbinas edlicas, paneles solares y baterias de alta
capacidad utilizadas, entre otras cosas, en vehiculos eléctricos y en los sistemas de almacenamiento de energia.

Estas tecnologias son mucho mas intensivas en una serie de minerales, en comparacién con las tecnologias
convencionales basadas en los combustibles fosiles. Segun la AIE (2021), los vehiculos eléctricos consumen
seis veces mdas minerales criticos que los vehiculos que utilizan combustibles fésiles (véase el grafico VI.8A).
Asimismo, por cada megavatio por hora (MWh) de capacidad, la energia edlicay la energia solar necesitan mayor
cantidad de minerales que la energia proveniente de la combustién de carbén o el gas (véase el graficoVI.8B).
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Grafico V1.8
Minerales utilizados en tecnologias energéticas limpias seleccionadas
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Agencia Internacional de Energia (AIE), The Role of Critical Minerals in Clean
Energy Transitions, Paris, 2021.

De esta manera, la demanda mundial de litio podria crecer mas de diez veces para 2050 y la de cobalto podria
multiplicarse por tres, al tiempo que podrian producirse aumentos muy significativos de la demanda del resto
de los minerales en un escenario de cero emisiones netas de la AIE. El aumento de la demanda esté sujeto ala
rapidez con que los paises adopten las tecnologias de las energias renovables y la electromovilidad. Sin embargo,
hay que considerar que la demanda de muchos minerales seguird siendo impulsada por otras tecnologias.

América Latina y el Caribe tiene el potencial minero para contribuir con el suministro mundial de varios
de estos minerales criticos, ya que cuenta con importantes reservas de litio, cobre, plata, estano, molibdeno,
grafito y otros minerales (véase el grafico VI.9). Ademads, varios paises tienen abundantes recursos, como,
por ejemplo, el Estado Plurinacional de Bolivia, que cuenta con el 22% de los recursos mundiales de litio, y
pueden sumarse a las reservas en un futuro proximo, de darse las condiciones adecuadas. Se espera que
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la regidon aumente 2,7 veces la capacidad de produccion de carbonato de litio equivalente en los préximos
diez anos, de acuerdo con los proyectos en carpeta en estado probable, y 5 veces si se consideran ademas
los proyectos en estado posible y especulativo (Jones, Acuia y Rodriguez, 2021b).

Grafico Vlg

América Latina y el Caribe (13 paises): participacion en las reservas mundiales de minerales seleccionados,
2000y 2023
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Servicio Geolégico de los Estados Unidos, Mineral Commodity Summaries 2024,
Reston, 2024.

Para aumentar los niveles actuales de produccién a fin de satisfacer esta mayor demanda es necesario
realizar enormes inversiones y ampliar la frontera minera hacia territorios con recursos aun no explotados, lo
que plantea desafios en términos productivos y de sostenibilidad.

2. Oportunidades y desafios: gestion responsable,
cadenas de suministro y desarrollo productivo

La gestién responsable de la cadena de suministro de minerales es un aspecto crucial para garantizar una
transicién energética justa, efectiva, inclusiva y sostenible. En especial, la produccién y refinacion de minerales
tiene grandes desafios de naturaleza socioambiental, por ejemplo, el consumo de agua en zonas que enfrentan
alto estrés hidrico, el impacto sobre ecosistemas vy las posibles presiones sobre actividades econdmicas
tradicionales de grupos sociales que habitan las zonas aledafnas. En un contexto de aumento de la mineria, se
constata la importancia de alcanzar amplios acuerdos nacionales en relacion con esta actividad y de fomentar
una adecuada gestion de los conflictos socioambientales y una mayor transparencia y participacién ciudadana.
Para enfrentar estos desafios, la industria minera necesitarad regulaciones y estandares mas estrictos, que
aseguren una mayor sostenibilidad de la actividad.

Una mejor gestiéon de los ingresos y gastos fiscales derivados de la explotacion de los recursos mineros
puede servir de apoyo a la diversificacion productiva y la agregacion de valor. Se precisa una mayor progresividad,
eficiencia y equidad en la tributacion para que contribuya a una mayor recaudacién de la renta econdmica de
los minerales, asi como a su mejor distribucioén y uso.

La region también tiene oportunidades para el desarrollo productivo a lo largo de las cadenas de valor
de los minerales criticos y de las tecnologias de la transicién energética. Los paises proveedores de los
minerales no deben quedar atrapados en los segmentos iniciales de estas cadenas. Estas oportunidades se
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presentan desde la refinacion de los minerales hasta su industrializacién, para llegar a productos intermedios
o finales. Los casos del cobre vy el litio pueden ejemplificar esta situacion. Con el cobre refinado se producen
aleaciones y productos intermedios, como alambres y tubos, asi como cables y vélvulas que pueden ser
componentes o piezas de otros productos, como vehiculos eléctricos, paneles solares y turbinas eélicas.
Como se ejemplifica en el recuadro V1.2, los paises productores de minerales como el litio pueden lograr una
mayor participacion en las cadenas de produccién de baterias de iones de litio, sus precursores y minerales
refinados (CEPAL, 2023b). Sin embargo, los anuncios de inversion en el sector de metales y minerales en la
region para los ultimos 20 anos se han concentrado en la extraccion.

Recuadro VI.2

Chile: iniciativas para la agregacion de valor en la industria del litio

La Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO) de Chile, responsable de los contratos de explotacion de litio
en el pais, cuenta con un instrumento de promocion de iniciativas de agregacion de valor que funciona mediante la
reserva de una cuota de la produccion de carbonato e hidroxido de litio a precios preferenciales, a partir de una clausula
incluida en los contratos que gestiona con SQM y Albemarle, las empresas responsables por los dos proyectos de
extraccion y refinacion de litio en el salar de Atacama. Esta cuota a precio preferencial se destina, previa licitacion, a
empresas interesadas en desarrollar proyectos de mayor valor agregado en relacion con el litio.

Recientemente, la CORFO adjudico a dos empresas chinas, BYD y Yongqing Technology. cuotas de carbonato
de litio a precios preferenciales. Por una parte, BYD tiene planes de establecer una fabrica para producir hasta
50.000 toneladas anuales de material catédico del tipo litio-ferrofosfato (LiFePO4 para baterias de tipo LFP), con una
inversion estimada de 290 millones de dolares y la creacion de 500 empleos para finales de 2025. Por otra parte,
Yongqing Technology proyecta operar una planta de material catodico del tipo LFP (LiFePO4), con una capacidad de
120.000 toneladas anuales para el mismo periodo, una inversion estimada de 233 millones de dolares y la generacion
de 668 empleos. Ambas iniciativas tienen planes de capacitacion de personal local para operar las fabricas especializas.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de notas de prensa de la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO)
de Chile.

Son fundamentales la creacién de capacidades e infraestructuras tecnoproductivas para la agregacién de
valor, la generacién de encadenamientos productivos y el escalamiento en las cadenas globales de valor, y
las iniciativas de investigacion y desarrollo para proporcionar los conocimientos necesarios en una industria
en constante innovacion.

Por ultimo, la agenda productiva relacionada con los minerales criticos para la transicidon energética enfrenta
ademas un contexto internacional en el que los grandes bloques econdémicos estan impulsando diversas
iniciativas de desarrollo productivo, especialmente orientadas a expandir la capacidad manufacturera nacional
de tecnologias necesarias para la transicion hacia economias con bajas emisiones de carbono. Se observa una
competencia mundial, donde los paises responden con estrategias de politica, como subsidios, aranceles y
otros instrumentos, que favorecen el desarrollo de cadenas de suministro nacionales o regionales, como la
deslocalizaciéon de proximidad (nearshoring) o la deslocalizacion entre aliados (friendshoring). De esta forma,
los Estados Unidos, la Unién Europea, China y el Japdn han propiciado la localizacién de inversiones y el
abastecimiento de minerales criticos para la transicién (véase el cuadro VI.6).

La necesidad de asegurar el suministro de minerales estratégicos para la transicion energética de los paises
industrializados es una oportunidad para que la region, por ejemplo, amplie sus capacidades de fundicion y
refinacién de minerales, aprovechando la transferencia de tecnologia de punta que cumpla con altos estandares
ambientales y otorgue ventajas competitivas y el potencial de los encadenamientos productivos y clisteres
industriales asociados. Un punto a favor de que la region impulse la capacidad de fundicion y refinaciéon es
que el transporte de concentrados tiene una huella de carbono aproximadamente un 45% més alta que la
produccion de los catodos y que los sistemas de energia eléctrica ya tienen una menor huella de carbono
en comparacién con los paises asiaticos. Asimismo, en el futuro, con la previsible expansién de las energias
renovables y el hidrégeno verde, se podria tener una ventaja en el acceso a mercados ambientalmente
mas restrictivos.
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Cuadro VI.6
Iniciativas de apoyo al desarrollo productivo e industrial relativas al abastecimiento de minerales criticos

Unién Europea: Plan Industrial

Rerp : Estados Unidos: Ley de Japon: Ley de
China: Hecho en China 2025 Fex et G [ (e del Pacto Verde Europeoy e e s A

y planes quinquenales : z Ley Europea de Materias
(Inflation Reduction Act) Ay i e Verde
Disposiciones Aumentar el contenido nacional de Los minerales y materiales para  Para 2030, el blogue debera No especifica
de localizacion componentes y materiales clave al baterias y vehiculos eléctricos consumir al menos un 10% de los requisitos de
de inversiones y 40% para 2020 y al 70% para 2025, deben producirse o reciclarse en  minerales producidos localmente, localizacion y
abastecimiento de asi como el abastecimiento nacional  los Estados Unidos o en paises el 40% de los componentes permite subsidios
minerales criticos de autos eléctricos. con los que dichos pafs tenga procesados dentro de la para proveedores
No establece metas especificas para acuerdos de libre comercio, de  Union Europea y el 15% de inyernaciona]ejs de
minerales, pero ha contribuido a que forma incremental (los objetivos Ios_[natenales rec_lclaldos enla ’ minerales criticos.
China sea el pafs dominante en la son un 50% en 2024 y un 80% Unlor) Europea. Nlngyn tercer pais
produccion de minerales y tecnologias " 2027). podra suministrar mas del 65%

del consumo anual de ninguna

relacionadas (concentra mas del 80% LS
materia prima.

de la produccion mundial de paneles
solares, el 50% de la produccion de
baterfas y es el principal productor
de refinados de la mayoria de

los minerales).

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de M. Castillo, I. Garcés y R. Furtado Messias, “Perspectivas de desarrollo de las
cadenas de valor relacionadas con el litio en Chile y América del Sur”, serie Recursos Naturales y Desarrollo, N° 223 (LC/TS.2024/38), Santiago, CEPAL, 2024,
y noticias y anuncios de prensa sobre las politicas respectivas.

3. Gobernanzay capacidades tecnicas, operativas,
politicas y prospectivas (TOPP) para el sector
de minerales criticos para la transicion energetica

Para aprovechar las oportunidades mencionadas y enfrentar los desafios expuestos, es necesario un nuevo
modelo de gobernanza de los recursos naturales en la regiéon, que contribuya a que estos se constituyan en una
via para la gran transformacion productiva que exige la transicion a un modelo de desarrollo productivo, inclusivo
y sostenible. Esta nueva gobernanza ha de ser multinivel, transparente, democratica y efectiva, incorporar el
enfoque de ciclo de vida de los recursos naturales y considerar el enfoque territorial (CEPAL, 2024a). También
es necesario fortalecer una serie de capacidades institucionales (véase el cuadro VI.7), que contribuyan a esa
gobernanzay permitan que los paises de la regién desarrollen una vision estratégica, una adecuada regulacion
y una mayor coordinacion.

Cuadro V1.7
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales para gestionar
la explotacion productiva, responsable y sostenible de los minerales criticos

Capacidad Caracteristicas

Técnica — Formacién de recursos humanos en los Ministerios de Mineria y otros organismos publicos relacionados para formular e implementar
politicas que promuevan una extraccion mas sostenible de los minerales criticos y la agregacion de valor aguas arriba y aguas abajo.

— Generacién de capacidades en ministerios y otros organismos publicos relacionados con la mineria (servicios geoldgicos, de ambiente,
produccicén, energia y demds) sobre la relacién entre los minerales criticos, la transicién energética y la electromovilidad.

— Desarrollo de capacidades institucionales en evaluacion de impacto ambiental de los proyectos que promuevan la participacion ciudadana.

— Fortalecimiento del vinculo de los Ministerios de Mineria con el sector académico para generar conocimiento técnico sobre los minerales
criticos y promover una red de centros tecnol6gicos nacionales y regionales de minerales criticos.

Operativas — Generacién de mayor transparencia y capacidad de informacién productiva, fiscal, social y ambiental del sector minero.

— Inversion en el uso de tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) y de sistemas de informacion geogréafica para generar
informacién en tiempo real sobre indicadores de desempefio productivo, social y ambiental de los proyectos mineros en los territorios.

— Uso de la tecnologia e informacién disponible para la reduccién del riesgo de desastres (y otros riesgos como el cambio climético)
y para la generacidn de alertas tempranas en las operaciones mineras y las infraestructuras asociadas.

— Apoyo a la incorporacion de comunidades aledafias para la fiscalizacion y control de operaciones mineras en el territorio,
asi como para la identificacion de brechas en la implementacién de estrategias y politicas relacionadas.
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Capacidad Caracteristicas

Politicas — Creacidn o fortalecimiento de mecanismos o instancias de participacin de actores clave de la sociedad civil, las comunidades,
el sector privado y el sector académico para la planificacion y coordinacién de las politicas relacionadas con la explotacién responsable
y sostenible de los minerales criticos.

— Establecimiento de reglamentacion y metodologias de participacion y consulta libre e informada de las comunidades
y los Pueblos Indigenas.

— Promocidn de estrategias nacionales y regionales consensuadas para desarrollar encadenamientos productivos en las cadenas
de valor de los minerales criticos relacionadas con la transicion energética.

— Formulacion e implementacion de politicas sectoriales coordinadas y consensuadas de investigacion, desarrollo e innovacion
en las cadenas de valor de los minerales criticos.
Prospectivas — Vigilancia tecnoldgica de los avances en la extraccién de minerales, las energias renovables y la electromovilidad.
— Generacion de inteligencia de mercados de los minerales criticos.

— Elaboracién de escenarios de cambio climatico para reducir la incertidumbre e incorporar criterios de riesgos vinculados al cambio
climético en la regulacién, planificacién, operacion, cierre y postcierre de los proyectos de explotacién de minerales criticos.

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

E. Aguay cambio climatico: desafios y oportunidades

Los fenémenos extremos asociados con el cambio climatico y la deforestacién afectan con fuerza el ciclo
hidrolégico, provocando perturbaciones en el acceso humano a agua y saneamiento seguros, asi como en
las actividades productivas, incluida la seguridad alimentaria y energética, profundizando las desigualdades
socioecondmicas y agudizando la migracion. América Latina y el Caribe es la segunda regiéon del mundo
donde ocurren mas desastres. En las Ultimas tres décadas, los desastres relacionados con el agua y el cambio
climatico representaron el 88% de todos los ocurridos en la region, el 77% del costo econdmico informado
y el 89% de las personas afectadas (CEPAL, 2024a), y se observa una creciente frecuencia e intensidad.
Ademads, la disponibilidad hidrica también se ha visto afectada por una decreciente calidad del agua, incluida
una mayor contaminacién, lo que afecta la salud tanto humana como ecosistémica. La inversién para mejorar la
gestion hidrica ofrece una oportunidad como herramienta para modificar esta situacién e impulsar el desarrollo
sostenible e inclusivo en la regién.

1. Los impactos del cambio climatico y de la contaminacion
en los recursos hidricos

Los fendbmenos extremos, como sequias, tormentas, huracanes e inundaciones, generan un gran impacto
socioeconémico y medioambiental y provocan la pérdida de vidas humanas.

Las sequias producen la pérdida o el dano de los cultivos, la disminucién de las reservas de alimentos, la
escasez de agua potable y la migracion forzada debido a la grave inseguridad alimentaria e insuficiencia de
oportunidades econémicas. También reducen la generacion hidroeléctrica, incrementan el riesgo de incendios
forestales e incluso afectan el comercio internacional.

Segun datos del Centro de Investigacién sobre la Epidemiologia de los Desastres (CRED, 2023),
desde 2000, las sequias en América Latina y el Caribe han afectado a méas de 53 millones de personas y han
causado mas de 22.000 millones de délares en dafos totales (OCHA/UNDRR, 2023). A modo ilustrativo, en
la Argentina, la sequia del periodo 2022-2023 gener6 pérdidas equivalentes al 3% del PIB (Bolsa de Comercio
de Rosario, 2023), y en Centroamérica y América del Sur, en 2021 este fendmeno provocé un descenso del
50% de la generacion de hidroelectricidad (AlE, 2024).

Los déficits hidricos de larga duraciéon en las ciudades de América Latina afectan la produccion, los
ingresos de los trabajadores y las rentas fiscales. Estos déficits han causado, por ejemplo, pérdidas de
ingresos estimadas en 40 délares por trabajador al mes® (Damania y otros, 2017), equivalentes a un 10% del

5 Valor estimado con base en datos de 13 millones de personas que viven en 78 dreas metropolitanas importantes en 10 paises (Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, EI Salvador, México, Paraguay, Perd y Uruguay) entre 1990 y 2013 (Damania y otros, 2017).



Ameérica Latina y el Caribe ante las trampas del desarrollo: transformaciones indispensables... Capitulo VI

ingreso medio mensual en las zonas rurales (Nufez Cobo y Verbist, 2018). En las ciudades, los trabajadores
de sectores formales también pueden perder hasta un 7% de su ingreso durante la ocurrencia de fenédmenos
de déficit hidrico prolongado, mientras que los trabajadores informales y por cuenta propia o pertenecientes
a pequenas empresas pueden perder hasta un 11% del ingreso (Nufez Cobo y Verbist, 2018). Esto se debe
al aumento de los cortes de energia, que se incrementan hasta un 33% durante las sequias, asi como al
deterioro de la salud de los trabajadores, afectados por el aumento de la contaminacién de fuentes de agua
y enfermedades epidémicas®.

Los impactos socioecondmicos mencionados también son resultado de las altas temperaturas vy la
falta de lluvia, de las que dependen los servicios ecosistémicos. Desde la década de 1980 se registra una
disminucion del 30% al 50% del drea de los glaciares en los Andes (Dussaillant y otros, 2019). Esto tiene
efectos en la disponibilidad de agua para consumo humano en ciudades que dependen del derretimiento
de glaciares (IPCC, 2022). Otra consecuencia de las sequias y las altas temperaturas prolongadas son los
incendios forestales, que amenazan la vida, los medios de subsistencia, la infraestructura critica, las reservas
de agua vy la biodiversidad. Desde 2000, 10,6 millones de personas y 33 millones de hectareas de tierra
han sido afectadas por incendios forestales en toda la regién, con danos por un valor de 1.300 millones de
dolares (OCHA/UNDRR, 2023). Durante dicho periodo, hubo 1,47 millones de incendios en América Latina
(OCHA/UNDRR, 2023).

El comercio internacional e intrarregional también se puede ver afectado por las sequias. Ejemplo de esto
es el impacto de este fenédmeno sobre el canal de Panama, por donde transita el 14% del comercio mundial.
La profundidad del lago Gatun, principal fuente de agua del canal, ha alcanzado niveles minimos histéricos en
los Ultimos siete anos, y 2023 ha coincidido con un registro muy bajo de precipitaciones asociadas al fendémeno
de El Nino. Esto ha obligado a los buques a reducir las cargas y ha aumentado los tiempos de espera y los
precios a pagar por atravesar el canal. De igual manera, las anomalias climéticas redujeron hasta el 50% la
capacidad de transporte por el rio Amazonas durante los meses més secos de 2023 (Trompowsky, s.f.). Como
consecuencia, el costo del flete hidroviario llegé a aumentar entre un 25% y un 50% (CIEAM, 2023).

Por su parte, las inundaciones y tormentas representaron el 80% de los desastres relacionados con el
cambio climéatico en América Latina y el Caribe durante el periodo 1990-2023. Ambos fenédmenos sumaron un
total de 1.384 desastres, en los que se informa la pérdida de casi 80.000 vidas humanas y mas de 116 millones
de personas afectadas (CEPAL, 2024d). Las grandes tormentas paralizan las economias de la region. Se estima
que el costo de los desastres generados en 2020 en Honduras por la tormenta tropical Eta y el huracan lota
fue de aproximadamente 2.000 millones de doélares. En 2022, el huracan lan afectd a comunidades costeras
de Jamaica, donde causd inundaciones, y al emerger en el golfo de México, tras pasar por Cuba, arrasé con
mas de 20.000 hectéareas de tierras agricolas. El mismo ano, el huracan Bonnie avanzé sobre Centroamérica
(Costa Rica, El Salvador y Nicaragua), donde generé lluvias intensas y afectd significativamente distintos
medios de subsistencia (cultivos béasicos, hortalizas y ganado) e infraestructuras. Méas de 10.000 personas se
guedaron sin electricidad en Nicaragua (OMM, 2023). El turismo es otro de los sectores que se ven gravemente
afectados por esta clase de fendmenos climaticos (BID/CEPAL, 2021).

La contaminacion hidrica sigue siendo un problema en la regién. La proporcion de aguas residuales tratadas
de manera segura no supera el 45% (Naciones Unidas, 2024). La calidad del agua también sufre los efectos
negativos del aumento de temperaturas, la menor cantidad de oxigeno disuelto y, por consiguiente, la menor
capacidad de autodepuracion de los depdsitos de agua dulce (UNESCO/ONU-Agua, 2020). Al mismo tiempo, las
inundaciones son una amenaza relevante para la infraestructura de saneamiento e higiene, y los anegamientos
provocan un grave riesgo sanitario y de contaminacion cruzada. Tras los episodios de inundaciones se suelen
observar enfermedades de transmision vectorial como la malaria, la fiebre amarilla, la leptospirosis y otras
(UNESCO/ONU-Agua, 2020).

6 EnelBrasil, el nimero de admisiones hospitalarias en los municipios que experimentan sequias o altas temperaturas se incrementa un 3,8% en comparacion con
un mes de clima normal o casi normal, e incluso un 4,8% cuando se concentra en municipios mayoritariamente urbanos. El nimero de casos de diarrea también
aumenta en comparacion con un afio con clima dentro de los rangos normales: un 5,2% en un municipio promedio y un 5,9% en un municipio mayoritariamente
urbano (Desbureaux y Rodella, 2019).
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Segun la Organizacion Mundial de la Salud (OMS, 2024), en 2019, en América Latina y el Caribe se
registraron mas de 40.000 muertes y 2 millones de anos de vida perdidos debido a enfermedades relacionadas
a la falta de acceso a agua potable, higiene y saneamiento gestionados de forma segura. Cabe resaltar que
6.000 de esas muertes fueron de ninos menores de 5 anos. Estos numeros se refuerzan con las estimaciones
de que casi un cuarto de los tramos de los rios se encuentra afectado por una contaminacion patégena
grave, observandose un incremento sustancial de casi dos tercios de las concentraciones mensuales de
bacterias coliformes fecales (més de 1.000 unidades de estas bacterias por cada 100 ml), entre 1990 y 2010,
producto de las aguas residuales provenientes de las alcantarillas (Saravia Matus y otros, 2022). Por ultimo,
el problema de la intrusién salina también ha cobrado relevancia en la region, donde alcanza niveles criticos
en muchos de los acuiferos costeros y plantea serias dificultades, ya que el agua salada no es apta para
numerosos procesos productivos, el riego de cultivos ni el consumo humano. Esta situacién representa un
desafio especialmente grave para las comunidades costeras que dependen de estas fuentes de agua dulce
subterranea para su subsistencia, sobre todo si se considera que el 27% de la poblacién de la region vive en
zonas costeras (CEPAL, 2021).

2. La gestion hidrica como motor de desarrollo sostenible
e inclusivo: qué hacer y como hacerlo

En 2022, solamente el 75% de la poblacién de América Latina y el Caribe tenia acceso a agua potable gestionada
de manera segura, con niveles de cobertura més bajos en areas rurales (53%) que en zonas urbanas (80%).
En cuanto al saneamiento gestionado de manera segura, la cobertura regional no alcanzaba el 50% (Programa
Conjunto OMS/UNICEF de Monitoreo del Abastecimiento del Agua, el Saneamiento y la Higiene, 2023). Esto
se condice con los bajos niveles de inversién sectorial realizados en la regién entre 2015 y 2019, que alcanzaron
un 0,16% del PIB regional (Lentini, 2022).

Aumentar significativamente las inversiones en los paises de la region es crucial. Para cerrar estas brechas
y garantizar un acceso universal a agua limpia y saneamiento seguro, sin contaminantes fecales ni quimicos,
dentro de las viviendas y con suministro garantizado, se estima un requerimiento de inversién equivalente
al 1,38% del PIB regional durante diez ahos (Saravia Matus y otros, 2023). Esto supone que es necesario
incrementar mas de ocho veces el esfuerzo promedio regional de inversiones destinadas al sector. En el
cuadro VI.8 se puede observar la inversién anual necesaria para cerrar las brechas de acceso a agua potable
y saneamiento, asi como la generacién de empleo y de valor agregado producto de dichas inversiones en
paises seleccionados de América Latina y el Caribe. Ademas de los beneficios en empleo y aumento del valor
agregado, la universalizacion del acceso al agua y saneamiento gestionados de manera segura se traduciria en
una mejora de la salud y productividad de la poblacién en proporciones similares a los impactos antes descritos.

Cuadro VI.8

América Latina y el Caribe (paises seleccionados): inversion anual necesaria para cerrar las brechas de acceso
a agua potable y saneamiento, generacion de empleo y valor agregado

(En porcentajes y numero de personas)

Republica

Honduras El Salvador Colombia ~ Per  México  Chile  Argentina CostaRica  Brasil [ e el

Inversion
del PIB anual 4,44 2,46 1,89 1,81 1,56 0,46 1,113 1,05 1,28 1,37
(En porcentajes)

Crecimiento anual

?g',%mf,% 14018 85118 431053 457642 855462 45127 239379 34263 1411509 130014

de personas)

Incremento del valor
agregado bruto 5,35 3,14 2,55 2,45 1,78 0,59 1,07 1,53 1,37 2.4
(En porcentajes)

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de S. Saravia Matus y otros, “Necesidades de inversién en agua potable
y saneamiento en América Latina y el Caribe: efectos en el empleo verde y el valor agregado bruto”, serie Recursos Naturales y Desarrollo, N° 218
(LC/TS.2023/101), Santiago, CEPAL, 2023.
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En la gestion integral del agua, es critico mejorar la resiliencia y la adaptacion de la infraestructura hidrica
al cambio climatico. Para cumplir las medidas de adaptacién relacionadas al agua al 2030, se deberia invertir
en total un 1,1% del PIB anual de la regién, que se desglosa en un 0,7% para fortalecer la infraestructura
existente para agua y saneamiento, un 0,3% para mejorar el control de inundaciones riberenas y costeras, y
un 0,1% para la proteccién contra inundaciones y de la infraestructura de riego (CEPAL, 2024c). En la regién,
31 paises han incluido al agua como un sector prioritario en las medidas de adaptacion al cambio climatico
de sus contribuciones determinadas a nivel nacional (CEPAL, 2024c).

Entre las medidas de adaptacién se pueden mencionar la reforestacion de cuencas hidrograficas, la
expansién de infraestructura verde y sistemas urbanos de drenaje sostenible para la gestidon de aguas
pluviales, los mecanismos para la proteccién contra inundaciones y los sistemas de riego eficientes, junto con
la adopcion de una gestion circular del agua en el sector de agua potable y saneamiento. La implementacion
de estas medidas permitiria reducir la cantidad de agua necesaria para la agricultura, proteger las ciudades de
fendmenos climaticos extremos que puedan traducirse en inundaciones, resguardar los acuiferos costeros
de fenémenos como la intrusién salina, asi como mejorar la capacidad de almacenamiento y conservacion
del agua (Quirds, 2021).

La gestion circular del agua permite recuperar las aguas residuales como un recurso valioso del que se
puede extraer agua para relso, energia y nutrientes. Esta practica permite mitigar las externalidades negativas
asociadas a la escasez o mala calidad del agua, que se incrementan en tiempos de sequia. El agua residual
municipal estd compuesta en un 99,8% por agua (Lépez Hernadndez y otros, 2017), con lo que, una vez tratada,
se puede usar en riego residencial y agricola, procesos industriales y reposicion de aguas subterraneas. Teniendo
en cuenta que el metano es un potente gas de efecto invernadero y que su poder de calentamiento es mas
de 80 veces mayor que el diéxido de carbono, es importante reducir las emisiones de metano asociadas al
sector de agua y saneamiento, ya que se estima que las plantas de tratamiento de aguas residuales son
responsables del 5% de estas emisiones (Aguilar-Benitez y Blanco, 2018). En la region existen alternativas
concretas de inversién en tecnologias circulares para aprovechar el metano y generar energia eléctrica con
efectos ambientales positivos y viabilidad financiera para los operadores de los sistemas de agua potable y
saneamiento. Por ejemplo, las plantas de tratamiento de aguas residuales con capacidades de entre 500 I/s
y 4.000 I/s pueden transformarse y aprovechar el metano para la generacion de energia eléctrica, presentando
una relacion promedio de costos y beneficios de 1,36, y logrando una reduccion de 0,72 kg de CO, equivalente
por cada metro cubico de agua residual tratado (Saravia Matus y otros, 2022). Este enfoque se torna mas
viable en las plantas que utilizan tecnologias anaerébicas de tratamiento de aguas residuales (con beneficios
de 5,5 dodlares por cada dolar invertido), que en las que emplean tecnologias aerébicas (1,01 délares por cada
délar invertido).

Aunque los recursos provenientes de los presupuestos publicos seguiran siendo fundamentales para
lograr alcanzar las metas de agua potable y saneamiento seguro, es necesario que los usuarios contribuyan,
por medio del pago de los servicios, a cubrir los costos de operacién y, en la medida de sus posibilidades,
también a la inversion en renovacion y ampliacién de la infraestructura. En la gran mayoria de los paises de
la regién, el pago que realizan los usuarios no supera el umbral del 3% de sus ingresos, valor que se ubica
por debajo del 5% identificado como limite méximo comunmente consensuado a nivel mundial (Fernandez,
Saravia Matus y Gil, 2021). Una adecuada politica tarifaria no solamente es necesaria para desincentivar el
derroche y cubrir los costos del servicio, sino también para garantizar el acceso al servicio de las familias de
mas bajos ingresos.

En sintesis, es necesario impulsar el avance en las sendas de transicién hidrica en la region mediante la
combinacion de medidas en cuatro pilares: i) universalizacién del acceso, ii) reduccion de la pobreza hidrica,
iii) contencién de externalidades negativas (para lo que se precisan medidas de adaptacién al cambio climatico),
y iv) introduccién de nuevas tecnologias y enfoques como el de la economia circular. Dichos esfuerzos,
ademés, aportan a una adecuada gestién y valorizacion del agua (CEPAL, 2024a). En este marco, se pueden
implementar diversas soluciones para optimizar la gestién hidrica que son financieramente atractivas y
técnicamente favorables para la reduccion de gases de efecto invernadero, la generacién de empleos verdes
y el incremento del agua dulce disponible ante los embates del cambio climatico.
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Dado el esfuerzo inversionista necesario, es indispensable ajustar los marcos regulatorios para atraer
nuevos inversionistas, lo que también precisa de instrumentos y sistemas de financiamiento innovadores.
Como punto de partida, hay que tener en cuenta las limitaciones del contexto actual, donde los recursos
estatales son practicamente la Unica o principal fuente de inversion en el sector. Estos recursos limitados se
reducen en las condiciones actuales de restriccion fiscal, en las que el sector de agua potable y saneamiento
debe competir con otros sectores que tienen incluso menor capacidad de generacion de ingreso. Otra
limitante es que existen en la regidon numerosos prestadores de tamano intermedio que enfrentan problemas
financieros, debido a la insuficiencia de recursos estatales, la dificultad de cubrir costos con tarifas vy, por
ende, una reticencia del sector financiero tradicional a otorgar créditos a municipios o prestadores de servicios
publicos de tamafio mediano o pequefo. Esto Ultimo se origina por la necesidad del sector de contar con
plazos de financiamiento acordes con la vida Util de las inversiones, en promedio, de entre 20 y 30 afos, que
superan los plazos a los que estéa dispuesta a prestar la banca comercial. Estos elementos han configurado
un déficit crénico de financiamiento en el sector. Una situacion similar ocurre con la insuficiencia de recursos
para mantener y expandir infraestructura de proteccion contra inundaciones, intrusién salina en los acuiferos y
demas, para lo que hace falta disefar mecanismos que faciliten su financiamiento y mantencion. También es
necesario considerar el financiamiento de la proteccion de la infraestructura verde, las cuencas y los bosques,
que contribuyen a asegurar la provisiéon de agua potable.

En virtud de lo expuesto, es importante implementar nuevas formas de financiamiento, como la emision de
bonos tematicos. En América Latina y el Caribe se identifican al menos 14 empresas de agua y saneamiento
de gran escala que han emitido bonos verdes y sostenibles (Grez, Vogt y Cantu, 2023). Para los prestadores
de menor tamano, una opcién mas factible es la creacion de fondos rotatorios de inversién, establecidos con
los recursos estatales destinados al sector. La experiencia con este tipo de mecanismo en paises tan dispares
como los Estados Unidos vy las Filipinas (OCDE, 2021) muestra sus altos beneficios potenciales para el sector
de agua potable y saneamiento en un contexto de restricciones presupuestales significativas y atendiendo
las escalas media y pequena de los prestadores fuera de los servicios de financiamiento tradicional. Estos
fondos se nutren tanto de los aportes gubernamentales como de créditos obtenidos en el mercado financiero
nacional o internacional, asf como de los pagos de los municipios y prestadores locales de los servicios de agua
y saneamiento, que reciben créditos parcialmente reembolsables que se pueden invertir tanto para mejorar
las coberturas de agua potable y saneamiento como para establecer infraestructura hidrica de adaptacion.
Ademés, al proporcionar asistencia técnica a los beneficiarios y establecer un sistema de créditos crecientes,
segun mejoren los resultados de gestién, el mecanismo fomenta la mejora continua y la eficiencia en la
administracion de los recursos hidricos. Estos fondos también pueden promover el extensionismo agricola
para introducir eficiencias en el riego que integren, a la vez, el reliso de agua tratada para dichos fines.

Fortalecer la gobernanza del agua y las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas de las
instituciones propias de este sector es fundamental para mejorar la gestién hidrica en los paises de la regién,
con elementos como los que se describen en el cuadro VI.9.

Cuadro V.9
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales para una gestion eficiente,
responsable y sostenible del agua

Capacidades Caracteristicas

Técnicas — Promocién de un mejor monitoreo y, de forma sistematica, de los recursos hidricos superficiales y subterraneos,

tanto su disponibilidad como su aprovechamiento, asi como el estado de las infraestructuras hidricas que viabilicen
usos sostenibles y menos contaminantes del agua.

— Construccion de sistemas de indicadores hidricos que informen sobre los acervos, la extraccién, los usos y la calidad del agua,
de modo de permitir la identificacién temprana de los problemas de sobreexplotacién y contaminacion.

— Establecimiento de pardmetros técnicos que incorporen las condiciones climaticas, tanto para las nuevas infraestructuras
como para adaptar las que ya existen.

— Realizacién de anélisis de transformacion tecnoldgica en los diferentes sectores que dependen estratégicamente del agua
para promover de forma temprana soluciones de resiliencia, circularidad, eficiencia y ahorro hidrico.

— Implementacion de catastros y evaluaciones sobre las concesiones o los derechos de uso del agua en diversos sectores productivos
y de consumo humano, asi como mecanismos agiles y transparentes para la resolucién de conflictos.

— Establecimiento de un sistema transparente para la fijacién de canones sobre el uso del agua cruda enfocados en garantizar
un uso responsable y sostenible del agua en los diversos sectores productivos.

— Consagramiento del derecho humano al agua potable y al saneamiento al més alto nivel (constitucional).

— Respaldo y fortalecimiento de forma continua del funcionamiento de los sistemas de asignacion del agua, asi como de las normas
de otorgamiento y derogacion de los derechos de uso.
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Capacidades Caracteristicas

Operativas — Regulacion para que los titulares de concesiones o derechos de agua paguen los cargos financieros correspondientes a esos titulos,
asi como multas en caso de provocar perjuicios ambientales. Los fondos recaudados por dicho concepto deben destinarse
al fortalecimiento de la operacion de las instituciones hidricas.
— Disefio de estructuras tarifarias progresivas e inclusivas que, por una parte, reflejen la capacidad de pago, promoviendo
un consumo de agua eficiente y sostenible, y, por la otra, alivien la carga de los hogares de menor ingreso, garantizando
el acceso al agua y saneamiento seguro.
— Adopcion de mecanismos de inversién novedosos (bonos, fondos rotatorios y otros) que permitan expandir las fuentes
e financiamiento del &mbito pdblico al &mbito privado o comunitario, explorando opciones de financiamiento climatico.
— Desarrollo y aplicacion de incentivos que impulsen principios de mayor productividad, resiliencia y circularidad en la gestién
de la demanda de agua de cada sector usuario, sobre la base de enfoques de gestion integrada de los recursos hidricos,
para asegurar que se cumplan los requerimientos humanos y ecosistémicos.
— Implementacién de una comunicacion efectiva vinculada a la premisa de que la seguridad hidrica es un tema de seguridad nacional.
— Establecimiento de mecanismos que estimulen la capacitacion de profesionales especializados en recursos hidricos, con el objetivo
de promover la actualizacion continua de técnicos y gestores publicos e impulsar la innovacién en el sector.

Politicas — Creaciodn o fortalecimiento de una autoridad hidrica de caracter incluso ministerial que establezca las politicas considerando

las relaciones con los diversos sectores y usuarios, a fin de eliminar la alta fragmentacin institucional que limita el financiamiento
estable en inversiones dirigidas a la gestion sostenible y eficiente del agua, asi como fortalecer los entes reguladores y garantizar
la sostenibilidad financiera de los prestadores de servicio y mantenimiento de la infraestructura hidrica.

— Creacion de espacios de coordinacion entre los diferentes usuarios de agua a través de practicas como las de un gabinete de agua
que permita agilizar la toma decisiones con respaldo de las méximas autoridades nacionales.

— Fomento de los organismos de cuenca como opciones validas de coordinacion y participacion para asegurar una correcta articulacion
entre las escalas locales y nacionales.

— Instauracién de una cultura de valoracién del agua donde todos los actores se comprometen con la produccién y el consumo responsable.

Prospectivas — Promocién del conocimiento y la evaluacién sistematica de los datos relacionados a la evolucion y el futuro del aprovechamiento
de los recursos hidricos, de la integridad de las cuencas y los ecosistemas relevantes (escenarios hidricos), asi como de medidas progresivas
que garanticen la resiliencia de la prestacion de servicios e infraestructura hidrica a largo plazo.
— Establecimiento de grupos de andlisis intersectorial que permitan evaluar futuros impactos a la seguridad hidrica de la mano
de otras posibles crisis como pandemias, conflictos y recesiones.

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

F. Turismo sostenible

1. La contribucion del turismo

América Latina y el Caribe recibi¢ 76 millones de turistas en 2023. México fue el pais de la region que mas
turistas recibié, unos 42 millones, seguido de la Republica Dominicana con 8 millones y la Argentina con
7 millones. En 2023, el continente americano recuperd el nivel de llegadas de turistas internacionales al 90%
de lo observado antes de la pandemia, mientras que Centroamérica (+5%) vy el Caribe (+1%) excedieron los
niveles registrados en 2019. El crecimiento en el continente se debid, principalmente, al turismo intrarregional
de América del Norte al Caribe y Centroamérica (ONU Turismo, 2024). El Caribe y Centroamérica dependen de
las visitas de turistas extranjeros, mientras que en México los visitantes nacionales representan tres cuartas
partes del total. En algunos paises de América del Sur, como la Argentina, el Brasil, Chile y el Per(, la contribucion
del turismo interno llega al 50% (CEPAL, 2020).

En 2023 la regién recibid ingresos por turismo de 118.000 millones de dolares. El Caribe recibié el 33%
de los ingresos, México el 26%, América del Sur el 27% y Centroamérica el 14%. En América del Sur la
contribucion del turismo al PIB ronda el 2,5%, mientras que en Centroamérica y México es de alrededor
del 5% (Naciones Unidas, 2024). La contribucién del turismo al PIB en el Caribe ronda el 20% en promedio,
pero con importantes variaciones entre los paises: menos del 10% en Cuba, Haiti, la Republica Dominicanay
Trinidad y Tabago, un promedio del 18% en las Bahamas, Belice, Granada y Jamaica, y entre el 48% vy el 61%
en Antigua y Barbuda y Santa Lucia (UNCTAD, 2016).

Asimismo, se estima que el turismo contribuye al 10% del empleo en América Latina y el 35% en
el Caribe. A pesar de su importancia en el empleo, alrededor del 52% de las personas ocupadas en el sector
se encuentran en condiciones de informalidad. Las mujeres ocupan alrededor del 58% de los puestos en
alojamiento y alimentacion (véase el grafico VI.10), mientras que las personas jévenes de hasta 24 anos ocupan
el 21% de los puestos (CEPAL, 2020). El empleo turistico se caracteriza también por jornadas reducidas y bajas
remuneraciones. Ademas, las mujeres tienden a ocupar los puestos de menor remuneracion y calificacion,
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especialmente en labores de limpieza y servicio al cliente, mientras que su participacion se reduce en puestos
de gerencia y tecnologia. Las mujeres también tienen poca representacion en los puestos publicos de toma de
decisiones: entre los Estados miembros de la CEPAL, el 73% de los Ministerios de Turismo estan encabezados
por hombres y el 27% por mujeres.

Grafico Vl.10

América Latina y el Caribe (paises seleccionados): participacion de mujeres y hombres en el empleo
en alojamiento y alimentacion, 2022-2023

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), ILOSTAT [base de datos en linea]
https://rshiny.ilo.org/dataexplorer4/?lang=en&id=EMP_TEMP_SEX_ECO_NB_A.

El sector estd expuesto a numerosos impactos directos e indirectos del cambio climatico. El aumento
del nivel del mar y la acidez de los océanos amenazaran la infraestructura turistica costera y los atractivos
naturales, incluidos cambios en la biodiversidad, lo que afectara el ecoturismo. Este fendmeno ya se esté
observando en uno de los atractivos turisticos del Caribe, que tiene el 10% de los arrecifes de coral del mundo
y el 60% de los arrecifes de la region. Sin embargo, la cubierta de coral vivo ha disminuido un 60% en los
Ultimos 20 anos debido al cambio climético y una variedad de otros factores (IKI, 2023). Ademas de atractivo
turistico, los arrecifes de coral generan otros beneficios ecosistémicos, como una mayor protecciéon costera
contra las tormentas, las inundaciones vy la erosion costera (CEPAL, 2018). El aumento del nivel del mar, la
erosion costera, los procesos de regresion e inundacién del litoral o la penetraciéon salina tendran impactos
profundos y multiples en el turismo costero al degradar y afectar infraestructuras y atracciones turisticas, como
las playas (CEPAL/Instituto de Hidraulica Ambiental, 2015). Otro problema vinculado, entre otros factores, al
calentamiento del mar por el cambio climéatico que estd afectando al turismo, a la pesca y a la biodiversidad
(provoca la muerte de los corales) es la presencia del sargazo en cantidades muy superiores a las normales
en las costas del Caribe, lo que obliga a realizar tareas de limpieza que tienen costos significativos para el
sector turistico.

Los recursos naturales son un elemento central del turismo que atrae la region, por lo que su conservacion
y gestion sostenible son fundamentales. No obstante, es un sector que también sufre impactos ambientales
y contribuye a las emisiones de gases de efecto invernadero. Se estima que solo el transporte turistico
representa el 22% de las emisiones totales de gases de efecto invernadero del sector del transporte y el 5%
de las emisiones totales (ONU Turismo/Foro Internacional del Transporte, 2019). En cuanto al agua, se estima
que el turismo consume el 1% del agua potable del mundo (ONU Turismo, 2013). Aunque el consumo es
bajo en comparacién con otras actividades productivas, presenta importantes retos a nivel local, al igual que
la gestion de los residuos que genera. En general, existe poca vinculacion entre los planes de desarrollo
territorial, las capacidades de los ecosistemas vy la planificacion turistica.
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2.  Transformacion sostenible del turismo

El turismo sostenible comprende cuatro elementos clave: i) el uso éptimo de los recursos naturales, que
mantenga los procesos ecoldgicos esenciales y conserve la biodiversidad y los ecosistemas; ii) el respeto
a la autenticidad cultural, la conservacién del patrimonio cultural y las tradiciones, y la contribucién a la
interculturalidad, la diversidad y la tolerancia; iii) las operaciones econémicas viables que brinden beneficios
socioecondmicos a los participantes, y iv) la capacidad de planificar, dirigir y gestionar el desarrollo turistico
con una gobernanza multinivel e incluyente (ONU Turismo/PNUMA, 2006; GSTC, 2019; Bonilla y otras, 2024).

La literatura que ha estudiado la relacién entre turismo y crecimiento econémico es bastante extensa vy
se podria reducir a dos posiciones contrapuestas. Por una parte, se presenta la hipétesis de la “enfermedad
de la playa’/ segun la cual, una elevada especializacion en el sector turistico puede perjudicar el crecimiento
econoémico a largo plazo. El argumento es que como el turismo es un sector intensivo en mano de obra, su
desarrollo puede detraer recursos de otros sectores mas productivos, lo que reduce la acumulaciéon de capital
humano (Boto Garcia, 2023). Por otra parte, se apoya la hipétesis del “crecimiento impulsado por el turismo’
en la que los ingresos generados por el turismo internacional son una forma de comercio en servicios que
contribuye al crecimiento a través de la expansién de la demanda agregada.

Por ejemplo, Bronzini, Ciani y Montaruli (2021), usando datos de provincias italianas, encuentran que el
gasto turistico tiene efectos positivos, aunque modestos, sobre el crecimiento econémico. Estiman que, por
cada euro por habitante que un extranjero gasta, el valor agregado crece en la siguiente década entre 0,8 y
2,1 euros. También muestran que, aunque aumenta el empleo, el turismo no tiene efecto sobre la productividad
laboral. Arriaga y Gonzalez (2019) analizaron la importancia de la actividad turistica en México a partir de la
identificacion de las relaciones interindustriales que produce el sector y encontraron que por cada millén
de pesos de demanda final en el sector del turismo se crean 2,5 empleos de forma directa y 1,7 empleos
indirectos. Marquina (2014) sefnala que el sistema productivo mexicano depende de la demanda turistica, con
una fuerte interconexion entre el sector del turismo y el resto de la estructura econémica. El autor encuentra
que, sin este sector, el sistema productivo mexicano registraria una disminucion directa del 8,2% en el valor
agregado bruto total, a lo que se ahadiria un efecto indirecto inducido que alcanzaria el 15,7 % del valor agregado
bruto total.

A pesar de su dinamismo econémico, la contribucién del turismo al desarrollo de los paises, especialmente al
desarrollo local, ha sido mixta, aunque con amplias variaciones en las experiencias especificas. Si bien contribuye
a las exportaciones, es fuente de inversiones y empleo, y es comun que registre una alta participaciéon de
microempresas, pequefas y medianas empresas (mipymes), el desarrollo del sector también con frecuencia
presenta brechas. Estas incluyen retos como la precarizacién y la feminizacion de los empleos, la emisién
de gases de efecto invernadero, los conflictos por el uso del recurso hidrico local, la poca innovacién de la
experiencia turistica y los conflictos de tenencia de tierra en zonas rurales o en el acceso a vivienda en ciudades,
entre otras. Durante la pandemia quedé manifiesta la dependencia de las comunidades locales del turismo,
la debilidad de la gestion territorial, la ausencia de redes o fondos de emergencia y el poco abordaje que el
sector le ha dado a la estacionalidad que lo caracteriza. Las zonas rurales enfrentan, ademas, profundas brechas
de calidad y acceso a servicios e infraestructura publica que impactan en la calidad de la oferta turistica y las
oportunidades de profesionalizacién e innovaciéon. En general, el turismo en la region enfrenta cuatro retos
principales: calidad de los empleos, innovacién de los servicios y productos turisticos, gestion sostenible del
patrimonio natural y cultural, y gestién de los destinos turisticos (Bonilla y otras, 2024). Estos retos también
son areas estratégicas que podrian impulsar una transformaciéon del sector, aumentando su productividad.

El empleo en turismo presenta bajas barreras de entrada y es altamente estacional, por lo que atrae a
jovenes, migrantes y mujeres que buscan equilibrar sus labores remuneradas y no remuneradas. Sin embargo,
hay casos en los que la competitividad estad basada en la precarizacién de las condiciones laborales y no en
la profesionalizacion y la mejora de la calidad del servicio. En la misma linea, con frecuencia se observa poca
innovacion en las experiencias turisticas, en parte, por los pocos encadenamientos entre el turismo vy las industrias
digitales, creativas y ambientales, asi como por el poco aprovechamiento planificado del vinculo entre el turismo



Capitulo VI Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

y los sectores agropecuarios y culturales. Esto se debe, en parte, a las limitadas capacidades empresariales
de las mipymes turisticas, que representan alrededor del 95% de los establecimientos turisticos. Si bien gran
parte del turismo de la region depende del patrimonio natural y cultural, existen limitaciones de personal y
presupuestarias para poner en valor y gestionar los sitios, asi como una vinculacién poco estructurada entre
las necesidades del desarrollo turistico y las agendas ambientales y culturales. Estos retos se ven afectados
por una gobernanza dispersa que dificulta la gestién de los destinos a nivel territorial y aprovecha poco las
dindmicas sociales y empresariales que ocurren en los destinos.

La creacion de capacidades turisticas es, como en otros sectores, fundamental para mejorar la productividad
y competitividad del sector mediante la innovacién de sus modelos de negocio, servicios y productos, y la
calidad del empleo.

Dado el interés que despierta el inmenso acervo natural y cultural de la region, una oferta turistica de
calidad e innovadora podria contribuir a mejorar los empleos y las condiciones de las comunidades locales,
agregar valor a la experiencia turistica e impulsar la innovacién en otras industrias. En efecto, los atractivos
culturales y de la biodiversidad permiten poner en valor estos recursos y desarrollar nichos de mercado que
generan mayores ingresos por turista, apoyado por tendencias como las experiencias locales y sostenibles,
las viajeras solas, los viajes fuera de temporada o a lugares poco conocidos, y la busqueda de bienestar fisico
y mental. También hay una gran oportunidad de encadenamiento con los sectores agropecuario y de pesca,
de cultura, de conservacion ambiental, y las industrias digitales y creativas. Ademas de mejorar la oferta
turistica y desarrollar nuevos productos turisticos, estas vinculaciones pueden tener efectos adicionales,
como la revalorizacién de préacticas y tradiciones locales y la sensibilizacién ambiental. Asimismo, permitiria
transformar el conocimiento turistico de la regién en innovaciones disruptivas en turismo u otras industrias.

El sector cultural y las industrias recreativas pueden ser un importante productor de propiedad intelectual y
de puesta en valor de los acervos culturales del lugar, ademas de fortalecer la cohesién social y la autoestima
comunitaria. El vinculo con el sector agropecuario y de pesca contribuye a mejorar la sostenibilidad de la oferta
gastronémica, revalorizar dietas locales y paisajes agropecuarios, y promover el agroturismo. Las industrias
digitales y creativas podrian facilitar el uso de inteligencia de datos y otras herramientas de la revolucién digital,
mejorar las estrategias de promocion y mercadeo, y transformar la experiencia y los retos de la regiéon en
aplicaciones digitales y tecnolégicas. También existe una gran oportunidad de vincular la estrategia de desarrollo
turistico con las prioridades ambientales del pais o el destino, por ejemplo, mediante el turismo cientifico o
de conservacion, los que no solo contribuyen a la actividad econdmica, sino que podrian apoyar esfuerzos de
conservacion y monitoreo de areas protegidas y desarrollar nuevos materiales y empresas verdes.

La capacidad de usar el turismo para el desarrollo sostenible local depende, en gran medida, de las
capacidades de ejecucion y direccion del sector publico. La complejidad del sector demanda la interaccion
de diversos sectores bajo la direccion de las autoridades nacionales de turismo. Si bien los actores turisticos
locales y nacionales son activos, también son diversos y se dividen en numerosas agrupaciones, lo que dificulta
la coordinacion vy la alineacion de esfuerzos hacia objetivos comunes. Es importante promover las capacidades
de los Gobiernos nacionales de empoderar a las comunidades locales para apropiarse de las estrategias
turisticas y de coordinar su implementacion con los gobiernos subnacionales. Asimismo, es necesario contar
con espacios de planificacion y toma de decisiones turisticas que incluyan a las comunidades, y estrategias
de comunicacion de informacion relevante para comunidades y empresas. Para ello, se necesita establecer
mecanismos de coordinacién y mejorar la disponibilidad y el intercambio de datos publicos y privados. El
didlogo social y el fortalecimiento de la gobernanza son cruciales para lograr estos propésitos. Es fundamental,
por ejemplo, tener en cuenta la capacidad de los Gobiernos nacionales para empoderar efectivamente a las
comunidades locales en la planificacién y ejecucién de estrategias turisticas. Asimismo, se precisan espacios
inclusivos de planificacién y toma de decisiones que no solo cuenten con la participacién de las autoridades,
sino que también integren activamente a las comunidades y empresas locales.

El cuadro VI.10 contiene una lista de las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas de las
instituciones que se encargan de la promocion del sector de turismo que se consideran importantes para
avanzar en las direcciones sugeridas.
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Cuadro VI.10
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales para promover el turismo sostenible

Capacidades Caracteristicas

Técnicas — Creacion de capacidades sobre gestion territorial y sostenibilidad entre el personal nacional y subnacional vinculado con el turismo,
con un enfoque que considere criterios sociales, ambientales, culturales econémicos y de gobernanza para la planificacién y la gestién
de los destinos turisticos.

— Fomento de habilidades y condiciones para el trabajo entre equipos intersectoriales e interinstitucionales para la gestién de los destinos
turisticos, mediante la capacitacion del personal turistico nacional y subnacional en temas de sostenibilidad, la promocion de la
investigacion en las instituciones pablicas, el fomento de la colaboracién entre instituciones y el trabajo de campo en los destinos.

— Desarrollo de capacidades y funciones enfocadas a la creacidn, el intercambio y el uso de tecnologia y datos publicos y privados
en la planificacion y la gestion de los destinos turisticos.

— Incorporacion de los sectores agropecuario, cultural y ambiental en la planificacién y el desarrollo turistico nacional y a nivel de destino.

— Desarrollo de estrategias para el intercambio seguro y transparente de datos piblicos y vinculacion con el sector privado y otros proveedores
de informacidn relevante para la planificacién y la gestién de los destinos.

Operativas — Creaci6n de grupos de trabajo interinstitucionales de desarrollo e intercambio de informacion para la implementacion de un sistema
de medicion de la sostenibilidad del turismo, basado en el Marco Estadistico para la Medicion de la Sostenibilidad del Turismo
de la Organizacion Mundial del Turismo (ONU Turismo).

— Instauracion de mecanismos de coordinacion y monitoreo entre el gobierno nacional y subnacional, y fortalecimiento de las capacidades
de los gobiernos subnacionales para implementar la politica nacional de turismo.

— Establecimiento o fomento de espacios de trabajo con las asociaciones turisticas nacionales y locales para mejorar la disponibilidad
de datos sobre las empresas turisticas, amplificar el alcance de los programas de fomento y comunicacion, y ajustar los apoyos
alarealidad y las necesidades de las empresas y destinos.

— Coordinacidn con los sectores privado, académico y educativo para la renovacion o creacion de una oferta académica técnica
y profesional con enfoque de sostenibilidad, innovacién y calidad.

— Desarrollo de mecanismos de acceso a financiamiento verde y para innovar para las microempresas, pequefias y medianas empresas
(mipymes) turisticas, empresas rurales y empresas de propiedad o direccién de mujeres.

— Desarrollo de programas de fomento, acompafiamiento e incentivos para la transicion hacia un turismo basado en los principios
de la bioeconomia circular y la busqueda de productos, servicios y modelos de negocio sostenibles e innovadores.

— |dentificacién y establecimiento de las condiciones necesarias para una transformacion del turismo en virtud de los principios
de la sociedad del cuidado.

Politicas — Conformacion de espacios de didlogo para el desarrollo de una visién de turismo sostenible ampliamente compartida con los actores
nacionales y subnacionales piblicos y no publicos, e incorporacion de la estrategia de desarrollo turfstico en las agendas de atraccion
de inversion, desarrollo empresarial, infraestructura publica, trabajo, reduccion del riesgo de desastres y educacion técnica y profesional.

— Creaciodn o fortalecimiento de mecanismos de coordinacion con instituciones encargadas de la seguridad social y laboral de las personas que
trabajan en turismo para abordar temas vinculados a la seguridad social, el trabajo, la migracién, la juventud, la nifiez y las mujeres.

— Fomento de la colaboracion con sectores estratégicos como los de cultura y creatividad, agricultura, ganaderia y pesca, ambiente,
servicios digitales y tecnologia, y bioeconomia circular para sofisticar y diversificar |a oferta turistica.

— Creacion de mecanismos de coordinacién y planificacion del desarrollo turistico que incluyan a los gobiernos subnacionales,
asociaciones turisticas locales, empresas, comunidades y otros actores relevantes en los destinos.

Prospectivas — Coordinacion para el disefio de una vision de futuro que conduzca el desarrollo turistico sostenible a largo plazo, considerando
el impacto de la revolucién digital en los empleos y el consumo, los cambios de consumo por el envejecimiento de la poblacién
de los pafses de origen, la emigracion e inmigracion desde y hacia los destinos, y el impacto del cambio climatico y la pérdida
de biodiversidad en el atractivo de los destinos y en las preferencias de los turistas.

— Creacion de capacidades y grupos de trabajo para el estudio de escenarios alternativos y tendencias futuras, asf como de riesgos
y oportunidades emergentes en el contexto turistico regional y mundial.

— Uso de metodologfas analiticas para explorar escenarios alternativos, evaluar posibles impactos y formular estrategias anticipativas
para adaptarse y prepararse frente a cambios futuros en el turismo regional y mundial.

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

G. La bioeconomia: motor para la transformacién
productiva sostenible

La bioeconomia es mucho mas que un sector productivo. Se trata de un conjunto de actividades que abarcan:
i) los sectores primarios que producen distintos tipos de biomasas (agricultura, ganaderia, silvicultura, pesca
y acuacultura); ii) los sectores manufactureros que utilizan esas biomasas para producir, entre otras cosas,
alimentos, piensos, bioenergia, fibras y vestuario, materiales de construccién y productos bioguimicos;
iii) las biomasas de desecho y subproductos derivados de la produccién y transformacién de biomasas primarias
y del consumo de los productos que se elaboran con ellas; iv) los servicios ecosistémicos, la biodiversidad y
sus elementos, los recursos genéticos y las aplicaciones derivadas del conocimiento de sistemas, procesosy
principios biolégicos (por ejemplo, en biodiagndstico, biomonitoreo, biodiseno, biorremediacion, investigacion
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y desarrollo (1+D)), y v) las aplicaciones de tecnologias derivadas de la revolucién en las ciencias bioldgicas y de
la vida (por ejemplo, biotecnologias, 6micas, edicidon génica), asi como de su convergencia con tecnologias en
el &mbito de las ciencias de materiales (por ejemplo, nanotecnologia) y digitales (por ejemplo, bicinformatica,
inteligencia artificial, analitica de datos).

1. Elpoder transformador de la bioeconomia

La CEPAL (2024a) ha destacado el poder disruptivo de la bioeconomia para enfrentar problemas de alcance
mundial como el cambio climatico, mejorar la gestién ambiental en la agricultura, responder a cambios en
los habitos de consumo de la poblacién, y diversificar y sofisticar las estructuras productivas e incrementar
la agregacion de valor.

La bioeconomia es una oportunidad tanto de mitigacién de los efectos del cambio climético, como de
adaptacién a dicho fendmeno en la agricultura, y para potenciar sinergias entre ambas. Por ejemplo, los
problemas ambientales derivados del uso de fertilizantes nitrogenados sintéticos y del aumento de las
emisiones de oxido nitroso (N,0O) ofrecen oportunidades para el desarrollo local de biofertilizantes y otros
insumos basados en recursos biolégicos, lo que a su vez contribuira a reducir la dependencia de importaciones
de fertilizantes sintéticos. Otro ejemplo refiere a las emisiones de N,O y de metano (CH,) en la ganaderia,
que ofrece oportunidades para mejorar la digestibilidad de los pastos y forrajes, y para introducir avances
genéticos destinados a mejorar la metanogénesis del ganado bovino. En lo que respecta a la adaptacion, la
aplicacién de las biotecnologias modernas permite disenar variedades mejor adaptadas a condiciones de estrés
hidrico, de calor y de salinidad, lo que contribuye al aumento de la resiliencia. Las externalidades negativas
asociadas a la generacién de residuos agricolas (incluido el estiércol) pueden convertirse en oportunidades
para producir bioenergia, biomateriales y otros bioproductos con alto valor agregado. Mediante el desarrollo
de nuevos insumos de base bioldgica y la produccion de bioenergia, la bioeconomia contribuye a reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero. Ademas, los cambios en los habitos de consumo crean opciones
para diversificar la produccion y desarrollar productos de alto valor agregado, como nuevas proteinas y alimentos
con mejores cualidades nutricionales, de sabor y de textura (CEPAL, 2024a).

La CEPAL (2024a) también destaca que la bioeconomia puede considerarse como un nuevo paradigma
tecnolégico —en el sentido propuesto por Dosi (1982)—, pues ofrece soluciones a problemas tecnolégicos
seleccionados (como la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero y la adaptacion al cambio
climético) sobre la base de principios derivados de las ciencias naturales (principios, procesos, sistemas y
recursos bioldgicos) y de tecnologias materiales seleccionadas (como la biotecnologia, la nanotecnologia, la
tecnologia digital, la inteligencia artificial y las convergencias de estas).

2. La contribucion econdmica de la bioeconomia
en Ameérica Latina y el Caribe

La vinculacién de las actividades productivas que conforman la bioeconomia con las clasificaciones
internacionales estandarizadas de actividades econdmicas (Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de
Todas las Actividades Econémicas (ClIU)) y de productos (Clasificacién Central de Productos (CPC)) permite
desarrollar medidas para estimar la contribucién econémica de la bioeconomia a través de la creacion de
cuentas satélite de bioeconomia (Vargas y otros, 2022; Vargas, Mondaini y Rodriguez, 2023). En promedio
para 13 paises (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Panama, Perl y Republica Dominicana), los productos caracteristicos bioeconémicos (aquellos
cuyo contenido es atribuible en su totalidad a recursos biolégicos) representan el 172% del valor bruto de
la produccion, el 12,5% de las importaciones, el 24,5% de los impuestos sobre los productos, el 18,6%
del consumo intermedio, el 28,6% de las exportaciones y el 24,9% del consumo final. Si se consideran
los productos con caracteristicas extendidas, es decir, aquellos en los que no se pueden separar a priori el
contenido biolégico y no biolégico, el aporte potencial de la bioeconomia se incrementa en todos los casos
mas de 10 puntos porcentuales.
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Las exportaciones proveen una alternativa complementaria para determinar la importancia econémica de
la bioeconomia. Mediante la utilizacion de la base de datos de biocomercio elaborada por la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) y los cédigos del Sistema Armonizado de Designacion
y Codificacion de Mercancias, en el graficoVI1.11 se presentan los porcentajes que representan las exportaciones
de productos de origen biolégico en el total de las exportaciones de la regién (277 %), y se observa que la cifra
supera en mas de 10 puntos porcentuales el promedio mundial (16,8%). Dicha importancia es destacable en
América del Sur (40,2%), donde es atribuible a la presencia de importantes paises agroexportadores, como
el Uruguay (82,6%), el Paraguay (68,3%), la Argentina (62,2%) vy el Brasil (44,3%).

Grafico Vl.11
América Latina y el Caribe: participacion del biocomercio en el comercio total (exportaciones), promedio 2010-2022

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD),
“Trade in biodiversity-based products” [en linea] https://unctadstat.unctad.org/en/Biotrade.html#.

3. La bioeconomia: diversificacion, sofisticacion
y agregacion de valor

A pesar de la importancia econdémica de la bioeconomia en América Latina y el Caribe, su estructura productiva
es poco diversificada. La CEPAL (2022) propone tres categorias de bioeconomia: i) bioeconomia de productos
basicos, que incluye la produccién y el aprovechamiento de distintos tipos de biomasa para la producciéon de
materias primas (por ejemplo, cultivos, ganaderia, silvicultura, acuicultura y agroindustria); ii) bioeconomia de
transformacion, que abarca los sectores manufactureros en los que se procesan productos originados en la
bioeconomia basica (por ejemplo, industrias de la madera, pulpa y papel, alimentos para animales, alimentos
para humanos, textil y de vestuario), vy iii) bioeconomia avanzada (o de alto valor agregado), que destaca la
aplicacién de conocimientos y tecnologias modernas (incluso para potenciar conocimientos tradicionales) para
el desarrollo de nuevos productos (o que sustituyen productos de base fosil) y cadenas de alto valor agregado
(por ejemplo, el uso sostenible de la biodiversidad y sus elementos, la utilizaciéon de biomasas primarias no
convencionales y microorganismos, la valorizacién de biomasas secundarias mediante procesos de biorrefineria,
y la aplicacion del conocimiento sobre principios y procesos bioldgicos).

El grafico VI.12 destaca no solo la alta concentracion de las exportaciones de la bioeconomia de la regién
en productos béasicos, sobre todo productos agricolas, en comparacién con los promedios mundiales, sino
también que dicha concentracion se ha incrementado, al pasar del 49,1% (44,6% en productos agricolas)
del total en el periodo 2010-2014 al 576% (53,0% en productos agricolas) en el periodo 2020-2022. En el
otro extremo destaca la baja participacién de las exportaciones de la bioeconomia avanzada y la caida de su
importancia relativa, del 77% en el periodo 2010-2014 al 5,9% en el periodo 2020-2022.
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Grafico Vl.12

América Latina y el Caribe y mundo: estructura del comercio internacional de productos de la bioeconomia,
por tipo de bioeconomia, en promedio, 2010-2014, 2015-2019 y 2020-2022

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econoémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD),
“Trade in biodiversity-based products” [en linea] https://unctadstat.unctad.org/en/Biotrade.html#.

El saldo positivo de la balanza de bienes de la bioeconomia basica de la regién (exportaciones menos
importaciones) aumenté de 90,5 millones de ddlares en promedio en el periodo 2010-2014 a 129,7 millones
de doélares en promedio en el periodo 2020-2022. En los mismos periodos, se mantuvo un superavit en
torno a 37 millones de ddlares en los productos de bioeconomia de transformacién, mientras que en los
productos de bioeconomia avanzada el balance es crecientemente negativo y el saldo en contra se incrementa
de -27 a -38,4 millones de dolares (UNCTAD, s.f.).

4. Bioeconomia: desarrollo productivo y sociobioeconomia

Su incorporacion en las estrategias de desarrollo productivo vy la elaboracién del concepto de sociobioeconomia
constituyen dos avances recientes en materia de politicas para el fomento de la bioeconomia.

a) Bioeconomiay desarrollo productivo

La bioeconomia se ha incorporado en estrategias de desarrollo productivo de reciente implementacion
en paises de la regiéon como el Brasil y Colombia. En el Brasil, bioeconomia, descarbonizacién y transicién y
seguridad energética es una de las seis misiones del Plan de Accién para la Neoindustrializacién 2024-2026
(Ministerio de Desarrollo, Industria, Comercio y Servicios/CNDI, 2024). Los objetivos de esta mision
directamente relacionados con la bioeconomia incluyen: fortalecer las cadenas productivas basadas en la
economia circular y el uso sostenible e innovador de la biodiversidad, desarrollar industrias de bioeconomia,
promover la valorizacién de los bosques en el manejo forestal sostenible, y desarrollar tecnologias estratégicas
para la descarbonizacién, la transicion energética y la bioeconomia. En Colombia, la bioeconomia esté incluida
en el area estratégica agroindustria y soberania alimentaria de la Politica Nacional de Reindustrializacion
(CONPES, 2023). Esta incluye el desarrollo de la bioeconomia para la produccion sostenible y regenerativa
en agricultura y ganaderia, el fomento de la comercializacion e industrializacion local de bioinsumos vy
bioproductos derivados de la biotecnologia, el uso de nuevas tecnologias y acceso a bienes de capital para
optimizar la produccién agropecuaria (agricultura de precision) y la restauracion ecoldgica, y la promocion de
la modernizacién e inclusién productiva en el sector agricola. También se incluyen elementos relevantes para
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la bioeconomia en las dreas estratégicas de transicién energética (por ejemplo, descarbonizacion y reduccién
de la dependencia econémica de los recursos fosiles y minerales) y reindustrializacién en el sector de la salud
(por ejemplo, medicamentos biotecnolégicos).

b) El enfoque de la sociobioeconomia

Otra innovacién importante en materia de politicas para el fomento de la bioeconomia es la formulacion
del concepto de sociobioeconomia, asociado sobre todo al desarrollo de la bioeconomia en entornos ricos
en biodiversidad. No hay un concepto Unico establecido de sociobioeconomia. Por ejemplo, Costa (2023)
destaca que el concepto enfatiza el fomento de sinergias entre los &mbitos social, biolégico y econdmico
para lograr un futuro mas prospero, equitativo y sostenible. Voss y Rodrigues Maciel (2023) indican que el
concepto reconoce los vinculos entre la biodiversidad y los sistemas socioculturales, abogando por cadenas
de produccion sostenibles, protegiendo el patrimonio genético, valorando los conocimientos tradicionales de
las comunidades, estimulando la creacion de empleo y la generacidén de ingresos, y posicionandose como
estrategia de adaptacion al cambio climatico. Frazao (2023), por su parte, destaca que el concepto conlleva
la relacién entre la diversidad bioldgica, los sistemas agricolas tradicionales (agrobiodiversidad) y el uso vy
manejo de esos recursos junto con los conocimientos vy la cultura de los Pueblos Indigenas, las poblaciones
tradicionales y los agricultores familiares.

El concepto de sociobioeconomia se ha potenciado en el marco de planteamientos para el desarrollo de
una bioeconomia amazoénica, sobre todo en el Brasil. Un antecedente importante fue la creacion del programa
Bioeconomia Brasil — Sociobiodiversidade. Lanzado en 2019 y a cargo del Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Abastecimiento, el programa se orienta a organizar sistemas de produccion basados en el uso de productos
de la biodiversidad y la extraccion selectiva de productos forestales no maderables.

5. Bioeconomia: articulacion de enfoques
y capacidades institucionales

En América Latina y el Caribe se pueden identificar tres modelos para el desarrollo de la bioeconomia. Dos de
ellos estén asociados a las grandes fuentes de recursos bioldgicos identificados en la region: i) el modelo de la
bioeconomia circular, que tiene como base el uso integral de la biomasa, y ii) el modelo de la sociobioeconomia,
ya mencionado. Un tercer modelo, denominado “tecnobioeconomia’/ tiene como base el conocimiento sobre
sistemas, procesos y principios biolégicos vy la aplicaciéon de tecnologias avanzadas, como las denominadas
“6micas” (gendmica, transcriptdmica, protedmica, metabolémica, metagendémica y fenémica), la edicion
génica y la biologfa sintética.

Dichos modelos permiten identificar escenarios para el desarrollo de estrategias e iniciativas orientadas al
fomento de la bioeconomia en la regién. Son modelos complementarios y tienen como elementos articuladores
el papel de la ciencia, la tecnologia y la innovacién, los objetivos de equidad y sostenibilidad, y los enfoques
de cadenas de valor y las aglomeraciones productivas territoriales.

Las cuatro estrategias nacionales de bioeconomia en la region tienen elementos de los tres modelos, sobre
todo de los de bioeconomia circular y sociobioeconomia. Se trata de la Estrategia Nacional de Bioeconomia:
Costa Rica 2020-2030 (Gobierno de Costa Rica, 2020); la estrategia Bioeconomia para una Colombia Potencia
Vivay Diversa: hacia una Sociedad Impulsada por el Conocimiento (Gobierno de Colombia, 2020); la Estrategia
de Bioeconomia Sostenible del Uruguay (en elaboracion), y la Estrategia Nacional de Bioeconomia del Brasil
(Gobierno del Brasil, 2024). En ellas, se busca la convergencia entre objetivos de desarrollo productivo y de
sostenibilidad, y se destaca el potencial de la bioeconomia para la diversificacion productiva y la agregacion de
valor. En las cuatro estrategias se promueve la valorizacién de biomasas de desecho, el fomento de actividades
relacionadas con la agregacién de valor en la agricultura y la produccién de alimentos, la conservacion y el
uso sostenible de la biodiversidad, y el impulso para el desarrollo de actividades de bioeconomia avanzada.
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En los Ultimos tiempos han comenzado a aparecer estrategias mas especializadas en &mbitos sectoriales
y subnacionales. Entre ellas, se destaca la propuesta de Estrategia Sectorial de Bioeconomia Agricola para
México (ESBAM) (Gobierno de México, 2023). En la Argentina se resalta el potencial de uso de la biomasa en
diversos sectores, incluidos los biomateriales y productos de alto valor agregado (Romano, 2019), asi como
en el desarrollo productivo regional (O'Farrell y otros, 2023). En el dmbito de la biodiversidad, en tanto, un
ejemplo es el Plan Estatal de Bioeconomia del estado de Para en el Brasil (Gobierno del Estado de Pard, 2022).

Por ultimo, cabe mencionar el papel de la bioeconomia en la creacion de clUsteres de innovacién. El
desarrollo de la bioeconomia exige una red fuerte e integrada de industrias relacionadas que se apoyen entre
sialo largo de la cadena de valor. Los clisteres se configuran en interaccion estrecha entre organizaciones de
investigacion, emprendimientos y empresas consolidadas con mayor capacidad de participar en el desarrollo
de productos y de acceder a grandes mercados (Birner, 2018). Pueden verse ejemplos de cllsteres de
innovacién en bioeconomia en Alemania en la pagina web de la iniciativa BioEconomyCluster’ y de clisteres
industriales relacionados con agricultura y alimentacion en el portal European Cluster Collaboration Platforms.
También destaca la iniciativa de la Comisién Europea para fomentar la transiciéon a la bioeconomia a nivel
subnacional en las regiones de la Unién Europea, denominada BIO2REG®. En América Latina y el Caribe ya
existen clusteres de innovacion en bioeconomia, como el HubBio™ en la provincia de Santa Fe (Argentina) y
el cluster costarricense de biotecnologia y dispositivos médicos, CR Biomed.

Cualquiera que sea el modelo de bioeconomia (0 su combinacién), es necesario fortalecer una serie de
capacidades institucionales que podrian contribuir a facilitar las transformaciones necesarias para aprovechar
sus posibles oportunidades en América Latina y el Caribe (véase el cuadro VI.11)

Cuadro VI.11
Capacidades tecnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales para la promocion
de la bioeconomia

Capacidades Caracteristicas

Técnicas — Elaboracién de estrategias de bioeconomia que fomenten sinergias con otros sectores impulsores para una gran transformacién productiva,
y en las que se destaque su contribucién a las transformaciones sistémicas para el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

— Disefio de planes de accion para la implementacion de las estrategias de bioeconomia en los que se identifiquen y potencien
especificidades y posibles fuentes locales de recursos hiolégicos para el desarrollo de la bioeconomia con un enfoque de desarrollo
territorial y de aglomeraciones productivas.

— Fortalecimiento de las capacidades para disefiar estrategias de bioeconomia que integren los marcos de politica nacionales
y los compromisos internacionales relevantes (por ejemplo, cambio climéatico y biodiversidad).

— Incorporacién del fomento de la bioeconomia en las estrategias de desarrollo productivo, fomentado la convergencia entre sus objetivos
y los objetivos de las politicas ambientales.

— Disefio de instrumentos financieros y no financieros para apoyar el desarrollo de nuevas empresas y modelos de negocio inclusivos
que fomenten |a participacion de jévenes y mujeres.

— Desarrollo de capacidades para la gestion de la propiedad intelectual de las innovaciones en bioeconomia.

— Generacion de informacion sobre la disponibilidad de recursos bioldgicos (por ejemplo, tipos, voltimenes y distribucion) y sobre
las brechas de talento técnico, profesional y de investigacion que deben superarse para su aprovechamiento sostenible.

Operativas — Establecimiento de mecanismos de consulta para articular la implementacién de estrategias nacionales de bioeconomia y el desarrollo
de planes de accién subnacionales que contemplen especificidades territoriales.

— Fortalecimiento de mecanismos de coordinacion entre las instituciones sectoriales responsables de la implementacion de las estrategias y
planes de accién para el desarrollo de la bioeconomia (por ejemplo, Ministerios de Economfa e Industria, Agricultura y Ganaderia, Ambiente,
Energia, y Ciencia, Tecnologia e Innovacion).

— Creacion de mesas técnicas de trabajo en ambitos de interés estratégico para el desarrollo de la bioeconomia en las que se incluya

la participacién de representantes de instituciones publicas, el sector privado, la sociedad civil y el sector académico y de investigacién.
— Desarrollo y aplicacién de mecanismos para medir la contribucién econémica de la bioeconomia y sus encadenamientos,

asi como de indicadores para determinar su sostenibilidad

— |dentificacion y aplicacion de mejores practicas y lecciones aprendidas sobre el fomento de iniciativas de bioeconomia con un enfoque
de desarrollo territorial y de aglomeraciones productivas.

7 Vease [en linea] https://www.bioeconomy.de/en/.

8 Véase [en linea] https://clustercollaboration.eu/in-focus/industrial-ecosystems/agri-food.
9 Veéase [en linea] https://bio2reg.eu/.

10 Véase [en |inea] https://hubbiosantafe.ar/.

" Vegase [en linea] https://crbiomed.org/.
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Capacidades Caracteristicas

Politicas — Promocion de mecanismos de comunicacion, coordinacion y didlogo politico con los diferentes actores relevantes para el desarrollo

de la bioeconomia.

— Fomento del didlogo y la colaboracion multilateral en dambitos de interés comn entre paises para impulsar el desarrollo de la bioeconomia
(por ejemplo, programas de investigacion y desarrollo, requisitos y criterios para el registro de biomoléculas, desarrollo del talento humano).

— Creacion e implementacion de mecanismos de didlogo multisectorial y multiactor para conciliar visiones en torno al establecimiento
de marcos regulatorios e incentivos que fomenten el desarrollo de la bioeconomia.

— Comunicacion a la sociedad del potencial de la bioeconomia y sus beneficios econdmicos, sociales y ambientales, como una alternativa
innovadora y transformadora para enfrentar los grandes retos mundiales.

Prospectivas — Desarrollo y fortalecimiento de capacidades para la vigilancia sobre avances tecnoldgicos (por ejemplo, patentes) y cambios
en patrones de consumo relevantes para el desarrollo futuro de la bioeconomia.

— Desarrollo de capacidades para identificar y superar nuevas barreras comerciales y regulatorias que puedan limitar el desarrollo
de la bioeconomia

— Desarrollo de capacidades para identificar y aplicar la mejor informacion y datos cientificos disponibles sobre los beneficios econémicos,
sociales y ambientales de la bioeconomia, asi como sobre sus riesgos potenciales.

— Incorporacicn de la bioeconomia en la agenda de los programas de investigacion, foros y entidades que llevan a cabo actividades
de prospectiva (por ejemplo, comisiones de futuro parlamentarias).

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

H. La economia circular: eficiencia
y transformacion productiva

La economia circular aplica una nueva légica de produccion y consumo mediante la optimizacion y la permanencia
del uso y valor de los recursos en la economia, a partir de la innovacién tecnoldgica y el desarrollo de nuevos
modelos de negocio. En esa logica, la economia circular es un sistema en el que los materiales no se convierten
en residuos y la naturaleza se regenera. Los materiales se mantienen en circulaciéon por medio de procesos
gue empiezan desde el ecodisefno de los productos, y se priorizan las tareas de mantencion, reparacion, relso,
remanufactura, reciclaje y compostaje, promoviendo un desacople entre el consumo de recursos naturales y la
actividad econdmica. Eliminar residuos y contaminacion, circular productos y materiales, y regenerar la naturaleza
son los tres principios de la economia circular adoptados a nivel mundial (Ellen MacArthur Foundation, s.f.;
CEPAL, 2022 y 2023a). El avance hacia la economia circular supone una gran transformacion en los sistemas
de producciéon y consumo, lo que exige inversién, incorporacién de nuevas tecnologias, demanda de nuevos
talentos y competencias, y creacion de nuevos empleos. En ese sentido, se trata de una transformacion
productiva que aporta a modelos de desarrollo mas productivos, inclusivos y sostenibles.

1. Posibles beneficios del avance hacia la economia circular

Al ser una regién rica en recursos, América Latina y el Caribe desempenfa un papel clave en la extracciéon y
provisién mundial de materiales, y, pese a representar el 8,3% de la poblacion mundial, proporciona mas
del 11% de las materias primas del mundo en peso. Es, en gran medida, autosuficiente desde el punto de
vista de las materias primas y comprende muchos paises con una huella material moderada. Sin embargo,
la economia de la region es mayormente lineal, con un consumo de materiales secundarios minimo, menor
que el 1%'2 (Circle Economy, 2023a), muy por debajo del promedio mundial del 7% (Circle Economy, 2023b).
Alrededor del 40% de los 10.700 millones de toneladas de recursos materiales extraidos en la regiéon se
exportaron en 2018 para satisfacer la demanda mundial de materiales. El rdpido aumento de esta demanda se
ha convertido en un importante impulsor de la degradacién ambiental en la regién y ha llevado a incrementar
la huella de la extraccion nacional (principalmente biomasa y minerales) per capita.

El informe Circularity GAP Report: América Latina y el Caribe (Circle Economy, 2023a) establecié que la
implementacion de estrategias de economia circular podria reducir el uso de materiales y la huella de carbono,
aproximadamente un 30% cada uno. Al mismo tiempo, se estima que, en los proximos anos, las politicas
e inversiones para esta transformacion significarian unos 474.000 millones de ddlares en cuatro sectores

12 Se trata de una estimacion aproximativa debido a la escasez de datos fiables y comparables en la region y al alto nivel de informalidad.
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clave: agroalimentario, manufactura y gestién de residuos, entorno construido y movilidad. Ese monto estarfa
disponible sila carga fiscal en los paises de la region alcanzara el promedio de la Organizacién de Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (OCDE), y se podrian generar hasta 8,8 millones de puestos de trabajo formales
(véase el grafico VI.13) (Circle Economy, 2023a). El informe, a su vez, estimd que ciertas intervenciones en el
sector agroalimentario y manufacturero reducirian dos tercios la huella ambiental de la regién, sin considerar
efectos adicionales positivos y potencialmente sinérgicos en los &mbitos de la vivienda, la energia renovable y
la movilidad, entre otros. Sin embargo, el perfil exportador de materias primas de los paises de América Latina
y el Caribe pone de relieve la relevancia de las politicas adoptadas en otras partes del mundo.

Grafico VI.13

América Latina y el Caribe: beneficios estimados en empleos formales tras la adopcion de politicas
de circularidad y las inversiones asociadas
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Circle Economy, “The Circularity GAP Report 2023: we live in the overshoot
era”, 2023 [en linea] https://www.circularity-gap.world/2023.

De acuerdo con estimaciones conservadoras para cuatro paises de la region (Chile, Colombia, México
y Pert), una disminucion en 2030 de un 8% en el uso de los plasticos, cuya reduccion progresiva se esta
negociando a nivel internacional, y de un 5% en el uso de algunas materias primas (combustibles fésiles,
materiales metdlicos y materiales de construccién), resultarian en incrementos del PIB de entre el 0,9% vy
el 2,2% vy del empleo de entre el 1,2% vy el 2,1%, fruto de las eficiencias en los procesos de produccion y
consumo asociados con la economia circular (CEPAL, 2022; Rodriguez y otros, 2023). Ademas, se producen
reducciones en las emisiones de gases de efecto invernadero. La economia circular se vuelve asi una alternativa
interesante para lograr un mayor crecimiento al tiempo que se contribuye al cuidado del medio ambiente, si
se cuenta con el entorno econdémico, el marco regulatorio y las infraestructuras adecuadas para la ampliacién
de las préacticas circulares (Rataj y Turkeli, 2024), particularmente si se abordan las fallas de mercado (Fullerton
y otros, 2022).

El desafio es promover la incorporacion de practicas circulares a lo largo de todos los sectores prioritarios,
a partir de estrategias nacionales y politicas publicas que se ajusten a una transicién hacia la circularidad.

2. Elfuturo es circular; recomendaciones
y capacidades institucionales

Avanzar hacia una economia circular en América Latina y el Caribe exige no solo de soluciones técnicas, sino
también una gobernanza adecuada basada en la colaboraciéon entre actores, la construccién de métricas, hojas
de ruta y estrategias nacionales, y el disefio de instrumentos econdémicos, financieros y regulatorios, entre
otras cosas. En virtud de las complejidades de una transicion hacia la circularidad, es fundamental contar



Ameérica Latina y el Caribe ante las trampas del desarrollo: transformaciones indispensables... Capitulo VI

con una teorfa del cambio que permita una visién sistémica compartida, la armonizacién de conceptos,
la identificacion de brechas y oportunidades, el disefio de politicas y la planificacion, la comunicacién y el
seguimiento de este enfoque (véase el diagrama VI.3). Esta vision compartida puede actuar como un referente
orientador al permitir a las partes interesadas navegar las complejidades de la transicion circular con mayor
claridad, unidad y propésito.

Diagrama VI.3

Enfoque de la teoria del cambio para abordar la transicion a la economia circular

Contexto
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resiliencia a los impactos
del cambio climéatico.

* Volatilidad en precios
de materias primas.

® Baja participacion de los
paises en las cadenas
globales de valor.

* Exportaciones basadas
en recursos naturales sin
mayor valor agregado.

* Empleo informal y altos
niveles de desigualdad,
pobreza y brechas
de género.

© Bajos niveles de inversion.

® Escasa inversion
en innovacion.

e |neficiencias econdmicas.

e Aumento de la demanda
de recursos a nivel mundial.

e Extractivismo y presiones
sobre la base fisica
para el funcionamiento
de la economia en
América Latina y el Caribe.

® Declinacion de los
Servicios ecosistémicos.

® Impactos actuales y
proyectados del cambio
climatico (ambientales,
econémicos y sociales).

Acciones

¢Qué pasos son
necesarios para alcanzar
los objetivos?

e |dentificacion de sectores
prioritariosy su
transformacion hacia
la circularidad en los
paises de la region.

e Politicas publicas,
estrategias, estandares
y gobernanza para
la transicion.

¢ Desarrollo de instrumentos
de financiamiento para
la transicion.

e Continua investigacion
sobre metodologias para
evaluar los impactos
de la economia circular
anivel regional y nacional,
y sobre los aspectos
econdémicos, sociales y
ambientales (cobeneficios).

 Participacion de distintos
actores (Gobiernos
nacionales, otros
organismos internacionales,
sector académico,
empresas, organizaciones
no gubernamentales,
consumidores) y
reconocimiento de
sus problematicas.

 Creacién de didlogo
politico continuo.

e |dentificacion de
indicadores y métricas
para monitorear el avance
hacia la transicion.

Supuestos clave

* Desacoplamiento de la
actividad econdmica del uso
de recursos finitos y de la
generacion de desechos.

e |dentificacion de brechas
y oportunidades para la
transformacién de los
patrones de produccion
y consumo.

Indicadores

¢Cudles son
los efectos medibles?

e Fortalecimiento y desarrollo
de instrumentos de politica
para la transicién hacia
la economfa circular.

® Optimizacion del uso de los
recursos a lo largo del ciclo
de vida de productos
y servicios de
sectores prioritarios.

e arreras al avance
de las estrategias.
e Efectiva participacion
de sectores prioritarios
y actores en el desarrollo
de acciones de cambio
de patrones de produccién
y consumo.
e Contribucién a cambios
en variables sociales.

e Fortalecimiento de las bases
de datos que faciliten la
construccién de indicadores
y la medicion de la
economfa circular.

e Financiamiento y recursos
destinados o reorientados
ala economfa circular.

o Transformacion de los
patrones de produccién y
consumo en la regién, en el
marco de economias méas
eficientes y productivas.

® Uso 6ptimo de los recursos
y materiales disponibles
en la economia.

® Compromiso politico
de los paises.

Resultados

iCuéles son los resultados

a corto plazo al promover

la transicion a la economia

circular en América Latina
y el Caribe?

 Contribucion al logro de
los Objetivos de Desarrollo
Sostenible y el Acuerdo
de Paris.

 Uso eficiente de los
recursos y aumento
de la circularidad.

® Desarrolloe
implementaci6n de
estrategias e instrumentos
de politica hacia la
economia circular.

® Reduccion de las emisiones
de gases de efecto
invernadero y adaptacion
y resiliencia al
cambio climético de
sectores prioritarios.

* Mejorfa en la conservacion
del patrimonio natural
de la region.
® Generacion de empleos
en el sector de economia
circular (transversal).
* Aumento de investigacion,
desarrollo e innovacion
en economia circular.
* Disponibilidad de
informacion y datos
para medir y gestionar
la circularidad.
 Disponibilidad financiera
y recursos para la ]
implementacion de acciones
de economia circular.

;Cudles son los resultados
estructurales a largo plazo
para los paises
de América Latina
y el Caribe?

* Cambios en los patrones
de produccién y consumo,
y en las formas de
generar servicios.

® Cambios en las
dindmicas de empleo
por nuevas actividades,
emprendimientos o
innovacién tecnolégica.

 Crecimiento sostenible
en los sectores
que interacttan
con la economia
circular (transversal).

* Uso eficiente de los
recursos naturales finitos
y sus tiempos de
renovacién natural.

 Contribucion en la
preservacion del
patrimonio natural y
los servicios ecosistémicos
de laregion para las
generaciones actuales
y futuras.

 Contribucién a la reduccién
de emisiones de gases
de efecto invernadero
anivel mundial.

* Mejora en las condiciones
de la calidad de vida de
la poblacion en la regi6n.

 Paises y ciudades libres de
contaminacion y desechos.

* Modelo de desarrollo con
economias mas eficientes
y productivas.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Samaniego y otros, “Panorama de las hojas de ruta de economia circular en
América Latina y el Caribe, Documentos de Proyectos (LC/TS.2022/235), Santiago, CEPAL, 2022; C de Miguel y otros, “Economfa circular en América Latina y
el Caribe: oportunidad para una recuperacion transformadora”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2021/120), Santiago, CEPAL, 2021; P. Schroeder, K. Anggraeni
y U. Weber, “The relevance of circular economy practices to the Sustainable Development Goals”, Journal of Industrial Ecology, vol. 23, N° 1, febrero de 2019.
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A lo largo de la region, los paises estan avanzando en la implementacion de estrategias nacionales,
leyes generales, planes de accién, hojas de ruta, libros blancos y gufas de economia circular a partir de un
fuerte protagonismo gubernamental. Las recomendaciones mencionadas a continuacion reflejan el trabajo
en estos procesos que permiten transitar con mas velocidad hacia un futuro circular (Jurado, Cabrera y
Del Castillo, 2023; Gobierno del Uruguay, 2024):

e Impulsar la inversion en infraestructura circular para minimizar la generacion de residuos y emisiones,
facilitando, a su vez, el uso de materiales secundarios.

e Fortalecer instrumentos regulatorios (como ecodisefo de productos con énfasis en la durabilidad,
reparabilidad vy reciclabilidad, y sistemas de responsabilidad ampliada del productor) que contribuyan
a establecer y ampliar los modelos de negocio circulares.

e Alinear instrumentos econémicos y financieros, mediante la reestructuracion de impuestos, subsidios
y otros instrumentos fiscales, la contratacién publica y otras iniciativas, para reorientar inversiones
hacia la circularidad.

e Producir y difundir estadisticas de alta calidad sobre el flujo de materiales, residuos y emisiones de
toda la economia, abordando los grandes vacios de datos sobre los flujos de residuos industriales y
de construccion y demolicién. Los protocolos estandarizados de informe de residuos para municipios
y empresas pueden ayudar a garantizar una recopilacién de datos coherente y exhaustiva.

e Desarrollar una fuerte gobernanza con plataformas colaborativas donde las instituciones académicas,
la industria y los encargados de la formulaciéon de politicas puedan combinar sus esfuerzos para
acelerar un flujo de conocimientos y recursos que fomente procesos productivos circulares y estimule
soluciones circulares innovadoras.

Sobre la base de estas areas de oportunidad y desafios, en el cuadroVI.12 se proponen algunas capacidades
institucionales que podrian impulsar la transformacién hacia la economia circular.

Cuadro VlI.12
Capacidades tecnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales para avanzar
hacia una economia circular

Capacidades Caracteristicas
Técnicas — Disefio, armonizacién e implementacion de politicas, normativas e incentivos que favorezcan modelos de negocio circulares (medidas
de ecodisefio, responsabilidad ampliada del productor, certificacion de productos y procesos y ecoetiquetado, reciclado y demas).
— Incorporacién de indicadores de circularidad en la elaboracion de politicas y estrategias de desarrollo que permitan la evaluacion
continua de su impacto.
— Concienciacion y fortalecimiento de los conocimientos y las habilidades relevantes para la economia circular en los sectores
plblico y privado.
— Desarrollo de programas de formacion para el fortalecimiento de talento humano y social que impulse el ecosistema de economia circular.
Operativas — Implementacion de medidas habilitantes para la produccion y consumo circulares adecuando la reglamentacion, el financiamiento
y la informacién.

— Fortalecimiento de las capacidades publicas para el mapeo y seguimiento de los flujos de materiales, agua y energia que permitan
identificar medidas de eficiencia y productividad y ponerlas a disposicion publica.

— Utilizacién de tecnologfas de la informacion para la difusion de habitos, tecnologias, buenas précticas y consumos circulares.

— Incorporacién de criterios o indicadores de economia circular en las compras ptblicas para potenciar el mercado interno
de materiales recirculados.

— Utilizacién de tecnologfas de la informacion y sistemas de informacion geografica para mejorar la trazabilidad de materiales,
subproductos y residuos en todas las cadenas de valor que permitan aprovechar oportunidades de negocio.

Politicas — Articulacion de la colaboracién entre diversos entes gubernamentales y otros actores de las distintas cadenas de valor para

que efectden de forma conjunta y con visién sistémica la transicion hacia la economia circular.

— Promocién y difusién de plataformas de colaboracién en clisteres productivos para la elaboracion participativa de estrategias
de economia circular, con vistas a aumentar el intercambio y aprovechamiento de subproductos y residuos a nivel intra- e intersectorial.

— Apoyo, reconocimiento y potenciacion de liderazgos privados que impulsen précticas y actividades circulares replicables.

— Colaboracion y coordinacién entre los diferentes niveles de gobierno en la gestion eficiente de los residuos sélidos, promoviendo
mayores tasas de reciclado.

Prospectivas — Impulso del desarrollo de plataformas publicas y privadas para visibilizar los escenarios futuros e identificar barreras y oportunidades

en la adopcién de précticas de economia circular.

— Promocién de la investigacion, el desarrollo y la innovacion de tecnologia que facilite la expansion de la economia circular.

— Apoyo del monitoreo y andlisis de la evolucién internacional en las politicas, normativas y tecnologias ante los escenarios futuros de uso de
los materiales, acompafiando a las autoridades y al empresariado en su asimilacién y transformacién en oportunidades de mejora.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. M. Salazar-Xirinachs, “Repensar, reimaginar, transformar: los ‘qué’
y los ‘como’ para avanzar hacia un modelo de desarrollo més productivo, inclusivo y sostenible”, Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P), Santiago,
CEPAL, 2023.
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. Sintesis

En este capitulo se ha discutido cémo la dimensién ambiental es una parte consustancial de la nueva estrategia
de crecimiento propuesta, que plantea ampliar el alcance de las politicas de desarrollo productivo, enfocandose
en una serie de sectores dinamizadores, ofreciendo alternativas para el desarrollo en el marco de lo que
la CEPAL ha denominado “el gran impulso para la sostenibilidad” Esto significa que las politicas, herramientas y
medidas para promover la sostenibilidad y enfrentar el cambio climatico son parte del instrumental para lograr
la gran transformacion productiva que se propone y que se expuso en el capitulo IV. Por lo tanto, la promocién
de la sostenibilidad también presenta retos similares de gobernanza, de fortalecimiento de las capacidades
técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) de las instituciones, y de dialogo social.

Se elaboré sobre los retos de cémo promover la transformaciéon productiva responsable y sostenible en
una serie de areas y sectores especificos: la transicion energética (energias renovables, hidrégeno verde
y recursos mineros asociados, como el litio); la electromovilidad y su potencial para dinamizar la movilidad
urbana sostenible; los minerales criticos para la transicién energética y la electromovilidad; la gestién del
agua; el turismo sostenible; la bioeconomia, y la economia circular. Estos sectores impulsores, que variaran
dependiendo de cada pais, tendrian la capacidad de propiciar transformaciones productivas con mayor
inclusividad y sostenibilidad ambiental, ademéas de generar sinergias y efectos de retroalimentacion para
reforzar el crecimiento de la regién. En cada seccion de este capitulo se presenté una breve caracterizacién
de estas areas. Como se expuso, cada una de ellas tiene retos especificos en materia de gobernanza vy las
capacidades institucionales para la gestion de las transformaciones necesarias.

En general, los paises de la regidon se caracterizan por la heterogeneidad de los marcos de gobernanza
nacionales y enfrentan el reto de robustecerlos y adecuarlos para facilitar el desarrollo de los sectores
dinamizadores con patrones de produccién y consumo favorables al medio ambiente.

En la misma linea que en los dos capitulos anteriores, este capitulo pone énfasis en los “coémo’ Se necesita
una mejor gobernanza ambiental y capacidades institucionales técnicas, operativas, politicas y prospectivas,
no solo para resolver situaciones complejas como la alta conflictividad socioambiental de la regiéon, sino
precisamente para desarrollar mecanismos institucionales colaborativos que se mantengan estables a lo largo
del tiempo v faciliten el logro de transformaciones socioecondmicas duraderas. Cada seccion cierra con un
cuadro que resume las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas que podrian desarrollarse
en cada area para avanzar hacia una transformacion productiva sostenible.

También son de gran relevancia el fortalecimiento de iniciativas regionales, como el Acuerdo Regional
sobre el Acceso a la Informacioén, la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales
en América Latina y el Caribe (Acuerdo de Escazt)'®, y la habilitacion para que en los debates regionales
participe el mayor nimero de actores posible, a fin de poder ampliar los acuerdos necesarios para lograr las
transiciones propuestas (De Miguel y Sanchez, 2023).

Por ello, la CEPAL apuesta por una aproximacion integral, que reconoce los vasos comunicantes entre la
generacion y la absorcién de soluciones tecnolégicas y el crecimiento, el desempeno ambiental y el entorno
institucional y social que permita gestionar las transformaciones necesarias en los modelos de desarrollo.

13 El Acuerdo de Escaz, que entr6 en vigor el 22 de abril de 2021 y cuenta con 16 Estados parte y 24 paises signatarios, tiene como objetivo garantizar la implementacion

plenay efectiva en América Latina y el Caribe de los derechos de acceso a la informacién ambiental, participacién ptblica en los procesos de toma de decisiones
ambientales y acceso a la justicia en asuntos ambientales, asi como la creacion y el fortalecimiento de las capacidades y la cooperacion, contribuyendo a la
proteccion del derecho de cada persona, de las generaciones presentes y futuras, a vivir en un medio ambiente sano y al desarrollo sostenible (véase [en linea]
https://www.cepal.org/es/acuerdodeescazu).
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Introduccion

De acuerdo con diversas estimaciones (OCDE, 2022; UNCTAD, 2023; Bhattacharya y otros, 2022; Songwe,
Stern y Bhattacharya, 2022), la brecha de financiamiento e inversiones necesarias para alcanzar los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) a nivel mundial se ubica en un rango de entre 2,5y 4 billones de délares anuales.
Esto quiere decir que para alcanzar los Objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible es necesario
movilizar aproximadamente 30 billones de délares entre 2023 y 2030. Las estimaciones son, en general,
resultado de una agregacion de las necesidades de financiamiento en sectores clave de los ODS, como los
de energia, agua y saneamiento, infraestructura, alimentaciéon y agricultura, biodiversidad, salud y educacion.
De acuerdo con estimaciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (Bendersky, 2019), la brecha de
financiamiento para el desarrollo en los paises de América Latina y el Caribe se ubica en torno a 650.000 millones
de dodlares anuales. El financiamiento de las inversiones necesarias exige un esfuerzo a gran escala que supone
la movilizacién de recursos publicos y privados, tanto en el @ambito nacional como internacional.

En esta seccidn, se analizan los principales desafios que enfrenta el financiamiento para el desarrollo en
América Latina y el Caribe, con un enfoque en las siguientes &reas:

i) Las finanzas publicas nacionales, que incluyen los recursos gubernamentales, el papel de la politica
monetaria y la banca de desarrollo.

ii) Las finanzas privadas nacionales, en particular papel del sector financiero privado.

i) Las finanzas privadas internacionales, que incluyen la inversién extranjera directa (IED), las remesas
familiares y la arquitectura financiera internacional.

A. Condiciones macroeconomicas que limitan
la movilizacidén de recursos

1. Contexto internacional

El lento crecimiento econémico que ha caracterizado a América Latina y el Caribe en décadas recientes ha
afectado tanto la capacidad de los paises para generar ahorro suficiente, como la movilizacién de financiamiento
adicional. A las dificultades internas de los paises se suman las altas tasas de interés en los mercados mundiales,
la volatilidad de los flujos de financiamiento internacional y la vulnerabilidad de la regién a chogues externos, tres
factores que incrementan significativamente el costo del financiamiento para los paises de la regién. Por otra
parte, las perspectivas de un bajo crecimiento de la economia mundial y del volumen de comercio internacional,
los elevados niveles de endeudamiento y una fragmentada gobernanza internacional, que limita el acceso de
paises en desarrollo a ciertas fuentes de financiamiento, restringen el volumen disponible de recursos.

Las continuas alzas de las tasas de interés adoptadas por los paises desarrollados a partir de 2022 en
respuesta a la dindmica de la inflacidn mundial han provocado un aumento generalizado de los costos del
financiamiento de los paises de la region, junto con una importante salida de capitales.

Por su parte, la mayor incertidumbre generada en particular por las guerras en Ucrania y Oriente Medio ha
presionado al alza las tasas de interés mundiales y, con ello, el costo del financiamiento. El posible impacto
de las escaladas que puedan afectar el suministro de petréleo y las nuevas interrupciones en las cadenas de
produccion mundial constituyen presiones latentes sobre las expectativas de inflacion y la posible persistencia
de tasas de interés elevadas. El aumento de los conflictos y gastos militares también afecta la disponibilidad
de recursos que pueden dirigirse a la regién en la forma de asistencia oficial para el desarrollo (AOD).

La integracion de los paises de la regién a la economia mundial se ha traducido en un mayor grado de
apertura comercial y financiera, lo que, si bien ha traido beneficios en términos de comercio e inversién, también
ha profundizado la exposicion de las economias a condiciones externas cambiantes e inciertas (BPI, 2021).
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Entre otras cosas, esto es consecuencia de la mayor vinculacion de la dinamica macroeconémica a corto
plazo a las perturbaciones externas que afectan la balanza de pagos (Ocampo, 2020), la influencia del ciclo
financiero mundial (Miranda-Agrippino y Rey, 2022), las fluctuaciones del délar como divisa de anclaje (Obstfeld
y Zhou, 2023) y movimientos repentinos en el precio internacional de los productos bésicos (Eberhardt y
Presbitero, 2021). Este mayor grado de exposicion se ha visto acentuado, ademas, por factores propios de las
economias de la region, como el limitado desarrollo financiero, la dolarizacion del endeudamiento (descalces
cambiarios) y la mayor dependencia de fuentes de financiamiento externo a corto plazo.

Las restricciones fiscales que produce el aumento de los costos financieros limitan la capacidad de movilizar
recursos, lo que acota las perspectivas del financiamiento para el desarrollo. Al igual que la politica fiscal, la politica
monetaria ha tendido a un comportamiento prociclico, ya que la tasa de interés nacional tiende a estar determinada
por la tasa de interés internacional (Ocampo, 2020; Rey, 2013; Miranda-Agrippino y Rey, 2022). Esta situacion se
agudiza en contextos en los que la conduccién de la politica monetaria se realiza a través de un Unico instrumento,
como es el caso de la tasa de interés a corto plazo en el marco de regimenes de metas de inflaciéon. Como se
discute mas adelante, esta presion puede aliviarse considerando un conjunto mas amplio de instrumentos de politica.

El actual contexto de bajo crecimiento de la actividad econémica mundial y del volumen de comercio
internacional se traduce, asimismo, a través de una menor demanda externa, en una menor disponibilidad de
recursos para los paises de la regién. Un comercio internacional menos dinamico también supone menores
incentivos de las empresas de la regién para conseguir financiamiento para los planes de inversién asociados
a la expansién de sus operaciones. El menor ritmo de crecimiento de la economia mundial también afecta la
cantidad de recursos asociados a las transferencias que los migrantes de la regién envian a sus paises en la
forma de remesas, que en algunos paises de la regién superan el 20% del PIB.

2. La movilizacion de recursos publicos internos

La limitada capacidad de movilizacién de recursos publicos en el &mbito nacional ha generado un sesgo fiscal
deficitario y una presién continua sobre la deuda publica (CEPAL, 2021b). Esta situacion se ha visto agravada por
una marcada desaceleracién del crecimiento de la recaudacioén tributaria a partir de la crisis financiera mundial
de 2008, lo que contrasta con el elevado dinamismo anterior a la crisis (véase el grafico VII.1A). El estancamiento
de la recaudacion tributaria ha sido resultado de la baja tasa de crecimiento econdmico de la regién, analizada
en los capitulos Il y IV. En consecuencia, la brecha tributaria entre la region y la Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econdmicos (OCDE) se ha mantenido relativamente constante desde entonces. En 2022, los ingresos
tributarios del gobierno general promediaron el 21,5% del PIB en América Latina y el Caribe, frente al 34,0%
del PIB en los paises de la OCDE (véase el grafico VII.1B). En varios paises de la region, la recaudacion tributaria
se ubica por debajo de otros paises con similares niveles de desarrollo (OCDE y otros, 2023). No obstante, existe
una amplia heterogeneidad de situaciones entre los paises. Mientras en algunos la presién tributaria alcanza
valores comparables al promedio de la OCDE, en otros esta se sitla significativamente por debajo del promedio
de la regién, lo que da cuenta del amplio espacio que existe para movilizar recursos adicionales.

Una caracteristica de la estructura tributaria de la region es su sesgo hacia los impuestos indirectos. Los
impuestos sobre el consumo de bienes y servicios, incluido el impuesto sobre el valor agregado (IVA), representan
el 46,5% de la carga tributaria en la regién, mientras que la recaudacién proveniente del impuesto sobre la renta
representa un 29,8% v las contribuciones sociales corresponden a un 16,7 %. La estructura tributaria en la OCDE,
en cambio, se distribuye de forma relativamente equitativa entre los impuestos directos sobre la renta (34,2%),
los impuestos indirectos al consumo (31,9%) vy las contribuciones sociales (25,6%) (véase la seccion V.B).

Para movilizar recursos adicionales con el objetivo de financiar un desarrollo més productivo, inclusivo
y sostenible, los paises de la regién deben tomar medidas orientadas fortalecer la tributacién directa. Por
ejemplo, reforzar el impuesto sobre la renta de las personas fisicas también tendria beneficios complementarios
importantes, como dotar de un mayor poder redistributivo al sistema tributario y fortalecer la operacién de
los estabilizadores automaticos (CEPAL, 2023d).
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Grafico VIl.1

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

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), OECD.Stat
[en linea] https://stats.oecd.org.

Ademads, la evasién y elusion tributarias contintian siendo uno de los principales obstaculos para la
movilizacion de recursos internos para el financiamiento del desarrollo. Las estimaciones mas recientes de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2024c) acerca de las pérdidas asociadas con el
incumplimiento tributario del impuesto sobre la renta y el IVA indican que estas alcanzaron el 6,7% del PIB
en 2023, una cifra equivalente a 433.000 millones de dolares. Para contextualizar este monto, el total de los
gastos de capital —y, por ende, la inversiéon publica— de los gobiernos centrales de América Latina ascendio
aproximadamente a 152.000 millones de ddlares en el mismo ano.

El incumplimiento del impuesto sobre la renta (de personas fisicas y juridicas) es especialmente grave en
la region. Sin embargo, existe una variacion significativa entre paises (CEPAL, 2020b). La evasién y elusién del
impuesto sobre la renta de las empresas, el componente principal de los ingresos del impuesto sobre la renta
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en la regién, varia desde un 31,6% en Colombia en 2019 hasta un 84,3% en Panama en 2021 (DIAN, 2021;
DGl, 2021). En varios paises, como Costa Rica, el Ecuador, Guatemala, Panamé vy el Perl, los sistemas
tributarios ingresan menos del 50% de la recaudacién potencial de este impuesto.

En comparacién con el incumplimiento del impuesto sobre la renta, el del IVA es menor, tanto en términos
absolutos como en términos relativos a su recaudacion tedrica. Aqui también se observa una gran heterogeneidad
entre los paises (CEPAL, 2020b). En la Argentina, Chile, México y el Uruguay, la tasa de incumplimiento se
ubica en un 20% o menos. En cambio, en Panama y la Republica Dominicana, la evasién del IVA alcanza
un 40% o mas de la recaudacion potencial. Al mismo tiempo, el incumplimiento de este impuesto supone
una pérdida de ingresos por encima del promedio regional, por ejemplo, en el Brasil, el Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Nicaragua, el Perl y la Republica Dominicana.

La necesidad de movilizar ingresos tributarios ha aumentado en un contexto de mayores niveles de
endeudamiento. Durante los Ultimos anos, la deuda publica bruta de los gobiernos centrales en América Latina
pasoé del 29,4% del PIB en 2008 al 55,0% del PIB en 2023 (CEPAL, 2024c). Como consecuencia, la deuda
publica en América Latina se ubica en niveles que no se habian visto desde comienzos de la década de 2000,
después de que la regidon pasoé por una serie de graves crisis econémicas y financieras. Este incremento se
debe a persistentes y elevados déficits fiscales (CEPAL, 2021b). En el Caribe, la deuda publica se ha mantenido
en niveles elevados y se ha situado en un 70,3% del PIB en 2023 (CEPAL, 2024c). En este contexto, varios
paises de la region estan bajo presion para contener el incremento del gasto publico para reducir déficits
primarios, o generar superavits, con el fin de resguardar la sostenibilidad de la deuda publica.

A lo mencionado se suma la dinamica de las tasas de interés con que emiten la deuda los paises de
América Latina y el Caribe. Las tasas promedio de las emisiones soberanas en dolares en los mercados
internacionales descendieron de forma sostenida hasta 2021, cuando se alcanzé un cupén promedio
del 3,6% (CEPAL, 2023e). Sin embargo, desde entonces se han observado alzas de manera sucesiva. Este
escenario adverso impacta en mayor medida en los paises que presentan un peor desempeno crediticio, que
se refleja en las calificaciones elaboradas por las agencias especializadas. Los paises con grado de inversion
representan un 72% del total de las emisiones soberanas de la regioén, y su cupdn promedio a septiembre
de 2023 fue del 6,4%. Por otra parte, el cupdn promedio de los paises que no cuentan con grado de inversion,
que representan el 28% restante, fue mas elevado y ascendié al 7.8% (véase el cuadro VII.1).

Cuadro Vil.1
Ameérica Latina y el Caribe (paises seleccionados): emisiones de deuda soberana, enero a septiembre de 2023

Calificacion de deuda soberana

Fecha  Pai enmoneds exranor (v il s dlres) ot
Ene 2023 México? Baa2/BBB/BBB- 4000 6,05
Ene 2023 Colombia Baa2/BB+/BB+ 2200 7,60
Feb 2023 Republica Dominicana Ba3/BB/BB- 700 7,05
Mar 2023 Panama2 Baa3/BBB/BBB- 1800 6,65
Mar 2023 Costa Rica B1/BB-/BB- 1500 6,55
Abr 2023 Brasil Ba2/BB-/BB- 2250 6,15
Abr 2023 México? Baa2/BBB/BBB- 294 6,34
May 2023 Ecuador Caa3/B-/CCC+ 656 5,65
Jun 2023 Chilg2® A2/A/A- 2250 514
Jun 2023 Guatemala Ba1/BB/BB 1000 6,60
Jun 2023 Paraguay Ba1/BB/BB+ 500 585
Jul 2023 Panama? Baa3/BBB/BBB- 700 6,38
Sep 2023 Guatemala Ba1/BB/BB 565 7,05
Sep 2023 Panamé? Baa3/BBB/BBB- 1400 6,87
Sep 2023 Trinidad y Tabago?® Ba2/BBB-/Sin calificacion 560 595

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Dealogic, LatinFinance, Cbonds, Bloomberg, Fitch, Moody's, S&P Global Ratings
y cifras oficiales.

Nota:  Salvo que se indique lo contrario, todas las emisiones se hicieron en délares.

@ L a calificacion crediticia de deuda soberana en moneda extranjera es de grado de inversion.

b Emisién hecha en varios tramos.

¢ a calificacién crediticia de deuda soberana en moneda extranjera otorgada por Moody's no es de grado de inversion.
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El mayor endeudamiento publico y los crecientes costos financieros han llevado a un incremento significativo
de los pagos de intereses en la regién. Como se ilustra en el grafico VII.2, los pagos de intereses de los
gobiernos centrales en América Latina alcanzaron un 2,7% del PIB en 2023, lo que supone un incremento
de 1 punto porcentual del PIB sobre el 1,7% del PIB observado en 2012. En varios casos, sin embargo,
se registraron aumentos de mayor magnitud. El endurecimiento de la politica monetaria —tanto a nivel
internacional como nacional— en 2022 y 2023 reforzé esta tendencia al alza en los pagos de intereses en la
region (CEPAL, 2023ay 2024c¢). Como consecuencia, los paises han dedicado una proporcién cada vez mayor
de sus ingresos tributarios a los pagos de intereses. En 2012, los pagos de intereses fueron equivalentes
al 11% de los ingresos tributarios de los gobiernos centrales en América Latina, porcentaje que aumentd
al 17% en 2023. No obstante, en paises especificos se registraron variaciones interanuales mas significativas,
y en algunos casos los pagos de intereses han llegado a representar hasta el 30% de la recaudacion tributaria.

Grafico VIl.2
Ameérica Latina (paises seleccionados): pagos de intereses del gobierno central, 2012 y 2023
(En porcentajes del PIB y porcentajes de los ingresos tributarios)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Enloscasos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracion publica nacional, al sector pblico federal y al gobierno general, respectivamente.
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La reasignacion de recursos publicos para atender el creciente peso de los pagos de intereses ha generado
restricciones para el desarrollo en América Latina y el Caribe (CEPAL, 2023b). Como ilustra el gréafico VII.3,
los pagos de intereses en 2012 fueron equivalentes a alrededor de la mitad de las erogaciones en educacion
y proteccion social y a mas del 60% del gasto en salud. En contraste, en 2021, el incremento de los pagos
de intereses fue mayor que el crecimiento del gasto publico social, lo que derivé en un aumento importante
de la razén entre ambos. Esto ocurrié a pesar del pronunciado incremento registrado en 2020 y 2021 en las
erogaciones en salud y proteccién social para atender las necesidades de la pandemia de enfermedad por
coronavirus (COVID-19). Preocupa también la variaciéon inversa entre los pagos de intereses y la inversion
publica. La razén entre el pago de intereses y la adquisiciéon de activos fijos aumentd con creces durante la
década y alcanzé un valor del 185% en 2021, en comparacién con el 76% registrado en 2012. Esto se debe,
en parte, al hecho de que los gastos de capital fueron la principal variable de ajuste fiscal en un contexto en
que los paises adoptaron medidas de consolidacién fiscal para resguardar la sostenibilidad de la deuda publica.

Grafico VI3

Ameérica Latina y el Caribe (21 paises)®: pagos de intereses del gobierno central con respecto
al gasto en educacion, salud, proteccion social e inversion publica, 2012 y 2021
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Deuda piblica y restricciones para el desarrollo en América Latina y el Caribe (LC/TS.2023/20),
Santiago, 2023.

Nota: Las cifras corresponden a medianas. Las cifras del Brasil, Colombia, Costa Rica, Guatemala, el Paraguay y el Pert corresponden al gobierno general. Las cifras
de la Argentina, El Salvador y México corresponden al sector pblico no financiero. La inversion piblica se mide por adquisiciones de activos fijos. Las cifras
de adquisiciones de activos fijos como parte del pago de intereses corresponden al gobierno central en todos los casos.

a Argentina, Bahamas, Barbados, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama,

Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana, Trinidad y Tabago y Uruguay.

La formacioén bruta de capital fijo del sector publico en la regién se ubica sustancialmente por debajo de
los niveles que se registran en otras regiones. Esta variable alcanzé un promedio ponderado del 2,8% del PIB
en América Latina y el Caribe en 2019, proporcidén que contrasta con los niveles observados en las economias
avanzadas (3,5% del PIB) y en especial en las economias emergentes y en desarrollo de Asia (11,7% del PIB).
En América Latinay el Caribe se observa una alta heterogeneidad en los niveles de inversion publica, con paises
que presentan niveles por encima del 6% PIB, como Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Ecuador, y otros que
registran un nivel inferior al 2% del PIB, como la Argentina, Guatemala y la Republica Dominicana (CEPAL, 2022a).

Durante las Ultimas tres décadas, la dinamica de la inversién publica en América Latina, al igual que la de
la inversion total, ha estado ligada al llamado “superciclo” de los precios de las materias primas y los flujos
de ingresos fiscales provenientes de los recursos naturales no renovables. Entre 1990 y 2004, el promedio
simple de la inversién publica en la regién fue del 4,3% del PIB. Posteriormente, entre 2005 y 2014, en un
contexto caracterizado por un alza de los ingresos fiscales provenientes de los recursos naturales no renovables,
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la inversion publica alcanzé un promedio del 5,5% del PIB. Sin embargo, a partir de 2014, en un periodo de
progresiva reduccién de los precios internacionales de los metales, los minerales y el petréleo crudo, la
inversion publica en América Latina volvid a los niveles minimos registrados antes de 2005 (CEPAL, 2022a).

Las contracciones en la inversién afectan los proyectos de infraestructura econémica y la adquisicién de
activos fijos para los servicios sociales, lo que conlleva costos econdémicos y sociales que inciden negativamente
en el logro del desarrollo sostenible y dificulta ain mas el cierre de brechas estructurales de desarrollo. En
América Latina, la reduccion de los gastos de capital vinculados con servicios econémicos, particularmente en
proyectos de transporte, explica casi dos tercios de la contraccion total del gasto de capital de los gobiernos
centrales en el periodo posterior a 2014 (CEPAL, 2020a).

3. Una politica monetaria restrictiva

Los aumentos de las tasas de interés a nivel nacional en los paises de la regién para combatir las presiones
inflacionarias surgidas a partir de mediados de 2021, en linea con politicas similares adoptadas en los paises
desarrollados, han limitado los esfuerzos de movilizacién de recursos para el financiamiento del desarrollo. Una
politica monetaria restrictiva, caracterizada por tasas de interés mas altas y una oferta monetaria reducida, eleva
el costo del endeudamiento tanto para las empresas como para las personas. En consecuencia, la inversién se
ha vuelto menos atractiva debido al aumento de los costos de endeudamiento y la disminucion de la liquidez.
Las empresas han pospuesto o reducido el alcance de proyectos de inversién, lo que ha redundado en una
desaceleraciéon de la formaciéon de capital y del crecimiento de la productividad (CEPAL, 2023b y 2023e).
Ademas, los mayores costos de endeudamiento limitan el consumo de los hogares, lo que frena alin mas la
demanda agregada y exacerba la caida de la inversién (Kaplan, Moll y Violante, 2018).

Los proyectos con periodos de gestacidon mas largos o aquellos que necesitan una inversion inicial sustancial
de capital son particularmente vulnerables a los efectos adversos de los altos costos de endeudamiento (Lorenzoni
yWerning, 2023). La energia renovable, el desarrollo de infraestructura y las empresas impulsadas por la innovaciéon
a menudo precisan capital paciente y condiciones financieras favorables para prosperar. Sin embargo, las elevadas
tasas de interés disuaden a los inversionistas de comprometerse con tales proyectos, lo que impide el progreso
hacia la sostenibilidad ambiental, la modernizacién de la infraestructura y la innovacién tecnolégica.

Otro aspecto relevante es que la postura restrictiva de la politica monetaria influye, a través del canal del
crédito, en el comportamiento del sector bancario. Esto podria conllevar riesgos financieros y tener un impacto
sobre los componentes de la demanda agregada, como el consumo vy la inversiéon. Como el ciclo de crédito esta
estrechamente vinculado al ciclo financiero mundial, surgen riesgos relacionados con la volatilidad cambiaria
y los movimientos repentinos de capital transfronterizo que exponen a los diversos sectores econémicos a
las condiciones financieras externas. Los cambios repentinos en las condiciones financieras mundiales o en
el sentimiento de los inversionistas pueden provocar salidas de capital, fluctuaciones en el tipo de cambio e
inestabilidad econdmica, lo que complica alin mas los esfuerzos por movilizar recursos financieros para el desarrollo.

En principio, en el contexto de economias pequenas, abiertas y con un tipo de cambio flexible como las de
América Latina y el Caribe, que tienen regimenes de metas de inflacion, una reduccion del diferencial de la tasa
de referencia nacional con respecto a las tasas vigentes a nivel internacional puede incentivar una salida neta de
capitales desde el pais y presionar para que haya una depreciacion del tipo de cambio nominal (Miranda-Agrippino
y Rey, 2022). Dicha depreciacion afecta, a través del impacto en los precios de bienes importados, las expectativas
de inflacion, que suelen tener gran peso en la determinacién de la inflacion en la regién.

Esto ilustra los efectos asimétricos de la postura de politica monetaria a lo largo del ciclo econémico.
Durante las fases restrictivas, los bancos centrales priorizan el control de la inflacion mediante el aumento de
las tasas de interés, lo que tiene efectos negativos en la inversién. Sin embargo, ademas de que durante las
fases de flexibilizacion de la politica monetaria, la magnitud de ajustes a la baja suele ser menor y més pausada,
en el caso de los paises de América Latina y el Caribe se observa un descalce entre la recuperacion de la
actividad econdmica y la reactivacion del crédito para actividades productivas, lo que restringe el dinamismo de
variables reales clave como la productividad y la inversion, y se traduce en fases de expansiéon cuya magnitud
y duracioén son reducidas (Titelman y Pérez Caldentey, 2015).
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4. Desacople entre el sistema financiero y la economia real
e insuficiente inclusion financiera

En las Ultimas tres décadas, el sector financiero en los paises de la regién, asi como en el resto del mundo en
general, ha experimentado un crecimiento significativo en términos de volumen, participantes, instrumentos
y productos. En el caso de la regién, no obstante, la profundizacién de los sistemas financieros —medida en
términos de crédito interno en relacién con el PIB— muestra una trayectoria distinta a la de la inversién con
respecto al PIB, como se observa en el gréfico VII.4. Mientras que la profundizacion financiera aumenté de
cifras cercanas al 30% del PIB en 2006 a cifras superiores al 50% en 2022, la inversién como proporcion del
PIB se mantuvo en un nivel de alrededor del 20% a lo largo de ese periodo (Titelman, 2023). Este fenémeno
es una manifestacion del desacople entre el ahorro financiero y la inversién productiva.

Grafico Vll.4
América Latina y el Caribe: profundizacion financiera e inversion, 1995-2022

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, “World Development Indicators” [base de datos en linea]
https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators.

Para cerrar la brecha entre ahorro financiero y financiamiento productivo se necesita un sistema financiero que
sea capaz de incentivar el ahorro y su canalizacion eficiente, a fin de financiar la inversién y la innovacion tecnolégica,
y facilitar el acceso al financiamiento de los diversos agentes productivos, en particular de las pequenas y medianas
empresas (pymes). Desde esta perspectiva, la inclusion financiera es una politica de insercion productiva. Se
trata de usar el sistema financiero como un instrumento para ampliar las posibilidades de ahorro y consumo,
y, a la vez, mejorar el aprovechamiento de los talentos empresariales y las oportunidades de inversion. De esta
manera, la inclusion financiera permite al sistema financiero responder a las distintas necesidades heterogéneas
de financiamiento de las empresas en las diferentes etapas del proceso productivo y tecnolégico.

América Latina y el Caribe es una de las regiones que cuentan con menores niveles de inclusion financiera
relativa. En el sector productivo se observan bajos niveles de acceso de las pymes al sistema financiero formal
y una elevada desigualdad entre los niveles de acceso de las pequenas empresas vy las grandes empresas. De
acuerdo con los hallazgos de Pérez Caldentey y Titelman (2018), en América Latina y el Caribe, en promedio, solo
el 45% de las pequenas empresas tienen acceso al crédito de instituciones financieras formales. Ademas, las
pymes utilizan mayormente el sistema financiero para realizar depdsitos y como medio de pago. El uso que hacen
de los productos de crédito es mucho menor: las cuentas corrientes llegan, en promedio, a un 93,6% del total
de los productos utilizados. Entretanto, a las lineas de crédito les corresponde un 36,9% vy los créditos a plazo
representan un 23,4% del total. Esto restringe la capacidad de expansion y crecimiento futuro de las pymes.
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En el grafico VII.5 se contrasta la evolucion del crédito otorgado por el sistema financiero al sector privado,
expresado como proporcion del PIB, entre diferentes regiones del mundo. Se puede observar que, en 2010,
el crédito otorgado al sector privado en América Latina y el Caribe (34,3% del PIB) era similar al otorgado
en Oriente Medio y Norte de Africa (33,3% del PIB), y se ubicaba por debajo de lo observado en paises en
desarrollo de Europa y Asia Central (45,3% del PIB) y Africa Subsahariana (49% del PIB).

Grafico VIl.5
Agrupaciones de paises: crédito otorgado por el sistema financiero al sector privado, mediana, 2010-20232
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, “World Development Indicators” [base de datos en linea]
https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators#.

Nota:  Salvo que se especifique lo contrario, las agrupaciones regionales no incluyen los paises de ingreso alto.

2 Las cifras de Oriente Medio y Norte de Africa, Furopa y Asia Central, y paises de ingreso alto corresponden a 2020.

En la década posterior a la crisis financiera, sin embargo, el desarrollo del sistema financiero en los paises
de América Latina y el Caribe facilitd la expansion del crédito al sector privado, que alcanzé un 53,1% del
PIB en 2023, nivel comparable al de los paises en desarrollo de Europa y Asia Central (53,3% del PIB), que
supera ampliamente a los paises de Oriente Medio y Norte de Africa, donde el crédito al sector privado se ha
mantenido relativamente constante en torno a un tercio del PIB, y de Africa Subsahariana, donde se observé
una contraccion del crédito al sector privado hasta un 35,8% del PIB. No obstante la notable expansion del
crédito al sector privado en la regién, esta todavia se mantiene muy por debajo de lo observado en paises
desarrollados (161,2% del PIB) y en los paises en desarrollo de Asia y el Pacifico (169,7% del PIB).

Para promover la inclusion financiera, es preciso realizar esfuerzos publicos y privados orientados a
fortalecer, entre otras cosas, la institucionalidad y la estabilidad econdémicas, asi como la institucionalidad
juridica, y a impulsar la creaciéon de nuevos instrumentos para la administracion de los riesgos de indole
econdémica y financiera. Ademas, es necesario adoptar una nueva perspectiva de la innovacién financiera que
permita canalizar los recursos hacia el sector productivo y los objetivos de desarrollo. Los bancos de desarrollo
desempenan un papel sustancial en la generacion de innovacion orientada al financiamiento, tanto de forma
directa como a través de la articulacion con otros bancos.

La banca de desarrollo puede innovar en materia de productos, procesos o institucionalidad. La innovacién en
materia de productos comprende, por una parte, los instrumentos para facilitar el acceso al sistema financiero,
y, por la otra, los instrumentos para mejorar la gestion de riesgos. Esta innovacion incluye la ampliacion de la red
financiera. También forma parte de esta categoria la flexibilidad en la manera de evaluar la capacidad de pago de
las personas y las empresas. La innovacién de la banca publica se extiende también a la dimensién institucional.
Innovar en el dmbito de la institucionalidad supone incrementar la complementariedad entre las funciones de la
banca de desarrollo y la banca comercial, asi como buscar el equilibrio adecuado entre la innovacién y la regulacion.
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5. Limitaciones de la banca de desarrollo nacional

En una regién que invierte poco y esta siendo fuertemente golpeada por los efectos negativos del cambio
climatico, es fundamental mejorar la capacidad de movilizar el financiamiento hacia la inversion y los sectores
productivos. Sin embargo, el potencial de la importante red de bancas de desarrollo nacionales existente en
América Latina y el Caribe para complementar el papel de la banca comercial en el financiamiento de los
sectores productivos enfrenta importantes barreras, lo que incluye recursos limitados y restricciones de
capacidad técnica.

En América Latina y el Caribe existen mas de 100 instituciones financieras para el desarrollo que operan
a nivel nacional. El 73% de los bancos de desarrollo nacionales opera como banca de primer piso y el 27%
funciona como banca de segundo piso. Un anélisis de estas instituciones muestra que no existe un modelo
predeterminado de banca de desarrollo, sino que mas bien coexisten distintos modelos institucionales y
financieros de banca de desarrollo, lo que genera gran potencial para la cooperacién y coordinacién entre
estas instituciones.

Una de las principales barreras que encuentran los bancos de desarrollo a nivel nacional para expandir
su financiamiento para el desarrollo productivo es el acceso limitado a fuentes de financiamiento de bajo
costo y la insuficiencia de capital a largo plazo. Esto limita su capacidad de financiar proyectos de inversion
transformadores, que pueden precisar largos periodos de gestacion, grandes volimenes de financiamiento
a largo plazo y una inversion cuantiosa de capital inicial.

De acuerdo con una encuesta realizada por el Banco Mundial a instituciones miembros de la Federacién
Mundial de Instituciones Financieras de Desarrollo (FEMIDA) (De Luna Martinez y otros, 2017), los bancos de
desarrollo nacionales enfrentan grandes restricciones de capacidad técnica, lo que incluye la falta de capacidad
para identificar y clasificar proyectos relevantes, que se agudiza en el caso de proyectos verdes, la dificultad
para evaluar los riesgos de tipo financiero y tecnolégico de los proyectos climaticos, y la falta de conocimiento
y experiencia en las finanzas climéaticas y el uso de productos innovadores de financiamiento.

6. Lainversion extranjera directa

La dindmica de la principal fuente de financiamiento privado externo, la IED, se esté viendo afectada por la
reduccion generalizada de los flujos dirigidos a los paises y las regiones emergentes.

En un contexto de altas tasas de interés, persistentes conflictos geopoliticos y una creciente fragmentacion
econdmica a nivel mundial, en 2023, el flujo mundial de |IED se redujo por segundo afio consecutivo. En
América Latina y el Caribe, el flujo de IED recibida en 2023, que ascendié a 184.200 millones de doélares, fue un
9,9% inferior al registrado en 2022. Aungue el registro de 2023 es aun mayor que el promedio observado durante
la Ultima década, con excepcion del periodo 2021-2022, la dinamica de la IED recibida por la regidon muestra una
tendencia a la baja desde los méximos observados a principios de la década de 2010 (véase el grafico VII.6).

Como se detalla en CEPAL (2024d), en términos generales, la IED recibida por la regién se concentra en
sectores y paises que ofrecen abundantes recursos naturales y una mano de obra de menor costo relativo,
aunqgue en esto influye mucho no solo el costo relativo, sino también las calificaciones de la mano de obra,
sobre todo en sectores de cierta sofisticacion tecnolégica. La IED es generalmente méas estable que la inversion
de cartera u otros tipos de inversion, en especial durante periodos de incertidumbre econémica mundial. Sin
embargo, esta inversion no es inmune a las fluctuaciones, sobre todo en economias estrechamente vinculadas
a los sectores de productos basicos, ya que suele seguir las tendencias de los precios de dichos productos.

En este contexto, el reto de atraer y retener IED que contribuya al desarrollo sostenible e inclusivo de la
regiéon sigue mas vigente que nunca y los paises tienen que realizar esfuerzos de politica relevantes si quieren
contar con |IED que apoye su proceso de desarrollo y materialice el potencial que tiene dicha inversion para la
construccion de capacidades, la creacion de empleo de calidad, la transferencia tecnolédgica y la diversificacion
y sofisticacion de la matriz productiva (CEPAL, 2023c).
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Grafico VI.6
América Latina y el Caribe: entradas de inversion extranjera directa, 2013-2023
(En miles de millones de ddlares)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
@ Promedio anual 2013-2017.

El desafio para las politicas de desarrollo productivo es aprovechar las ventajas existentes para fomentar
una transformacién de la estructura productiva a través de mayores encadenamientos que permitan abordar
el reto estructural del estancamiento de la productividad (Salazar-Xirinachs y Llinas, 2023).

Los instrumentos de politica se han ido diversificando en América Latina y el Caribe, como en el resto del
mundo. Sin embargo, las medidas tributarias contintian siendo la base de los principales incentivos para la
atraccion de inversiones. Aunqgue los incentivos fiscales pueden tener cierta influencia en las decisiones de
inversion, no son suficientes para atraer inversiones: se necesita una combinacion de factores diversos, entre
los que se incluyen la infraestructura, las capacidades productivas, las habilidades y un conjunto de actividades
complementarias a lo largo de la cadena de valor. Esto plantea la necesidad de articular los esfuerzos de
atraccion de IED con otros esfuerzos que generalmente se realizan en el marco de las politicas y agendas de
desarrollo productivo (CEPAL, 2023c).

Sin embargo, la experiencia de los paises de América Latina y el Caribe en lo referente a politicas de
atraccion de inversiones es relativamente reciente, y se observa la necesidad de mejorar el disefio de estas
politicas y fortalecer las capacidades institucionales en la materia. Es fundamental que se avance en la
articulacion de los esfuerzos dirigidos a atraer la IED con las estrategias de desarrollo productivo y que dicha
inversion se comience a utilizar con mayor direccionalidad como una herramienta estratégica para avanzar en
los procesos de desarrollo sostenible.

Los datos indican que las politicas integradas que incorporan la atraccién de IED en una estrategia a largo
plazo, que, ademas de promover la asignacién eficiente de recursos, privilegian la coordinacion efectiva y
estan alineadas con objetivos de desarrollo productivo a largo plazo, son mas exitosas a la hora de promover
el bienestar que aquellas basadas Unicamente en incentivos como subsidios 0 exenciones impositivas. Desde
esta perspectiva, las politicas de desarrollo productivo en materia de inversién deben enfocarse en fortalecer
la capacidad de coordinacion de diferentes actores y el desarrollo de mecanismos de coordinacién entre
diferentes niveles de gobierno.

Sobre la base de una revisién de la bibliografia especializada, estudios de caso y entrevistas a organismos
de promocion de inversiones, la CEPAL (2024d) destaca la importancia de alinear las estrategias de atraccion de
IED con politicas de desarrollo productivo a largo plazo, elaboradas de manera colaborativa entre los sectores
publico, privado, académico y de la sociedad civil.
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7. Papel de las remesas y oportunidades que plantean

La magnitud de las remesas recibidas en la regién subraya su papel y potencial en el financiamiento del desarrollo
sostenible en América Latina y el Caribe. En los paises receptores, las remesas ya estdn desempenando
un papel clave para equilibrar algunos de los efectos negativos de la migracion hacia el exterior y como
fuente de ingresos para quienes se encuentran en el extremo inferior de la escala de ingresos (Maldonado y
J. Harris, 2023). Las remesas se diferencian de otros flujos por su naturaleza altamente desagregada, y son los
propios migrantes quienes hacen la transferencia financiera a sus paises de origen. Las remesas también son
distintas en su funcién. De acuerdo con Fajnzylber y Lépez (2008), las remesas tienen una influencia positiva
en el crecimiento y la reduccién de la pobreza en el pais de destino a través de un mayor financiamiento para
que los hogares privados inviertan en sus comunidades. Ademas, aumentan los depdsitos bancarios, lo que
a su vez puede impulsar los préstamos comerciales.

Las remesas pueden apoyar algunas areas que presentan necesidades de desarrollo y que otros flujos tienen
menos capacidad de abordar. En primer lugar, las remesas pueden reducir la volatilidad de los ingresos de las
personas de menores ingresos, garantizando un ingreso minimo para enfrentar la pobreza (Beaton y otros, 2017).
En segundo término, pueden ser una importante fuente de financiamiento para las microempresas y pequenas
y medianas empresas (mipymes) (Catrinescu y otros, 2009), aunque la informacion a este respecto aun
es limitada para la region. Como canal directo y seguro para el financiamiento transfronterizo, las remesas
brindan a los hogares una fuente de financiamiento que de otra manera dificilmente podrian obtener a través
de instituciones financieras. Por lo tanto, las remesas pueden servir de complemento de otros flujos en la
reduccion de los niveles de pobreza vy la suavizacion de los patrones de consumo a través del tiempo.

Sin embargo, los beneficios de las remesas para la economia pueden mejorarse mediante estructuras y politicas
institucionales adecuadas. Es preciso contar con politicas especificas para facilitar el papel complementario de
las remesas en el desarrollo. Por ejemplo, reducir los costos de transaccion podria incentivar aiin mas el flujo
de remesas a los paises de la region’. Reducir estos costos mediante una mayor digitalizacion y otros medios
podria impulsar los flujos financieros. Ademas, se podria mejorar el acceso de los hogares de bajos ingresos a
la banca digital para recibir remesas, ya que buena parte de las remesas se realizan a través de transacciones en
efectivo (Beaton y otros, 2017). Por ultimo, los beneficios de las remesas estan determinados, en gran medida,
por el entorno regulatorio (Padilla Pérez, Stezano y Villarreal, 2020). Ademas, las regulaciones financieras podrian
brindar un mayor reconocimiento a las remesas como garantia para préstamos a pequenas empresas (BCIE, 2021).

8. Arquitectura financiera internacional inadecuada
para las demandas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
y del cambio climatico

Los desembolsos de las instituciones financieras multilaterales no han mantenido el ritmo necesario para cerrar
la brecha de financiamiento para el desarrollo, y el grado en que transfieren recursos a los paises en desarrollo
es demasiado bajo (Summers y otros, 2023). Para 2023, se estima que el financiamiento comprometido para
América Latina y el Caribe por parte de la banca multilateral de desarrollo, tanto mundial como regional, llegd
a 41.000 millones de dolares, de una brecha de financiamiento anual estimada por el BID (Bendersky, 2019)
en 650.000 millones de dolares.

Uno de los principales desafios es que la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe se clasifican
como de ingreso medio, lo que limita la asignacién de recursos concesionales para financiar el desarrollo por
parte de las instituciones financieras multilaterales. El uso del ingreso per capita como indicador para asignar

T Los costos de transaccion en América Latina y el Caribe son més altos que en Asia Oriental y el Pacifico, Asia Central, y Oriente Medio y Norte de Africa. Enviar
200 dolares cuesta, en promedio, un 6,1% en América Latina y el Caribe, en comparacion con un 4,3% en Asia Meridional (Ratha y otros, 2023). Las Naciones Unidas
han hecho de la reduccién de los costos de transaccion por debajo del 3% y la eliminacion de corredores con costos superiores al 5% para 2030 un objetivo
prioritario en la meta 10.c de los ODS (Naciones Unidas, 2015).
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recursos se sustenta en dos consideraciones sobre las que hay amplia controversia: se supone que el ingreso
per cépita es un fiel reflejo del nivel de desarrollo econémico y social de los paises, y se presume que el
aumento del ingreso per cépita va acompanado de una mayor capacidad para movilizar recursos internos y
externos, y, por consiguiente, para financiar el desarrollo econdmico y social. Seguin esta légica, los paises
de ingreso mediano-alto y de ingreso alto deben sustituir las fuentes de financiamiento preferenciales vy
concesionales por un mayor esfuerzo de movilizacién de recursos internos y por el acceso a los mercados
privados en condiciones financieras razonables.

En el caso de América Latina y el Caribe, en 2022, solo ocho paises recibieron financiamiento concesional
del Banco Mundial a través de la Asociacion Internacional de Fomento (AlF), lo que representé el 14% del total
recibido por la region. De la misma manera, el BID solo otorga préstamos concesionales a cuatro economias
de laregion. En la actualidad, la concesionalidad en los préstamos se otorga a paises de ingreso bajo o paises
de ingreso medio considerados vulnerables.

Las fluctuaciones en el mercado internacional de capitales suelen ser un amplificador de las condiciones
externas cambiantes. Las condiciones de financiamiento de los mercados internacionales de capitales son
muy sensibles a las condiciones mundiales y a las percepciones de riesgo de los paises emisores, lo que los
hace extremadamente volatiles. No todos los paises de renta media tienen acceso a los mercados de capitales
ni todos los paises que tienen acceso disfrutan de las mismas condiciones. En el caso de América Latina y
el Caribe, las economias mas grandes son las que més utilizan el mercado de capitales para la emisién de
bonos. Varias de las economias méas pequenas, en particular las del Caribe, han hecho poco uso del mercado
de capital privado. Las economias mas pequefas se consideran inversiones riesgosas y, como resultado, el
costo de emitir deuda soberana es generalmente mas alto.

Como se menciond, el aumento de los niveles de deuda, acompanado de una baja tasa de crecimiento
econémico, junto con condiciones internacionales mas restrictivas, limitan significativamente el espacio
fiscal de los paises de la regién. Las vulnerabilidades de la deuda han aumentado y la calidad del crédito
soberano se ha deteriorado. Esta situacion obstaculiza gravemente su capacidad para acelerar el paso hacia
el cumplimiento de los ODS.

Por ello, las iniciativas de alivio y reestructuracion de la deuda soberana juegan un papel importante a la
hora de apoyar la capacidad de movilizar recursos. Sin embargo, los procesos existentes de reestructuracion
de deuda soberana en el ambito internacional se han caracterizado por no otorgar un alivio importante en los
niveles de endeudamiento ni en el servicio de la deuda, ademas de ser procesos de negociacioén prolongados
y engorrosos, la mayoria de los cuales no se aplican a los paises de ingreso medio.

La Iniciativa de Suspension del Servicio de la Deuda del Grupo de los 20 (G20) otorgd solo 13.000 millones
de ddlares de alivio de la deuda a 48 paises cuyo acervo de deuda superd los 477000 millones de doélares
(2,7% del total). Ademas, tanto esta iniciativa como el Marco Comun para el Tratamiento de la Deuda excluyen
a la mayoria de los paises de ingreso medio. Los paises de ingreso medio que se pueden acoger a este tipo
de iniciativas son aquellos que, por su vulnerabilidad, pertenecen a la AlF, que es la entidad del Banco Mundial
que ayuda a los paises méas pobres del mundo?.

Uno de los problemas de las propuestas existentes de reestructuracion de la deuda es que no proporcionan
un enfoque integral de la resolucion de la deuda, que incorpore tanto a deudores como acreedores. Las
resoluciones al problema de la deuda soberana tampoco han sido capaces de proveer soluciones diferenciadas,
adaptadas a la heterogeneidad de los perfiles de deuda y a la vulnerabilidad de la deuda en la regién. Por el lado
de los acreedores, el mayor desafio que han enfrentado estas iniciativas es atraer la participacion del sector
privado y de las instituciones financieras internacionales. Desde la perspectiva de los deudores, las iniciativas
de alivio de la deuda generan incertidumbre con respecto a las obligaciones de pago de la deuda y pueden
percibirse como equivalentes al incumplimiento de pago de la deuda, lo que conduce a rebajas de calificacién
por parte de las agencias de calificacion crediticia. La posible disminucién de la solvencia repercute ademas en

2 Los paises de América Latina y el Caribe que entran en esta categoria son Dominica, Granada, Guyana, Haiti, Honduras, Nicaragua, San Vicente y las Granadinas y
Santa Lucfa. Estos paises también forman parte de la AlF y, por consiguiente, califican para acceder a los préstamos en términos concesionales del Banco Mundial.
Guyana, Honduras y Nicaragua se benefician de los prestamos concesionales del BID, y Haitf se beneficia de donaciones del BID.



Capitulo VII Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

la participacion de las instituciones financieras internacionales, como el Banco Mundial, que argumentan que
la suspension de la deuda afectard sus propias calificaciones crediticias y costos de financiamiento, a menos
que esta posibilidad se contrarreste con un aumento de las contribuciones de los accionistas de los paises.

Por ultimo, las iniciativas de restructuracion no tienen en cuenta los cambios que se han producido en
el panorama financiero y externo en las Ultimas dos décadas. Algunos de los principales cambios incluyen la
creciente importancia de la intermediacion financiera no bancaria y el aumento del nimero de prestamistas
bilaterales no pertenecientes al Club de Paris, incluidos Arabia Saudita y Sudafrica, pero sobre todo China. Estos
cambios han dado lugar a una base de acreedores mas diversificada y fragmentada, a una base de deudores
mas amplia, con perfiles de deuda heterogéneos, y a una mayor complejidad de las estructuras juridicas y
del conjunto de instrumentos para emitir deuda. Esto aumenta los problemas de asimetria de informacion,
la probabilidad de fallas de coordinacion y la opacidad de la situacion de la deuda de los paises en desarrollo.

B. Estrategias de politica para impulsar el financiamiento

En esta seccién se detallan estrategias de politica publica para movilizar recursos para financiar el desarrollo en
torno a tres ejes: el fortalecimiento de las finanzas publicas, el uso integral de herramientas de estabilizacién
macroecondémica y la reforma de la arquitectura financiera internacional.

1. Fortalecimiento de las finanzas publicas

a) Politica tributaria

Los recursos fiscales constituyen una primera fuente de financiamiento para las grandes transformaciones
qgue demanda el desarrollo en los paises de la regién, analizadas en el capitulo I, y el avance hacia los ODS.
Se necesita ampliar el espacio fiscal, a través tanto del incremento de la disponibilidad de recursos, como de
su uso mas efectivo. Esto, a su vez, exige una combinaciéon de aumento del nivel de recaudacion tributaria
y mayor eficiencia en el gasto, asi como en su progresividad y capacidad de reducir las desigualdades. Para
ello, la CEPAL ha identificado elementos de una estrategia integrada de politicas tributarias, financieras y de
gasto publico para movilizar recursos y canalizarlos a sectores dinamizadores cuyo rendimiento productivo,
social y ambiental sea elevado.

Uno de los principales obstaculos para la movilizacién de recursos internos ha sido la evasién y la elusién
tributaria. El incumplimiento tributario en América Latina representd 433.000 millones de doélares en 2023,
equivalentes a un 6,7% del PIB regional (CEPAL, 2024c). Los paises han aplicado una serie de medidas
administrativas para reducir la evasion, entre las que se destacan el avance de la facturacion electrénica vy el
controly la deteccion de anomalias a través de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC), asi
como medidas para fortalecer el andlisis y control en impuestos y sectores especificos (CEPAL, 2020b y 2024c).

La evasion tributaria no solo es un problema de disponibilidad de recursos publicos. Este fenémeno afecta
las propias bases en que se apoya la legitimidad del sistema tributario, al ir en detrimento de la eficienciay la
equidad que deberia prevalecer entre los contribuyentes. En ese sentido, la estrategia para abordar el fenémeno
de la evasion tributaria adquiere una relevancia particular en los paises de la regién y abarca tanto medidas de
politica tributaria como reformas administrativas. En el diagrama VIl.1 se resumen los principales blogues de
la hoja de ruta propuesta por la CEPAL (2020b) sobre la base de las medidas que se estan instrumentando
en la region.

El punto de partida para mejorar la gestion tributaria es mejorar la medicién de la evasion. La comprension
de su magnitud, asi como de sus causas y determinantes, es crucial a la hora de disenar la politica tributaria
y anticipar sus posibles efectos sobre distintos grupos de contribuyentes. El énfasis debe ponerse en la
evaluacién de las tendencias identificables a lo largo del tiempo, mas alla de los valores puntuales observados
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en anos especificos. La estimacion periddica de la brecha tributaria posee una utilidad social al brindar a los
contribuyentes la capacidad de valorar los esfuerzos de la administracién tributaria por fomentar el cumplimiento
voluntario. La institucionalizacién de los procedimientos de cuantificacién de la evasion y su difusion como
practica deseable contribuyen a fortalecer la gobernanza fiscal a nivel nacional y regional.

Diagrama Vil.1
Ameérica Latina y el Caribe: estrategia para abordar el fenomeno de la evasion tributaria

Cuantificacion de la evasion tributaria como herramienta de diagnéstico

« Elaboracién y consolidacion de metodologias (ascendentes y descendentes)

« Incorporacion de practicas consolidadas en paises desarrollados

» Ampliacién de las estimaciones a los principales impuestos (especialmente impuestos sobre la renta y contribuciones de la seguridad social)
« Institucionalizacién de los estudios y bisqueda de consensos metodolégicos

Enfoque nacional Enfoque internacional
* Masificacion de la factura electrénica Medidas unilaterales
* Segmentaci6n de contribuyentes * Precios Qe tran_sferenma
* Regimenes simplificados para pequefios contribuyentes + Normativa anplabuso .
o PriEisiones & B e » Control de activos en el exterior
+ Automatizacién de operaciones de registro Medidas de cooperacion
(declaraciones, pagos y otras) « Intercambio automatico de informacién tributaria
« Cruces de informacion (macrodatos) « Articulacion de acciones en el marco del Proyecto

sobre la Erosion de la Base Imponible
y el Traslado de Beneficios

« Pilares 1y 2 (Organizacién de Cooperacién
y Desarrollo Econémicos (OCDE))

* Facilitacién del cumplimiento a través
de medios digitales

Coherencia integral del sistema tributario
Base fundamental de financiamiento de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

« Incremento de los recursos disponibles « Priorizacion de la equidad (vertical y horizontal)

- Fortalecimiento del impuesto sobre la renta personal y la simplicidad en el disefio de los impuestos

« Racionalizaci6n y evaluacion de gastos tributarios - Viabilizar las transiciones desde la informalidad hacia

- . R ) - los regimenes generales de tributacion
« Adopcién de medidas para evitar distorsiones en consumo y produccion g g

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (2020), Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2020 (LC/PUB.2020/6-P), Santiago.

Sobre la base de la experiencia de los paises de la region en la reduccién de los elevados niveles de
evasion tributaria en los principales impuestos, se advierte la necesidad de avanzar simultaneamente en dos
frentes. Por una parte, se debe aplicar un enfoque interno, adaptado a las realidades de cada pais. A la vez,
dicho enfoque debe estar en linea con las tendencias internacionales actuales de reforma tributaria y medidas
administrativas. En ese sentido, para las economias de la regién, la implementacion masiva de la factura
electrénica con caracter obligatorio representa un avance sustancial en materia de control y fiscalizacién de
los contribuyentes de todos los tamanos. La facilitaciéon del cumplimiento voluntario también incluye una serie
de instrumentos como los distintos medios de pago electrénico y el desarrollo de aplicaciones y multiples
canales de contacto con los contribuyentes, con el objetivo de reducir el tiempo y los costos de cumplimiento.
Por ultimo, los regimenes de retenciones automaticas en las operaciones financieras han demostrado ser un
instrumento indispensable para garantizar el cumplimiento tributario.

Ante el avance de la economia digital a nivel mundial, en los Ultimos ahos, varios paises de América Latina
se han ido sumando a la tendencia de proteger la recaudacién del IVA mediante la incorporacion de los
servicios digitales en la base imponible del tributo. Las experiencias observadas hasta el momento muestran
resultados satisfactorios desde el punto de vista recaudatorio y aparecen como un modelo regional a imitar,
en la medida en que no surjan soluciones mejores en el plano internacional.

En el &mbito internacional, la estrategia tiene dos vertientes. En primer lugar, cabe destacar una serie de
medidas unilaterales enfocadas en la actualizacién y el fortalecimiento de los marcos legales en materia de
precios de transferencia, normas de subcapitalizaciéon y pagos entre empresas vinculadas, redefiniciones del
concepto de establecimiento permanente y normas antiabuso de convenios bilaterales, entre otras. De manera
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complementaria, como se detalla méas adelante, los paises de la regiéon deben centrarse en aprovechar las
sinergias de la cooperacion internacional en materia tributaria. Para ello, deben recurrir a la participacién activa
en distintas iniciativas internacionales que promuevan el necesario intercambio automético de informacion
con otras jurisdicciones.

La revisiéon de los gastos tributarios también ofrece una oportunidad relevante para fortalecer los ingresos
publicos a corto plazo®. En 2021, los gastos tributarios en América Latina promediaron un 3,7% del PIB, lo
que representa el 19% de los gastos presupuestarios del gobierno central (CEPAL, 2023a). Entre los gastos
tributarios resulta clave examinar los incentivos tributarios, que generaron pérdidas recaudatorias de entre un
0,6% y un 2,5% del PIB en torno a 2019. Si bien los incentivos tributarios pueden representar una herramienta
util para potenciar la inversién en los ODS, su eficacia con relacién al costo fiscal ha sido cuestionada en la
literatura (CEPAL/Oxfam Internacional, 2019).

No todos los incentivos tributarios son iguales en el sentido de su capacidad para fomentar la inversién,
por lo que, en términos generales, los paises deberian priorizar los instrumentos que suelen ser mas efectivos,
debido a que su diseno los vincula a la magnitud de la inversion realizada y reducen el costo del capital, como
las deducciones, los créditos tributarios y los sistemas de depreciacion acelerada. No obstante, su efectividad
deberia determinarse caso a caso con las correspondientes evaluaciones de costos y beneficios. Ademas,
deberian evitarse o limitarse el uso de los incentivos tributarios que no estan basados en los gastos de inversion
de las empresas, como es el caso de las exenciones temporales (tax holidays), las exenciones permanentes
y las alicuotas reducidas, que son tan frecuentes en los paises de la regién.

Mas alla de la efectividad o no de los incentivos tributarios para aumentar la inversion, el crecimiento y
el empleo, es importante remarcar que estos instrumentos constituyen solo uno de los factores que pueden
afectar el flujo de la IED vy las tasas de inversiéon de la economia, dado que existen otros elementos externos
al sistema tributario que han resultado mas relevantes para atraer a los inversionistas.

Las evaluaciones de costos y beneficios no solo son importantes para decidir la continuidad de cada gasto
tributario o su posible limitacién o eliminacién, sino que proporcionan mayor transparencia a la politica fiscal, al
tiempo que contribuyen a mejorar la eficiencia y la equidad de los sistemas tributarios. Para ello es fundamental
fortalecer los marcos institucionales de modo que los paises publiquen de manera periddica, oportuna y detallada
los costos, beneficios esperados, principales beneficiarios y objetivos de los gastos tributarios.

Ademas de llevar a cabo evaluaciones de costos y beneficios de forma sistematica, es importante disponer de
mecanismos de control y rendicidn de cuentas de los gastos tributarios, asi como propiciar una mayor participacion
ciudadana y coordinaciéon entre las distintas instituciones de gobierno que intervienen. Los gastos tributarios
deberian estar sujetos a procesos legislativos y sus informes deberian incluirse en la discusién del presupuesto
de cada ano y presentarse de manera que se facilite su comparacién con otros gastos presupuestarios.

Esta coordinacion no solo debe tener lugar en el ambito nacional, sino que se debe avanzar hacia una
mayor cooperacién y coordinacion internacional. Los paises de la region deben aunar esfuerzos para avanzar
hacia la adopcion de pactos sobre el uso vy la transparencia de los incentivos fiscales, fortalecer la cooperacion
tributaria regional y evitar la competencia fiscal nociva, que lleva a los paises a terminar con ingresos tributarios
mas bajos y limita asi la movilizaciéon de recursos internos para lograr los ODS (CEPAL, 2019b).

Asimismo, lograr un desarrollo productivo, inclusivo y sostenible exige un esfuerzo de gasto publico
sostenido. Para dar viabilidad a esta agenda de politicas fiscales activas es preciso incrementar de manera
progresiva la recaudacion tributaria. Como se menciond, el principal desafio para la region es el fortalecimiento
del impuesto sobre la renta de personas fisicas, cuyo bajo nivel de recaudacién representa la principal brecha
entre laregiony la OCDE, debilitando el poder redistributivo del sistema tributario. Conviene considerar reformas
de este impuesto clave, incluida una revisién de las alicuotas marginales legales, las bases imponibles vy el
tratamiento de los distintos tipos de ingresos (CEPAL, 2023d). Estas modificaciones deben considerarse en
conjunto con otros instrumentos tributarios como los impuestos a la riqueza y la propiedad (CEPAL, 2021b).

3 Elgasto tributario es la recaudacion que se deja de percibir debido a la aplicacion de regimenes impositivos especiales, cuya finalidad es favorecer a determinados
sectores, actividades, regiones o agentes econémicos.
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Son numerosos los estudios que muestran la desigual distribucion de los ingresos y de la riqueza en
los paises de la region, y cémo la concentracion ha ido aumentando en las Ultimas décadas. Ademas, estos
estudios indican que los impuestos sobre la renta son regresivos en la cima, es decir, que el 1% de mayores
ingresos paga tasas medias de impuesto inferiores a las que paga la clase media, de forma que no contribuyen
a atenuar esta concentracion (CEPAL, 2021b).

Uno de los instrumentos bajo consideracion es el impuesto sobre el patrimonio neto, que es parte de los
denominados “impuestos a la propiedad’ Este tipo de impuestos normalmente se aplican de forma anual, y
su base imponible estd conformada por la diferencia entre el valor de todos los bienes y derechos que posee
la persona (activos) y el valor de las deudas que mantiene (pasivos). Por tratarse de un impuesto directo, es
factible, y comun, darle un disefo progresivo, con un tramo exento hasta cierto limite de patrimonio neto y
posteriormente una escala de tasas marginales crecientes.

En la actualidad, el uso de este impuesto en la regién es escaso (CEPAL 2021b), ya que solo se aplica en
la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, el Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).
Para que este tipo de impuestos cumplan con su objetivo, se deben tomar en cuenta aspectos relacionados
con su diseno e implementacién, como la equidad vertical y la redistribucién, la equidad horizontal, el ahorro
y la inversioén, el cumplimiento tributario y los desafios para la administracion tributaria.

Al mismo tiempo, los paises deben considerar el uso de impuestos ambientales y correctivos que, ademas
de movilizar recursos, incentiven patrones de consumo y produccion en linea con los ODS (CEPAL, 2019b).
Cada vez hay mas interés en los impuestos sobre las emisiones de carbono en la regién. La CEPAL (2024c)
estima que este impuesto podria generar recursos significativos, pero necesitara un alto precio del carbono.
En este sentido, es esencial considerar la incidencia de este impuesto en la poblacion y el uso de los recursos
movilizados para atender posibles impactos regresivos y facilitar la inversion climatica privada. A su vez, los
paises podrian considerar también la aplicacion de nuevos impuestos relacionados con la salud publica, como
los gravamenes sobre las bebidas azucaradas y otros alimentos no saludables.

Otro tema de suma importancia para la regiéon es la tributacion del sector extractivo. Las recientes
fluctuaciones en los precios internacionales de recursos naturales no renovables, y las utilidades asociadas,
han vuelto a destacar la importancia de contar con marcos fiscales que permitan que los Estados recauden
una proporcion justa de la renta econdmica proveniente de las actividades extractivas. Estimaciones de la
CEPAL (2022b) han encontrado que en algunos paises los marcos fiscales existentes son regresivos y la
participacion del Estado en la renta econdémica cae a medida que el precio aumenta. Frente a esta situacion,
resulta importante considerar la implementaciéon de gravdmenes como regalias progresivas o un impuesto
sobre la renta econdmica.

b) Instrumentos financieros innovadores: bonos tematicos y otros

Mas alla de la politica tributaria, existen oportunidades para obtener financiamiento adicional a través
de los mercados financieros mediante el uso de instrumentos financieros innovadores (CEPAL, 2023e). Las
emisiones de bonos tematicos aumentaron notablemente en la region desde 2020. Sin embargo, solo un
numero limitado de paises estan activos en estos mercados, lo que destaca la importancia de establecer la
institucionalidad necesaria, incluida la adopcién de marcos de financiamiento sostenible que sean reconocidos
a nivel internacional. Los paises podrian considerar también medidas para atraer inversiones privadas de fondos
de inversiéon sostenibles mundiales hacia proyectos cataliticos con altos rendimientos econémicos y sociales.

c) Reformas en la tributacion internacional

Otra area de importancia para incrementar la movilizaciéon de recursos son las reformas a la tributacion
internacional, cuyas herramientas son necesarias para movilizar liquidez mundial hacia regiones en desarrollo,
incluida América Latina y el Caribe, pero también sirven como complemento al disefo de los sistemas
tributarios nacionales, especialmente en términos del impuesto sobre la renta. Para avanzar hacia una mayor
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progresividad en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas es preciso contar con mecanismos de
intercambio de informacion fiscal que permitan a las autoridades tributarias nacionales identificar las operaciones
de contribuyentes con grandes patrimonios y alta movilidad, que podrian eludir o evadir la legislacién tributaria
nacional. Del mismo modo, en el caso del impuesto sobre la renta empresarial, el fortalecimiento de la
fiscalizacion nacional se veria beneficiado por una arquitectura internacional que permita gravar adecuadamente
las operaciones de las empresas multinacionales en los lugares donde se origina su actividad econémica.

En lo que respecta a la tributacién de personas con alto patrimonio neto y la prevencion del abuso de
centros financieros fuera de plaza (offshore), las amnistias fiscales en la region han revelado la existencia de
activos no declarados a gran escala. En algunos casos, estos activos representaron hasta un 21% del PIB,
un 80% del cual estaba ubicado en el extranjero (CEPAL, 2017b).

En este sentido, gravar a las personas més ricas a través de un enfoque complementario al impuesto sobre
la renta individual seria una manera eficiente de mejorar la progresividad de los sistemas tributarios y generar
recursos significativos que podrian canalizarse para financiar los ODS (Zucman, 2024). Segun las estimaciones
del informe Global Tax Evasion Report 2024 (Alstadsaeter y otros, 2023), un impuesto minimo del 2% a los
multimillonarios del mundo podria generar casi 250.000 millones de délares al afo. Si bien habria desafios
técnicos para aplicar dicho impuesto, la cooperacién internacional jugaria un papel central en la reduccion
de los riesgos de evasion. Los intercambios de informacién fiscal y financiera, basados en modelos actuales
como la Ley de Cumplimiento Tributario de las Cuentas Extranjeras de los Estados Unidos o el Estandar para
el Intercambio Automéatico de Informacién sobre Cuentas Financieras de muchos otros paises, podrian ser
una forma de impulsar la cooperacion fiscal internacional. Es importante mencionar que en la declaracién
ministerial del G20 sobre cooperacién tributaria internacional se acordd seguir explorando mecanismos para
la aplicacién de un impuesto de esta naturaleza (G20, 2024).

Entre las acciones mundiales dirigidas a reducir la evasién y elusién fiscal transfronteriza destaca el
Proyecto sobre la Erosion de la Base Imponible y el Traslado de Beneficios, presentado por la OCDE vy los
paises del G20 en 2013. Esta iniciativa consta de un plan de accién de 15 medidas que buscan principalmente
gravar los impuestos donde se originan las actividades econémicas sustanciales que generan beneficios y
crean valor. A partir de la creacion de un conjunto Unico de normas fiscales internacionales, ha acompanado
y guiado diversas reformas en los marcos legales a nivel mundial. En 2016, la OCDE y el G20 establecieron
también un Marco Inclusivo sobre Erosién de la Base Imponible y Traslado de Beneficios, para que los paises
interesados participaran en la coordinacion y desarrollo de estandares sobre temas relacionados a la erosion
de la base tributaria y la incorporacion de los desafios fiscales derivados de la digitalizacion de la economia.

En virtud del Marco Inclusivo sobre Erosion de la Base Imponible y Traslado de Beneficios, se acordd
simplificar y agilizar la aplicacion del principio de plena competencia a las actividades de comercializacion
y distribucion en el pais base, enfocandose en particular en las necesidades de aquellas jurisdicciones con
capacidad limitada. Esta iniciativa se compone de dos pilares. El primero considera dos medidas: normas
para asignar una parte de los beneficios excedentes de las empresas multinacionales a la jurisdicciéon del
mercado y una metodologia para determinar los precios de las actividades de mercadeo y distribucion en una
jurisdiccién de mercado, con énfasis en jurisdicciones con capacidad limitada. Por su parte, el segundo pilar
incorpora normas nacionales interconectadas, mediante las cuales se establece un nuevo impuesto minimo
mundial del 15%, aplicable a los grupos de empresas multinacionales con un volumen de negocios mundial
igual o superior a 750 millones de euros, y reestablece los derechos fiscales del pais de origen segun el tratado
sobre pagos sujetos a impuestos inferiores al 9%.

La OCDE estima que el primer elemento del pilar 1 asigné derechos impositivos sobre aproximadamente
204.600 millones de ddlares en ganancias a las jurisdicciones de mercado en 2021. A su vez, se prevé
que esto conduzca a ganancias fiscales mundiales anuales de entre 17400 y 31.700 millones de doélares
(O'Reilly y otros, 2023). Por su parte, se espera que el impuesto minimo mundial propuesto en el pilar 2
aumente los ingresos por impuestos corporativos entre 155.000 y 192.000 millones de délares en promedio
por afno, lo que representa entre el 6,5% vy el 8,1% de los ingresos mundiales actuales por impuestos (Hugger
y otros, 2024).
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Otra iniciativa a destacar es la Plataforma Regional de Cooperacion Tributaria para América Latina y
el Caribe (PTLAC), que es un espacio de cooperacién de los Ministerios de Hacienda, Economia y Finanzas
de la regidon para generar conocimiento y compartir experiencias sobre los desafios de politica tributaria. La
plataforma tiene como objetivos generar analisis, intercambios y orientaciones técnicas que contribuyan
al diseno de politicas tributarias que promuevan la sostenibilidad, la equidad y el crecimiento de los paises
miembros, en funcion de las experiencias internacionales y las necesidades de la region y de cada pais®.

Iniciativas regionales como la PTLAC, basada en objetivos concretos, contribuyen a hacer que los paises de
Ameérica Latina y el Caribe tengan un mayor impacto en las discusiones tributarias internacionales. Ademas, la
PTLAC brinda a los Estados miembros la oportunidad de explorar conjuntamente tematicas tributarias comunes
y opciones de politica para hacerles frente. Actualmente, la PTLAC realiza trabajos sobre tributacién progresiva,
gastos tributarios y tributacién ambiental. Estos trabajos son ejemplo de cémo la cooperacion tributaria regional
e internacional y los procesos de reforma a la arquitectura tributaria internacional son complementos de los
esfuerzos nacionales para fortalecer los ingresos fiscales. La PTLAC también desempefara un papel importante
en la identificacién de las necesidades de asistencia técnica. Los paises en desarrollo podrian beneficiarse
de un mayor apoyo de organismos regionales e internacionales para el fortalecimiento de sus capacidades
tributarias, tanto en términos de recursos financieros como de recursos humanos.

De forma complementaria, sera necesaria una estrategia de fortalecimiento de la institucionalidad fiscal que
contribuya a mejorar el manejo del ciclo econémico y a asignar estratégicamente recursos publicos orientados
a dinamizar el crecimiento econémico de forma sostenida y sostenible. De esta manera, la politica fiscal
podria contribuir de manera activa al impulso de las grandes transformaciones hacia modelos de desarrollo
que permitan que la regién construya un futuro mas productivo, inclusivo y sostenible.

2. Elpapel de la politica macroprudencial

A grandes rasgos, la politica macroprudencial en el &ambito regional se ha caracterizado por su postura
contraciclica, mayormente enfocada en amortiguar el ciclo del crédito, con el despliegue de instrumentos
destinados a enfrentar la exposiciéon de los sectores a las condiciones externas, generados en particular por
la volatilidad cambiaria, junto con medidas de regulacién de la cuenta de capital en respuesta a la creciente
influencia de los movimientos repentinos de los capitales internacionales.

A raiz de la experiencia de los paises en la materia, la posibilidad de apoyar la movilizaciéon de recursos
adicionales para el financiamiento del desarrollo a través de la regulacién macroprudencial puede promoverse
mediante tres mecanismos: incremento de la resiliencia del sector financiero a los choques, fortalecimiento
del monitoreo del ciclo crediticio y complemento del actuar de otras politicas macroecondémicas®.

El espacio de la politica macroprudencial permite utilizar instrumentos contraciclicos para atenuar la
volatilidad macroeconémica en beneficio de un crecimiento sostenido a largo plazo. Un ejemplo ilustrativo
es la experiencia de los paises en el manejo de los encajes legales para amortiguar los efectos del ciclo
crediticio, que puede articularse segun distintas modalidades, en términos de tasas y tipos de depdsitos y de
monedas. Otro ejemplo mas reciente ha sido el uso del colchén de conservacion de capital para preservar el
flujo de crédito en medio de la pandemia o la activacion del colchén de capital contraciclico en un contexto de
presiones inflacionarias y alza de riesgos financieros. Dicho espacio de politica se ha consolidado por medio
de la experiencia de los paises y la amplia gama de instrumentos disponibles (CEPAL, 2020a), lo que permitié
su flexibilizacion durante la crisis del COVID-19.

Al actuar directamente sobre las instituciones financieras, la politica macroprudencial puede incidir a través
de la provision de crédito e influir en el costo de endeudamiento. Instrumentos como el limite al coeficiente

*  Elconcepto de la PTLAC fue propuesto por Colombia en conjunto con Chile y el Brasil en el XXXV Seminario Regional de Politica Fiscal de la CEPAL, realizado en
mayo de 2023. Su establecimiento formal se llevé a cabo durante la Primera Cumbre de Latinoamérica y el Caribe para una Tributacién Global Incluyente, Sostenible
y Equitativa, celebrada en Cartagena de Indias (Colombia), en julio de 2023.

5 \Vgase una revision de los impactos macroeconémicos de la politica macroprudencial en Kim y Mehrotra (2022) y Boar y otros (2017). En el caso especifico de
América Latina y el Caribe, véase De Oliveira y Vasconcelos (2023).
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entre préstamo vy valor condicionan la demanda de crédito mediante el canal de los activos del sector
bancario. Por su parte, los encajes legales previamente citados impactan el crédito y la inversién mediante el
canal de los pasivos. Otros instrumentos se enfocan en el patrimonio de las instituciones financieras, como
los requerimientos de capital. Al operar sobre los costos de financiamiento de los bancos, se influye en la
tasa de préstamo, que condiciona el volumen de crédito que a su vez impacta en la demanda agregada v el
comportamiento del producto.

El menu de instrumentos macroprudenciales permite abordar la creciente vulnerabilidad de las economias
de la region a los choques externos, asociada a su mayor integracion financiera y comercial. En concreto,
ante el estrecho vinculo entre el ciclo del crédito y el ciclo financiero mundial, impulsado por las fluctuaciones
de flujos de capital y del tipo de cambio, el enfoque macroprudencial incorpora disposiciones en materia
de regulacién de la cuenta de capital. Las Ultimas se relacionan, a nivel regional, con los flujos de capital
internacional y se focalizan en los créditos comerciales y financieros como categorias de activos. A esto, se
suman las disposiciones para enfrentar el riesgo de liquidez, incluido el riesgo cambiario. Bajo esta dptica,
se observa también una mayor acumulacion de las reservas internacionales empleada como instrumento
macroprudencial asociada a intervenciones activas en el mercado cambiario®.

Ademas de propiciar la estabilizacién macrofinanciera, los instrumentos macroprudenciales pueden
focalizarse en funcion de los riesgos y vulnerabilidades identificados por sectores. En este sentido, pueden
enfocarse tanto en la composicion de la demanda agregada, como en los sectores mas vulnerables al ciclo del
crédito. Esto fue lo que ocurrié durante la crisis de 2020, cuando varias autoridades monetarias implementaron
disposiciones especiales en favor de las mipymes o dirigidas a ciertos sectores productivos como la agricultura.

La informacién empirica apunta hacia un impacto diferenciado de las medidas macroprudenciales segun los
componentes de la demanda agregada. En particular, las medidas macroprudenciales reducen el consumo de
los hogares a corto y largo plazo, mientras que aumentan la inversion de las empresas a largo plazo (Teixeira
y Venter, 2023). Esto destaca el potencial de la politica macroprudencial para sostener el ciclo expansivo del
PIB en la regién. Ademas, la mayor focalizacién de los instrumentos macroprudenciales puede emplearse
para paliar el desacople entre expansién del crédito e inversién productiva a largo plazo.

La coordinacion entre politica macroprudencial y politica monetaria es fundamental para preservar la estabilidad
macrofinanciera. La interaccién entre las politicas macroprudencial y monetaria se fundamenta esencialmente
en el canal del crédito. Por una parte, varios instrumentos macroprudenciales tienen impactos similares a la
tasa de referencia de la politica monetaria. Este es el caso de los requerimientos de adecuacion de capital
(Cecchettiy Kohler, 2014). De manera similar, ciertos instrumentos que tradicionalmente formaron parte de la
caja de herramientas de politica monetaria se incluyen en la actualidad dentro del enfoque macroprudencial,
como ocurre con los encajes legales vy las reservas internacionales, asi como con ciertas disposiciones en
materia de liquidez del sector bancario. Por otra parte, al modificar las condiciones crediticias, la politica
macroprudencial puede afectar las tasas de interés y condicionar de manera indirecta la postura de la politica
monetaria. Reciprocamente, la politica monetaria puede ejercer presiones en la estabilidad financiera. Una
postura expansiva de politica monetaria puede llevar a la acumulacién de riesgos financieros a través del canal
de toma de riesgos de la politica monetaria, como ocurri¢ durante la crisis financiera de 2009. En contraste,
elevadas tasas de referencia aumentan el costo de endeudamiento de los hogares y las empresas, asi como
la probabilidad de impago. Ademas, puede favorecer una entrada repentina de capital internacional y llevar
a una acumulacion de riesgos financieros que justificaria un endurecimiento de la politica macroprudencial y
de regulacion de los flujos de capital.

Por ende, el espacio de la politica macroprudencial tiene el potencial de compensar el limitado espacio
de la politica monetaria. Las condiciones financieras mundiales han ejercido mayor presion en la conduccion
de la politica monetaria en la regiéon, en particular con respecto del accionar de instrumentos contraciclicos.
Esto limita la efectividad del mecanismo de transmisién de politica monetaria al sector real (De Leo, Gopinath
y Kalemli-Ozcan, 2024), que, en el marco de regimenes de metas de inflacién, privilegia el uso de un Unico
instrumento para la estabilizacién macrofinanciera: la tasa de referencia a corto plazo (Korinek y Stiglitz, 2022) La

6 Una buena ilustracidn es el uso de los canjes de divisas por parte del Banco Central del Brasil.
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experiencia de la respuesta de politicas ante la pandemia de COVID-19 ilustré cémo la politica macroprudencial
puede compensar el acotado espacio disponible de la politica monetaria. De igual manera, puede favorecer
la estabilizacion del producto y del nivel general de los precios, mediante el canal del crédito y las tasas del
mercado monetario, y generar un mayor espacio para la conducciéon de una politica monetaria contraciclica
(Bussiere y otros, 2021). En el contexto actual, la complementariedad entre la politica macroprudencial y la
politica monetaria podria atenuar un ajuste excesivo o persistente de la tasa de referencia de politica monetaria,
que supone elevados costos tanto sociales como en términos de producto y de inversion.

3. Lareforma de la arquitectura financiera internacional

A pesar de los avances logrados desde la adopcién de la Agenda de Accién de Addis Abeba de la Tercera
Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo, adn persisten importantes brechas en su
aplicacién. Tras cuatro anos de choques que se han reforzado mutuamente, incluida la pandemia de COVID-19,
los conflictos geopoliticos y la inestabilidad econémica, la brecha de financiamiento para el logro de los ODS
se ha disparado hasta alcanzar cerca de 4 billones de délares anuales para los paises en desarrollo, y ha dejado
al descubierto otras falencias en la arquitectura financiera internacional que deben abordarse para alcanzar
los ODS. La incapacidad de la arquitectura financiera internacional para movilizar financiamiento suficiente,
estable y a largo plazo para abordar las necesidades actuales, incluida la crisis climética y los ODS, ha puesto
de manifiesto sus defectos estructurales y ha acelerado los llamamientos a favor de las reformas.

En este contexto, los Estados Miembros de las Naciones Unidas decidieron convocar una Cuarta Conferencia
Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo, del 30 de junio al 3 de julio de 2025 en Espana. La
conferencia tiene el mandato de evaluar los avances en el proceso de financiamiento para el desarrollo, abordar
cuestiones nuevas y emergentes, y apoyar la reforma de la arquitectura financiera internacional.

Ya se han formulado posibles soluciones para alcanzar estos objetivos. Como parte de las recomendaciones
formuladas en preparacion para la Cumbre del Futuro, a ser realizada en septiembre de 2024 en el marco del
septuagésimo noveno periodo de sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas, el Secretario
General también ha propuesto recomendaciones orientadas a reformar la arquitectura financiera internacional.

Mas alla de las Naciones Unidas, se estan llevando a cabo importantes acciones en las instituciones
financieras internacionales, en agrupaciones informales de paises, como el G20 y el Grupo de los Siete (G7),
asf como en iniciativas encabezadas por Estados Miembros individuales, como la Iniciativa de Bridgetown
para la Reforma de la Arquitectura Financiera Mundial y el Pacto de Paris para las Personas y el Planeta, a fin
de intensificar el apoyo a los paises en desarrollo y rescatar los ODS.

A continuacién, se detallan los principales elementos de la propuesta del Secretario General para reformar
la arquitectura financiera internacional.

a) Modernizacion de la gobernanza econémica mundial

La propuesta parte de la premisa de que el sistema de gobernanza mundial, creado después de la Segunda
Guerra Mundial, esta obsoleto. En vista de ello, con la finalidad de que el sistema de gobernanza financiera
mundial refleje mejor la realidad mundial actual y de mejorar su capacidad de enfrentar los desafios actuales
y futuros, se realizan dos propuestas. En primer lugar, se busca transformar la gobernanza de las instituciones
financieras internacionales, dotando de mayor representatividad a paises en desarrollo en consonancia con
Su mayor participacién en la economia y la poblacién a nivel mundial. En segundo término, se propone crear
un érgano superior representativo para mejorar la coherencia del sistema internacional.

Con respecto de la transformacién de la gobernanza de las instituciones financieras internacionales,
se proponen las siguientes medidas: i) actualizar la férmula de calculo de las cuotas del Fondo Monetario
Internacional (FMI) para reflejar la situacion mundial actual, incorporando un componente que refleje la poblacion
de los paises miembros; ii) reformar los derechos de voto y los mecanismos de toma de decisiones para que
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sean mas democraticos, por ejemplo, a través del uso de una regla de doble mayoria que contemple tanto la
mayoria de derechos de voto como la mayoria de paises miembros; iii) desvincular el acceso al financiamiento
del FMI de las cuotas, y determinar el financiamiento disponible en funcién de los ingresos y la vulnerabilidad,
por ejemplo, a través del uso de indicadores de vulnerabilidad multidimensional, y iv) mejorar la representacion
de paises desarrollados en los consejos de administracion, y buscar una representacion equilibrada de género
en la estructura organica de las instituciones financieras internacionales, en especial a nivel directivo.

En lo que respecta a mejorar la coherencia del sistema internacional, la propuesta insta a los Estados Miembros
a aprovechar la Cumbre del Futuro para acordar la creacién de un organismo de coordinaciéon econémica mundial
en la forma de una cumbre bienal a nivel de Jefes de Estado y de Gobierno, que reuniria a los lideres del
G20, los Estados miembros del Consejo Econdmico y Social (ECOSOC) de las Naciones Unidas, el Secretario
General y los jefes de las instituciones financieras internacionales.

b) Mecanismos de resolucion de deuda soberana

El Informe de Politicas de Nuestra Agenda Comun, N° 6, del Secretario General de las Naciones Unidas
(Naciones Unidas, 2023a) describe un camino claro a seguir para reducir el costo del endeudamiento soberano
y crear una solucion duradera para los paises que enfrentan sobreendeudamiento, que se articula en torno a
dos ejes: i) la reduccion de riesgos de los instrumentos de deuda soberana y la mejora de los mercados de
deuda soberana para apoyar los ODS; v ii) la mejora de los mecanismos de resolucién de deuda soberana
a través de la ampliacion de la cobertura del Marco Comun para el Tratamiento de la Deuda del G20 a corto
plazo, y la creacién de una autoridad multilateral de resolucién de deuda soberana a mediano plazo.

La reduccién de los riesgos de la deuda soberana puede llevarse a cabo mediante la actualizacion de los
principios responsables de endeudamiento y préstamo para incorporar los ODS. También se debe mejorar la
capacidad de administracion de la deuda y su transparencia, para lo que es necesario crear un registro publico
y accesible de los contratos de deuda soberana y las condiciones del financiamiento otorgadas a los paises.
Ademas, se sugiere mejorar los anélisis de sostenibilidad de la deuda soberana permitiendo distinguir entre
crisis de liquidez vy crisis de solvencia, y dar mayor espacio fiscal para la inversion en cambio climético y los
ODS. Esta iniciativa puede complementarse con reformas en la evaluacion del riesgo y la calificacion crediticia
por parte de las agencias de calificacién crediticia privadas, lo que incluye la incorporacion en el andlisis de
evaluaciones a mas largo plazo y la mejora en la transparencia de las metodologias de calificacion crediticia.
Por ultimo, se deben mejorar los contratos de deuda para que puedan incluir clausulas contingentes, cuyo
objetivo es proteger al deudor de posibles situaciones de insolvencia debido a choques negativos externos,
por ejemplo, los desastres naturales.

En el corto plazo, las reformas para mejorar la resolucion de las crisis de endeudamiento deben concentrarse
en mejorar el funcionamiento del Marco Comun para el Tratamiento de la Deuda del G20, mediante la ampliacién
de la participacion en dicho marco a los paises de ingreso medio. El funcionamiento del Marco Comun debe
ser mas expedito y equiparar el tratamiento otorgado a los distintos paises. A mediano plazo, es necesaria la
creacion de un mecanismo multilateral de reestructuracion de la deuda para nivelar las condiciones entre los
acreedores privados y los deudores soberanos. Este mecanismo actuaria como el equivalente de un corredor
en las negociaciones entre acreedores y deudores. Entre otras funciones, este mecanismo negociaria el
tratamiento de la deuda sobre la base de un conjunto de principios comunes tratando de nivelar el campo de
juego entre acreedores privados y publicos.

¢) Incremento de la capacidad de préstamo de la banca multilateral

La capacidad de préstamo de los bancos multilaterales de desarrollo puede incrementarse a través de
tres medios diferentes, pero complementarios: i) una mayor capitalizacion, i) un uso mas eficiente del capital
y iii) una mayor flexibilidad en los criterios de préstamo.
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Los principales bancos de desarrollo han planteado el aumento de su capital como medida necesaria para
incrementar la capacidad de préstamo para responder a las crecientes necesidades de financiamiento de
los paises en desarrollo. A nivel regional, en marzo de 2024, el BID aprobé el incremento de capital de BID
Invest, lo que le permitird aumentar su capacidad de financiamiento por un monto adicional de entre 15.000 y
17.000 millones de ddlares a través de la movilizacion de recursos de inversionistas privados. Por su parte, el
Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE) aumentd en 2020 su capital autorizado por octava
vez y por segunda vez en menos de diez anos. Dicho capital pasd de 5.000 a 7000 millones de ddlares, lo
gue representa un aumento del 40% de su base de capital. Segun el BCIE, la implementacién del incremento
potenciara alrededor de un 45% la capacidad crediticia institucional, lo que se traduce en un aumento de las
aprobaciones de préstamos de aproximadamente 1.000 millones de délares por afo. En diciembre de 2021,
el Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (CAF) aprobd el mayor aumento de capital de su historia:
7.000 millones de délares en capital pagado. Esto le permitird duplicar su cartera de préstamos en 2030. A
nivel mundial, en 2023, el Banco Mundial anuncié planes para aumentar su nivel de capital, lo que le permitiria
incrementar la capacidad de préstamo entre 100.000 y 125.000 millones de dolares en una década.

Otro tipo de iniciativas para aumentar la capacidad de préstamo de los bancos de desarrollo incluyen la
modificacién de los marcos de adecuacion de capital de la banca de desarrollo. Segun un estudio del G20, esto
podria redundar en un aumento de entre 500.000 millones de délares y 1 billén de doélares en la capacidad
de inversion de la banca multilateral a nivel mundial, sin comprometer su calificacion crediticia (Léautier y
otros, 2022; G20, 2023). En el caso del Banco Mundial también se contempla la posibilidad de aumentar el
monto de garantias y el capital hibrido, incluso a través del reciclaje de derechos especiales de giro (DEG), el
uso mas eficiente del capital exigible y el incremento del financiamiento concesional, lo que se traduciria en
gue por cada délar de capital adicional se podrian generar 6 dolares de financiamiento adicional en un plazo
de una década.

Al reconocer la importancia de apalancar recursos privados para el financiamiento del desarrollo, la banca
multilateral de desarrollo también puede explorar mecanismos alternativos de financiamiento como los bonos
sociales y sostenibles. A nivel mundial, desde 2013 se ha registrado un sélido crecimiento de los bonos verdes,
sociales y sostenibles. La informacioén disponible para América Latina y el Caribe muestra que las emisiones
internacionales de bonos verdes, sociales y sostenibles (incluidas emisiones soberanas y corporativas) en el
periodo 2014-2022 han acumulado un total de 81.200 millones de ddélares (Climate Bonds Initiative, 2024).

Ademads, la arquitectura financiera internacional debe proveer mayores niveles de concesionalidad en el
financiamiento internacional. La concesionalidad no deberia otorgarse exclusivamente sobre la base del nivel
de ingreso de los paises. Es necesario desarrollar nuevas métricas, asi como pasar de un modelo centrado
en la graduacién a uno que ponga el foco en la gradacién. Mientras que el mecanismo de graduacién se basa
en gue los paises pasan de un nivel de ingresos al siguiente y dejan de poder optar a fuentes de AOD, el de
la gradacion adopta un enfoque gradual y escalonado que combina de manera flexible instrumentos publicos
y privados de financiamiento para todos los paises, basados en sus capacidades para movilizar recursos
internos y externos, su voluntad y capacidad de contribuir a los bienes publicos regionales y mundiales, y un
diagndstico comun y priorizado de los problemas que deben abordarse (CEPAL, 2021a).

En funcion de esta perspectiva multidimensional, el enfoque de gobernanza y financiamiento de la
cooperacién debe desempenar una funcion facilitadora y ser de naturaleza multinivel, tomando en consideracién
la cooperacion Sur-Sur, la cooperacion triangular y la cooperacién horizontal, tanto entre los diferentes niveles
de gobierno como entre estos y las organizaciones privadas y de la sociedad civil. Ademas de nuevas métricas,
se precisan nuevas herramientas destinadas a implementar la cooperacion para el desarrollo a nivel operativo,
gue permitan adaptarla a los nuevos contextos mundial y regional, aprovechando, al mismo tiempo, la eficacia
de las herramientas existentes.

La banca de desarrollo puede potenciar su capacidad de préstamo al sector productivo cooperando con la
banca comercial a través de los sistemas de garantias, enfrentando la asimetria de informacién mediante el
fomento de la educacién financiera y la incorporacién del lado de la demanda en sus analisis, y fortaleciendo
la cooperacion entre la banca nacional y la banca multilateral. Los sistemas de garantias tienen dos ventajas
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importantes. La primera es que permiten aumentar la oferta de crédito por parte del sistema financiero a
empresas que no cuentan con avales suficientes, asi como a las empresas emergentes, las nuevas empresas
o aquellas con poca experiencia para cubrir sus necesidades crediticias. En segundo lugar, las garantias
mejoran las condiciones crediticias. La tasa de interés, el valor y el plazo de los préstamos pueden evolucionar
positivamente debido a la mitigacion de riesgos para las entidades financieras proporcionada por el mecanismo
de garantia.

Los fondos financiados por los paises desarrollados son una opcién de politica complementaria para
ampliar la provision de financiamiento de los paises desarrollados a los paises en desarrollo. Recientemente,
en noviembre de 2023, durante el 28° periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, los paises desarrollados aprobaron la operacion del
fondo de pérdidas y danos, un tema que habia estado en la agenda de desarrollo en las Ultimas tres décadas.
El fondo busca garantizar que los paises desarrollados y los principales emisores de contaminantes compensen
a los que experimentan los efectos méas devastadores del cambio climético”.

d) Derechos especiales de giro

Otra herramienta para aumentar la liquidez es el reciclaje de los DEG de los paises desarrollados hacia
los paises en desarrollo. La asignacion de DEG en agosto de 2021, equivalente a 650.000 millones de
dolares, ayudd a superar algunas de las brechas en la red de seguridad financiera internacional. Sin embargo,
el mecanismo para asignar DEG en proporcién a las cuotas de los paises en el FMI significé que los paises
en desarrollo recibieron solo alrededor de un tercio de la asignacion de 2021, mientras que los paises mas
vulnerables recibieron mucho menos.

Hasta la fecha, los paises mas avanzados han comprometido el equivalente a 107.700 millones de doélares,
principalmente a través del Fondo Fiduciario para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza y el Fondo Fiduciario
para la Resiliencia y la Sostenibilidad del FMI. EI BID y el Banco Africano de Desarrollo se encuentran trabajando
en una propuesta en virtud de la cual los DEG de paises desarrollados se utilicen para adquirir instrumentos
de capital hibridos emitidos por entidades de financiamiento para el desarrollo clasificadas como tenedores
prescritos de DEG. Dicho capital se utilizaria para apalancar financiamiento privado y ampliar las capacidades
de préstamo de la banca de desarrollo regional.

Una propuesta complementaria, contenida en el documento de politicas del Secretario General de las
Naciones Unidas, consiste en reestructurar el papel y el uso de los DEG, lo que incluye la emisién automatizada
de DEG de manera contraciclica o en respuesta a los choques. Segun esta propuesta, para incrementar la
eficiencia en el combate de futuras crisis, los DEG deben emitirse rapidamente al comienzo de una crisis financiera
u otra perturbacion (Naciones Unidas, 2023a). En el bienio 2008-2009 se necesitaron 11 meses después del
inicio de una crisis financiera a gran escala para acordar la emisiéon de DEG, mientras que en 2020-2021 se
necesitaron 17 meses. La emisién de DEG deberia estar sujeta a mecanismos que generen automaticamente
una recomendacion sobre la emisién cuando se cumplan condiciones preestablecidas, de modo de evitar
demoras politicas. Una nueva férmula de asignacion permitiria que la emision de DEG se destine a los paises
que realmente necesitan liquidez, incluida una emisién limitada solo a los paises que enfrentan desastres u
otros choques. Si bien existe un respaldo relativamente amplio a la idea de que el FMI debe ser capaz de emitir
DEG ante necesidades apremiantes de liquidez mundial, y que esto deberia realizarse de manera sistematica,
la estructura actual de gobernanza del FMI dificulta la discusién (Coulibaly, 2024; Jacobs, 2024).

En virtud del acuerdo alcanzado por el 28° periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico, el fondo de pérdidas y dafios sera la entidad encargada de la operacion del Mecanismo Financiero de la Convencién también al servicio del
Acuerdo de Paris. Para ello, contara con una secretarfa independiente, que, de manera interina, albergard el Banco Mundial, cuya operacién seré gobernada y
supervisada por una Junta con sede en las Filipinas. Durante la primera sesion de la Junta, en mayo de 2024, se acordé que este serd encabezado por Francia y
Sudéfrica. Durante 2024, el consejo desarrollara las modalidades de acceso, instrumentos financieros, modalidades y facilidades, que deben aprobarse durante
el 29° periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes a realizarse en noviembre de 2029. Segun informacién de la presidencia del 28° periodo de sesiones
de la Conferencia de las Partes, hasta abril de 2024 se habian recibido promesas de financiamiento equivalentes a 662 millones de ddlares.
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4. Capacidades institucionales y gobernanza para implementar
las estrategias analizadas

La movilizacién de financiamiento para el desarrollo exige fortalecer la coherencia entre politicas de financiamiento,
tanto entre sectores y fuentes de financiamiento, como entre fuentes de financiamiento y prioridades de
desarrollo sostenible. El fortalecimiento de dicha coherencia depende de las instituciones y procesos a través
de los cuales se formulan, implementan y gestionan las politicas de financiamiento para el desarrollo, es decir,
de una gobernanza efectiva.

Una gobernanza efectiva permite establecer y mantener el liderazgo politico necesario para la implementacion
de politicas integrales de financiamiento para el desarrollo; asegurar la apropiacién nacional y permitir que los
Gobiernos nacionales encabecen el desarrollo e implementacién de politicas de financiamiento; fortalecer
la colaboracién entre diferentes entidades a nivel del gobierno central, asi como entre diferentes niveles de
gobierno; facilitar la participaciéon y compromiso de todos los actores relevantes, tanto estatales como no
estatales, asegurando su participacion a lo largo del proceso de formulacion, implementacién y gestion de
politicas; reforzar la coordinacién con los socios para el desarrollo en torno a prioridades de financiamiento;
mejorar la integraciéon de politicas orientadas a movilizar financiamiento desde distintas fuentes, ya sean
publicas o privadas, internas o externas, y superar la compartimentacion de enfoques para estimar necesidades
de financiamiento, la identificacidon de oportunidades y desafios de financiamiento, asi como el disefo e
implementacion de politicas de movilizacion de recursos.

La experiencia internacional apunta hacia tres determinantes de una gobernanza efectiva del financiamiento
para el desarrollo: compromiso y liderazgo, acceso a conocimiento y perspectivas, y coordinacion.

En primer lugar, se necesita un sélido compromiso vy liderazgo de alto nivel, tanto a nivel politico como
técnico, que proporcione la vision que se busca alcanzar, asi como la direccion en torno a la cual se deben
articular las politicas de financiamiento para el desarrollo, asegurando la apropiacion, el compromiso vy la
participacion de diferentes actores en las estrategias de financiamiento para el desarrollo, mas alla de los
ciclos electorales.

La gobernanza de un marco sélido de sostenibilidad fiscal puede articularse en torno al disefo de reglas
fiscales con objetivos claramente definidos, asegurando coherencia con principios como la sostenibilidad de la
deuda, la estabilidad macroecondémica, el crecimiento inclusivo y la equidad intergeneracional (CEPAL, 2022b).

Ademas, las reglas fiscales deben considerar las rigideces fiscales propias de cada contexto nacional y ser
coherentes con la gestién de fondos soberanos y otros mecanismos de estabilizacion, asegurando una politica
fiscal integral. Asimismo, es necesario articular las reglas fiscales con la programacion a mediano plazo para
garantizar la sostenibilidad y estabilidad fiscal a largo plazo. La transicion e implementacion de nuevas reglas
fiscales deben estar respaldadas por un amplio consenso politico para asegurar su aceptacion y efectividad.

El fortalecimiento de la institucionalidad fiscal también exige garantizar que los marcos normativos vy
regulatorios apoyen la estabilidad y previsibilidad econdmica. Esto es fundamental para atraer inversién,
tanto nacional como extranjera, y para mantener la confianza en los mercados financieros. El fortalecimiento
de capacidades fiscales debe acompanarse de politicas publicas que promuevan un crecimiento econdémico
sostenible y la reduccion de la deuda publica, que en algunos paises ha alcanzado niveles preocupantes.

En segundo término, el fortalecimiento de la gobernanza del financiamiento para el desarrollo exige
incorporar el conocimiento y las perspectivas de las partes interesadas relevantes en el proceso de toma de
decisiones, lo que facilita que los encargados de la elaboracién de politicas publicas incorporen un amplio
conjunto de necesidades, prioridades e intereses en la formulaciéon e implementacion de un enfoque integral
de financiamiento para el desarrollo. Esto facilita el acceso a informacién relevante para la toma de decisiones,
asi como la rendicion de cuentas de proveedores de financiamiento.
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En el contexto del desarrollo de un marco de sostenibilidad fiscal como eje articulador de una estrategia
integral de financiamiento para el desarrollo, el establecimiento y fortalecimiento de consejos fiscales
independientes es esencial para garantizar la credibilidad y efectividad de las reglas fiscales.

Por ultimo, la coordinaciéon entre actores relevantes, tanto en el gobierno, como entre el gobierno, el sector
privado, el sector académico vy la sociedad civil, permite aprovechar las sinergias en la formulacién e implementacion
de politicas de financiamiento en diferentes areas y a distintos niveles, minimizando los riesgos y manejando
efectivamente las contradicciones y compromisos inherentes en las combinaciones de politicas publicas.

En este sentido, un &rea clave es el fortalecimiento de los mecanismos de coordinacién entre politicas
macroecondémicas con el fin de mantener la coherencia y congruencia en la formulaciéon e implementaciéon
de las politicas fiscal, monetaria, cambiaria y prudencial, en el marco de los respectivos mandatos de las
entidades responsables. Ejemplos de dichos mecanismos de coordinacién incluyen la publicacion regular de
los criterios de politica econémica que guian la elaboracién de proyectos de presupuesto y la participacion
de Ministerios de Hacienda en las reuniones de los consejos de politica monetaria de los bancos centrales.

En consideracién de los arreglos institucionales vigentes en un nimero creciente de paises, donde se ha
dotado a las autoridades monetarias de autonomia operativa en el marco de regimenes de metas de inflacion,
una alternativa para fortalecer la coherencia y congruencia de las politicas macroecondémicas es la flexibilizacién
de los regimenes monetarios vigentes. El objetivo es que se utilice un conjunto mas amplio de instrumentos
en el contexto de un marco integrado de politicas para hacer frente a choques externos, donde se destaca el
papel de las medidas macroprudenciales tanto para focalizar los efectos de la politica monetaria como para
gestionar la entrada y salida de capitales internacionales a fin de preservar la estabilidad macrofinanciera.

En complemento a lo mencionado, en la regiéon es fundamental la adopcién de una postura regional comun
con respecto a la reforma de la arquitectura financiera internacional para que los paises de América Latina y
el Caribe puedan influir en la configuracion de un sistema financiero mundial mas justo y eficiente. En este
sentido, es preciso tener en cuenta momentos criticos de la discusién sobre la reforma financiera internacional,
lo que incluye la Cumbre del Futuro, que se celebrara en septiembre de 2024, las reuniones preparatorias
para la Cuarta Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo, a realizarse a mediados
de 2025, las discusiones del Grupo de Trabajo sobre Arquitectura Financiera Internacional del G20, asi como
las reuniones de primavera y anuales del FMI y el Banco Mundial.

Una postura regional unificada puede fortalecer la voz de la regién en foros internacionales, facilitando
reformas que mejoren el acceso al financiamiento y promuevan condiciones mas favorables para la inversion
y el desarrollo. La PTLAC es un ejemplo concreto de un mecanismo para coordinar esfuerzos con el fin de
mejorar las capacidades institucionales y compartir buenas préacticas entre los paises de la regién.

El objetivo de la plataforma es generar un mecanismo a través del cual los paises de América Latina y
el Caribe puedan establecer posiciones regionales sobre cuestiones fiscales transfronterizas clave y disponer
de un espacio para realizar intercambios técnicos sobre cuestiones fiscales comunes que puedan traducirse
en soluciones.

Las posiciones regionales coordinadas a nivel multilateral, basadas en objetivos de politicas concretas, permitiran
crear las condiciones para establecer sistemas tributarios capaces de financiar los requerimientos de desarrollo
de los paises. En este esfuerzo, resultara central la creacion de espacios para el intercambio de experiencias,
la generacién de analisis de politicas y macroeconémicos personalizados, y el suministro de asistencia técnica
para asegurar que los paises obtengan el mayor beneficio de una cooperacioén fiscal internacional mas sélida. Un
elemento clave a destacar es que el establecimiento de posiciones regionales supone una estrecha colaboraciéon
entre los Ministerios de Hacienda y los Ministerios de Relaciones Exteriores a nivel nacional.

Estas tres funciones trabajan juntas para mejorar la coherencia en la gobernanza de las estrategias para
movilizar financiamiento para el desarrollo, facilitando la disponibilidad de recursos para alcanzar los objetivos
nacionales de desarrollo sostenible y promover la inclusién, la sostenibilidad y la resiliencia (Mecanismo
Integrado de Financiacién Nacional, 2024).



Ameérica Latina y el Caribe ante las trampas del desarrollo: transformaciones indispensables... Capitulo VI

a) Capacidades criticas para fortalecer la gobernanza de la movilizacion
de financiamiento para el desarrollo

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

El financiamiento de las prioridades de desarrollo nacionales exige sumar las capacidades de diversas
partes interesadas, tanto dentro como fuera del Gobierno, y debe instrumentarse a través de diversos procesos
que permitan guiar la formulacion e implementacion de politicas en diferentes areas, asi como facilitar el
intercambio de informacién y la coordinacién entre las diferentes partes interesadas.

En el dmbito gubernamental, las instituciones relevantes incluyen la presidencia, los Ministerios de Planificacion,
Finanzas y Relaciones Exteriores, ministerios sectoriales, el banco central, la banca de desarrollo, los gobiernos
locales, los parlamentos, las entidades fiscalizadoras superiores, las oficinas nacionales de estadistica y las
oficinas nacionales de prevencion de desastres. Mas alla del &mbito gubernamental, las instituciones relevantes
incluyen donantes publicos y privados, instituciones multilaterales de financiamiento para el desarrollo, empresas,
inversionistas y bancos comerciales nacionales e internacionales, la sociedad civil y el sector académico.

Por su parte, los procesos relevantes para la gobernanza del financiamiento para el desarrollo incluyen la
planificaciéon para el desarrollo a nivel nacional y local, el presupuesto anual, las reformas vinculadas a la gestion de
finanzas publicas, el disefho y aprobacion de proyectos de inversion publica, el disefo de estrategias de cooperacién
para el desarrollo y el diseno de estrategias de desarrollo del sector privado y de promocién de la inversion.

Diferentes paises tienen diferentes prioridades y necesidades, operan en diferentes sistemas politicos y
administrativos, y tienen diferentes estructuras institucionales. Sin embargo, es posible identificar un conjunto
de caracteristicas de las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas de las instituciones relevantes
gue son necesarias para fortalecer la gobernanza de la movilizacién de financiamiento para el desarrollo (véase
el cuadro VII.2)

Cuadro VIl.2
Capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) institucionales para la movilizacion
de financiamiento para el desarrollo

Capacidades Caracteristicas
Técnicas — Formulacion, implementacion y evaluacién de politicas publicas integrales de movilizacion de recursos financieros piblicos y privados,
tanto en el &mbito nacional como internacional, con enfoques transversales en areas clave de desarrollo.
— Innovacién de instrumentos e incentivos para escalar el financiamiento otorgado y movilizado por la banca de desarrollo.
— Fortalecimiento de capacidades para acceder a instrumentos innovadores de financiamiento.

Operativas — Implementacion de herramientas modernas de gestién piblica para procedimientos presupuestarios, planificacién, gestion y evaluacion
de resultados, asi como para la rendicion de cuentas.

— Desarrollo, implementacién y gestién de sistemas integrales de informacién que permitan vincular el uso del financiamiento disponible
con politicas en éreas clave del desarrollo.

— Promocién de la colaboracion y coordinacion efectivas entre diferentes niveles de gobierno para evitar la compartimentacién de politicas,
mejorar la planificacion conjunta, reducir la duplicacion de esfuerzos, aumentar la eficiencia, mejorar la gestion de riesgos, y abordar
las inconsistencias en la formulacién e implementacién de politicas de financiamiento para el desarrollo en diferentes areas.

Politicas — Fomento de liderazgos politicos sélidos y de alto nivel que faciliten la incorporacién de temas de financiamiento para el desarrollo
en los espacios de didlogo social existentes entre diversos actores del desarrollo para la formulacién y ejecucién de politicas publicas.

— Promocién de mecanismos de didlogo y coordinacion entre distintas instancias de gobierno, incluso entre los responsables de la politica
macroeconémica, asf como entre los Ministerios de Hacienda y los Ministerios de Relaciones Exteriores, en preparacion para reuniones
internacionales sobre |a reforma de la arquitectura financiera internacional.

— Creacion de plataformas de cooperacion internacional para el establecimiento de posiciones comunes ante la reforma financiera internacional.

Prospectivas ~ — Formulacién de escenarios futuros que contemplen diferentes combinaciones de fuentes de financiamiento para el desarrollo, asi como
tendencias alternativas en su disponibilidad.

— Facilitacién de procesos de disefio y ejecucion de politicas publicas mediante la elaboracion de escenarios futuros alternativos que permitan
anticipar las necesidades y prioridades futuras, fortaleciendo la eficiencia en la asignacién de recursos y velando por que el financiamiento
se dirija a areas clave del desarrollo.

— Andlisis de los impactos del entorno internacional sobre la disponibilidad y composicion de fuentes de financiamiento para el desarrollo.

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

Como se detalla en el capitulo Il, los paises de América Latina y el Caribe enfrentan una crisis del desarrollo
caracterizada por tres trampas (Salazar-Xirinachs, 2023): una trampa de bajo crecimiento, una trampa de alta
desigualdad y una trampa de baja capacidad institucional y de gobernanza poco efectiva. Las trampas tienen
su origen en un conjunto de brechas estructurales que con frecuencia de refuerzan mutuamente y caracterizan
los modelos de desarrollo de la region. Para superar las brechas estructurales identificadas, se proponen
algunas grandes transformaciones necesarias para crear un futuro mas productivo, inclusivo y sostenible.

Como se menciond, la formulaciéon e implementacion de politicas para facilitar estas transformaciones demandan
inversiones significativas, para lo que se precisa movilizar recursos publicos y privados tanto a nivel nacional como
internacional. Desde esta perspectiva, la movilizacién de recursos para el financiamiento del desarrollo es un recurso
con potencial transformador para crear un futuro mas productivo, inclusivo y sostenible en la regién.

Los principales obstaculos para la movilizaciéon de recursos incluyen el bajo crecimiento econémico, el
limitado espacio de politicas publicas y los elevados costos de financiamiento. Para enfrentar dichos obstaculos
e impulsar el financiamiento de sectores clave, incluidos los de energia, agua y saneamiento, infraestructura,
alimentacioén y agricultura, biodiversidad, salud y educacién, asi como otros sectores impulsores y dinamizadores,
se propone un conjunto de estrategias en torno a tres ejes.

En primer lugar, es crucial fortalecer las finanzas publicas aumentando la capacidad de movilizacion
de recursos mediante una mejora de la recaudacién tributaria. Esto supone reforzar la tributacion directa,
especialmente el impuesto sobre la renta de las personas fisicas, y combatir la evasiéon y elusién tributarias
que resultan en grandes pérdidas de ingresos fiscales. Ademas, se debe construir un marco sostenible para
las finanzas publicas, permitiendo una gestion eficiente de la deuda publica, reduciendo los déficits fiscales
y asegurando la estabilidad macroeconémica.

Otra estrategia esencial es el uso integral de herramientas de estabilizacién macroeconémica. La
implementacién de politicas macroprudenciales puede incrementar la resiliencia del sector financiero y atenuar
la volatilidad macroeconémica, complementando otras politicas econdémicas para mejorar la gestiéon del ciclo
econdémico. Es necesario ajustar las politicas monetarias vy fiscales para apoyar la inversion y el crecimiento,
evitando politicas prociclicas que exacerben las fluctuaciones econdmicas.

Ademas, se necesita reformar la arquitectura financiera internacional, que debe articularse en torno a
cuatro ejes: i) fortalecer la gobernanza econdémica mundial, incrementando la participacion de paises en
desarrollo en la toma de decisiones de las instituciones financieras internacionales; ii) mejorar los mecanismos
internacionales para el alivio y la reestructuracién de deuda soberana, con el fin de fortalecer la capacidad
de los paises en desarrollo de manejar sus obligaciones de manera sostenible y evitar la crisis de la deuda;
iii) escalar significativamente la disponibilidad de financiamiento para el desarrollo, considerando que es
fundamental reforzar las instituciones de la banca de desarrollo para que puedan movilizar mas recursos
hacia el sector productivo, lo que incluye la creacion de nuevos mecanismos que faciliten la inversion vy el
financiamiento a largo plazo, y iv) proveer un acceso mas equitativo a la red de seguridad financiera mundial,
donde la reestructuracion del papel y uso de los DEG es clave.

El desarrollo e implementacién de estas estrategias exigen el fortalecimiento de las capacidades institucionales
existentes, con particular énfasis en las capacidades operativas y de formulacién, ejecucién y monitoreo
de politicas. En este sentido, el fortalecimiento de la institucionalidad fiscal se puede articular en torno a la
adopcion de reglas fiscales coherentes con la sostenibilidad de la deuda y la estabilidad macroeconémica,
apoyadas por consejos fiscales independientes y un amplio consenso politico. Asimismo, el desarrollo de
mecanismos que faciliten la adopcién de posturas comunes a nivel regional frente al proceso de reforma de
la arquitectura financiera internacional puede mejorar las perspectivas del financiamiento para el desarrollo.
La PTLAC ejemplifica un mecanismo para coordinar esfuerzos y compartir buenas préacticas fiscales, creando
condiciones para sistemas tributarios eficientes que financien el desarrollo y reduzcan la dependencia del
financiamiento externo. Ademaés, como se menciond, en la articulacidon de posturas comunes resulta clave
la coordinacion entre los Ministerios de Hacienda y los Ministerios de Relaciones Exteriores a nivel nacional.
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Los paises de América Latina y el Caribe enfrentan una crisis de desarrollo, en un contexto internacional
geoecondmico y geopolitico cambiante y particularmente fluido.

La globalizacion se esta redefiniendo:

e Los flujos mundiales de comercio de bienes y de inversion crecen mas lentamente que en los anos
anteriores a la pandemia, y su configuracién en términos de origenes y destinos se esta modificando,
al mismo tiempo que el comercio de servicios crece aceleradamente.

e |ageografia de las cadenas globales de valor se ha modificado vy, tanto en los Estados Unidos como en
Europa, estd comenzando el acortamiento o deslocalizacion cercana (nearshoring) de dichas cadenas.

e La politica industrial basada en subsidios de gran escala ha retornado en las economias desarrolladas
de occidente, y es un factor central en la politica econdmica china; es acompanada de manera creciente
por politicas comerciales tecnoldgicas entre las grandes potencias comerciales.

e Larivalidad tecnoldgica e industrial entre las principales economias del mundo se ha agudizado, y ya
no tiene solo connotaciones econdmicas sino también de seguridad nacional.

e |La reforma a la arquitectura financiera internacional se ha convertido en un tema central de la
agenda internacional.

e Las reglas de la tributacion internacional se estdn modificando, con lo que se limitan algunos de los
espacios tradicionales para la politica publica, como los incentivos fiscales para fomentar la inversion
y atraer inversion extranjera directa (IED).

e E| cambio climéatico impone costos y consecuencias econémicas y sociales cada vez mayores,
particularmente a los paises en desarrollo, que son los que tienen menos recursos y capacidad
para enfrentarlos.

Esta constelacion de transformaciones plantea retos y también ofrece grandes oportunidades para el
desarrollo de los paises de América Latina y el Caribe, pero su aprovechamiento no es automatico, sino que
requiere de politicas activas de desarrollo productivo, muchas de las cuales han vuelto a la arena de la politica
econdmica mundial.

La crisis de desarrollo que enfrenta la regiéon se expresa no solamente en tendencias negativas o de
crecimiento insuficiente de diversos indicadores econdmicos y sociales, sino también en las trampas del
desarrollo, que se definen como dindmicas circulares y autorreforzadas que impiden a los paises alcanzar
objetivos de desarrollo. En este informe se abordaron las tres trampas que la Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) considera de mayor importancia para la regién: una trampa de baja
capacidad para crecer; una de alta desigualdad, baja movilidad social y débil cohesién social, y una tercera
de bajas capacidades institucionales y débil gobernanza. A esto se agrega que la region enfrenta el reto del
cambio climatico y de promover un desarrollo ambientalmente sostenible.

En linea con lo anterior, en este informe se han analizado los retos de cémo gestionar tres grandes
transformaciones que se consideran prioritarias para la region:

i) Lagran transformacion productiva para lograr un crecimiento mas alto, sostenido, inclusivo y sostenible.
i) La gran transformacién para reducir la desigualdad y promover la inclusion y la movilidad social.

iii) La gran transformacién para impulsar la sostenibilidad y combatir el cambio climatico.
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Ademés, se analizan dos temas de manera transversal:

i) Elreto de mejorar las capacidades institucionales y los procesos de didlogo social para gestionar estas
tres transformaciones.

i) Elreto de movilizar financiamiento tanto para estas transformaciones como para el desarrollo en general.

La gran transformacion productiva para lograr
un crecimiento mas alto, sostenido, inclusivo y sostenible

Se ha argumentado que de la trampa de baja capacidad para crecer solo se puede escapar mediante la promocion
de una gran transformacion productiva que a su vez solo es posible lograr mediante la incorporacién a la caja
de herramientas de la politica econémica un significativo escalamiento en el nivel de ambicién y alcance de
las politicas de desarrollo productivo. Se planted una vision sobre estas politicas que enfatiza el papel de la
gobernanza y la colaboracién publico-privada y se argumentd que es necesario incrementar los recursos y
profundizar los esfuerzos que los paises y territorios de la region estan haciendo en materia de politicas de
desarrollo productivo, asi como la mejora en la gestion de esas politicas.

La priorizaciéon de sectores es de central importancia, de acuerdo con las condiciones especificas de cada
pais, al igual que la potenciacion de la cooperacion entre los actores publicos, privados, académicos y de la
sociedad civil en los distintos niveles de gobierno.

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

Otro elemento de la propuesta de la CEPAL en materia de politicas de desarrollo productivo es la importancia
de profundizar la dimensién territorial, para lo cual se sefala la relevancia de adoptar el enfoque de iniciativas
cluster u otras iniciativas de articulacion productiva territorial. Ademas, se analiza y propone la adopcién de
un enfoque de gobernanza experimentalista y el disefio de mecanismos que garanticen la continuidad de las
politicas en el largo plazo.

La gran transformacioén para reducir la desigualdad
y promover la inclusion y la movilidad social
Superar la trampa de alta desigualdad, baja movilidad social y débil cohesién social requiere un enfoque

integrado, que incida simultdneamente en las causas fundamentales analizadas en este documento. En este
informe se identificaron seis causas fundamentales de esta trampa.
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Primero, la desigualdad esté4 arraigada en el bajo crecimiento y la heterogeneidad productiva que caracterizan
ala region, que se asocia con un mercado de trabajo poco dinamico, con alta informalidad y grandes diferencias
de productividad entre sectores. De alli la importancia de las politicas de desarrollo productivo en la reduccion
de la desigualdad y la promocién de la movilidad social.

Segundo, se recomienda avanzar hacia sistemas tributarios mas progresivos y que también generen
recursos adicionales para financiar las transformaciones, sobre la base del fortalecimiento de los impuestos
directos a la renta, la propiedad y la riqueza, con lo cual no solo se dispondria de méas recursos sino que
aprovecharia el potencial redistributivo del sistema tributario. El exitoso disefio e implementacién de las
reformas que permitan mejorar la recaudacién y la progresividad del sistema tributario depende en gran medida
del fortalecimiento de las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas de los ministerios de
hacienda y las administraciones tributarias. Ademas, el didlogo social es una precondicion para la formulacién
de pactos fiscales duraderos, es decir, para abordar procesos de reforma basados en amplios consensos que
den viabilidad politica y social a los cambios impulsados, asi como para generar mecanismos de gobernanza
que contribuyan a la implementacion y el seguimiento de estos pactos.

Tercero, los sistemas de proteccién social son también un dmbito fundamental para reducir la desigualdad,
aumentar la movilidad y la cohesién sociales. Estos sistemas articulan frecuentemente diversos instrumentos
e instituciones, por lo que, en ellas, las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas cobran un
valor adicional. Se analizaron tanto las politicas activas de mercado de trabajo, como los sistemas de pensiones
contributivos y no contributivos, asi como los déficits estructurales en los sistemas de salud. En estos y otros
campos es necesaria una institucionalidad social fortalecida.

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

En cuarto lugar, para que la educacion pueda desarrollar su potencial como via de movilidad social, se requiere
no solo de altas tasas de escolaridad sino de una mejora en la calidad del aprendizaje. La expansion de la cobertura
de la educacioén superior, tanto técnica como profesional, debe acompanarse de esfuerzos para asegurar estandares
minimos de calidad que fomenten el desarrollo de competencias cognitivas, socioemocionales y digitales que
permitan construir trayectorias laborales mas productivas y de mayores ingresos. Ademas, es importante un abordaje
educativo y de formacién profesional a lo largo de todo el ciclo de vida, desde la infancia a la adultez, enfocado
en el desarrollo de las habilidades y los conocimientos necesarios para desenvolverse con éxito en un mundo del
trabajo cada vez mas incierto y cambiante. Por lo tanto, para que la educaciéon sea un verdadero promotor de la
movilidad social ascendente, los ministerios de educacion enfrentan el reto de fortalecer sus capacidades técnicas,
operativas, politicas y prospectivas. Los ministerios responsables de las politicas educativas necesitan vision y
liderazgo para convocar a un grupo amplio de actores publicos y privados, y consensuar un acuerdo politico, social
y fiscal que reconozca y fortalezca el rol de la educacion para el desarrollo social inclusivo.

En quinto lugar, la sociedad del cuidado es también una propuesta transformadora esencial para reducir
la desigualdad y promover la inclusion social. Se trata de un modelo de desarrollo que pone en el centro la
sostenibilidad de la vida y del planeta desde un enfoque de género y en el marco de los derechos humanos. Es
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una alternativa imprescindible frente al modelo actual de desarrollo que reproduce desigualdades de género,
socioecondémicas, étnico-raciales vy territoriales. Esto exige Estados robustos y con soélidas capacidades.
La propuesta de una transformacion estructural con el cuidado y la sostenibilidad de la vida en el centro
del modelo de desarrollo nace de marcos analiticos, levantamientos de informacién y sistematizacion de
anos de investigacion en temas de género y autonomia de las mujeres, lo que precisa el fortalecimiento
de capacidades técnicas. Fortalecer la sociedad del cuidado requiere también el desarrollo de capacidades
operativas, incluidas herramientas de gestién, como la incorporacion de informacién georreferenciada de la
oferta de cuidados disponible, y la sistematizacién de aspectos socioterritoriales relativos a las demandas de
cuidado en plataformas digitales que permitan la toma de decisiones relativa a la implementacion de politicas
de cuidado. El desarrollo de capacidades politicas es fundamental para impulsar y gestionar efectivamente las
transformaciones para una sociedad del cuidado. Esto implica el fortalecimiento de la gobernanza democratica,
la promocién del didlogo social y la construccion de consensos. Las capacidades prospectivas corresponden,
por ejemplo, a la proyeccion de tendencias sobre los cambios demograficos, la capacidad de la sociedad del
cuidado de generar empleos, los costos de creacion de redes de cuidado y otros temas.

En sexto lugar, se senald que las ciudades latinoamericanas y caribenas tienden a ser fabricas de
desigualdades, con altos niveles de ocupaciéon informal del suelo y edificacién al margen de las regulaciones
estatales, segregacion espacial con altos costos de transporte para los sectores pobres, hacinamiento
habitacional y otras privaciones de acceso a servicios de agua, saneamiento y electricidad. Todo lo anterior
lleva a importantes niveles de exclusion social. De esta forma, avanzar hacia ciudades inclusivas es parte
fundamental de la agenda para reducir las desigualdades en la region. Esta agenda exige promover un proceso
participativo que construya escenarios mas alla de la extrapolacion de las tendencias actuales. Es necesaria una
narrativa que incorpore la multidimensionalidad del desarrollo urbano, reconociendo la existencia de sendas
institucionales y que incorpore, con una 6ptica de economia politica, la formulacién de potenciales escenarios
futuros. Esta nueva narrativa debe estar acompanada del fortalecimiento de las capacidades técnicas, operativas,
politicas y prospectivas de las instituciones. Las capacidades técnicas requieren la integracion de las diversas
dimensiones de la politica urbana, econémica, social y ambiental. Las operativas requieren, entre otras cosas,
ampliar las capacidades para la planificacion urbana, vy utilizar tecnologia y macrodatos para optimizar la oferta
de servicios publicos. Las capacidades politicas incluyen la capacidad de liderar la formulaciéon de visiones
integrales, asi como de utilizar mecanismos de consulta publica y participacién en procesos de planificacién.
Las capacidades prospectivas incluyen aspectos como la capacidad de identificar tendencias en la demanda de
servicios urbanos a partir de evoluciones sociodemogréficas, asi como actualizar la arquitectura y los disefos
urbanos para las nuevas realidades del siglo XXI.

En este informe se planted que trabajar e incidir Unicamente en una o dos de estas causas fundamentales
de la alta desigualdad, baja movilidad social y débil cohesién social no sera suficiente para mover las agujas
que permitan salir de la trampa: es necesario un enfoque integrado que incida simultdneamente en todas ellas.

La gran transformacion para impulsar la sostenibilidad
y combatir el cambio climatico

La tercera gran transformacién propuesta por la CEPAL en este informe es la relacionada con la sostenibilidad y
el cambio climéatico. Ademés de adoptar enfoques transversales, es preciso un énfasis en sectores especificos.
En este informe se incluyo el analisis de la transicidon energética, la electromovilidad, los minerales criticos
para la transicion energética y la electromovilidad, la gestion sostenible del agua, el turismo sostenible, la
bioeconomia y la economia circular. La gestion de la transformacion en todos estos y otros sectores requiere
la adopcion del enfoque moderno de politicas de desarrollo productivo.

Al igual que con las dos transformaciones anteriores, la promocion de la sostenibilidad también presenta
retos de gobernanza, de fortalecimiento de las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas de las
instituciones y de didlogo social. Por ejemplo, para una transicion energética justay sostenible, es necesario contar
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con procesos de planificacion y un rol activo del Estado, con el apoyo de los distintos organismos e instancias
internacionales, y la participacion multinivel de los distintos actores privados: empresas, sociedad civil y sector
académico. La implementacion efectiva y el seguimiento y evaluacién continuos son esenciales para asegurar
gue estas politicas logren sus objetivos previstos. En una gobernanza efectiva de la transicién energética se
necesita crear o fortalecer los procesos de participacién democratica de los ciudadanos en la toma de decisiones
de politica publica dado que implica cambios profundos, como las formas de producir y consumir la energia.

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

Parte importante del gran impulso para la sostenibilidad es la gestién responsable de la cadena de
suministro de minerales, que a su vez es un aspecto crucial para garantizar una transicion energética justa,
efectiva, inclusiva y sostenible. La produccion y refinacion de los minerales tiene importantes desafios de
naturaleza socioambiental que deben ser bien gestionados. Ademas, hay desafios relacionados con una mejor
gestion de los ingresos y gastos fiscales relacionados con la explotacion de los recursos mineros, y con la
industrializacion y agregacion de valor de los mismos, lo que requiere la aplicacién de politicas de desarrollo
productivo a partir de los minerales criticos para que los paises no se queden solo en la etapa extractiva. En el
futuro, con la previsible expansién de las energias renovables y el hidrégeno verde, los paises con minerales
criticos y nuevas fuentes de recursos renovables tendrédn cada vez mas una ventaja en el acceso a mercados
gue se prevé seran ambientalmente mas restrictivos. Para avanzar en esta direccion, es necesaria una nueva
gobernanza de los recursos naturales en la regién. Se recomienda que esta nueva gobernanza sea multinivel,
transparente, democratica y efectiva, y que incorpore el enfoque de ciclo de vida de los recursos naturales y
considere los territorios. El fortalecimiento de las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas
contribuira a esa nueva gobernanza y permitirad que los paises de la regién desarrollen una visidon estratégica
de largo plazo, una adecuada regulacién y una mayor coordinacion.

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

El turismo es un sector dindmico y de gran impacto en el desarrollo de muchos paises de América Latinay
el Caribe, por lo que asegurar su sostenibilidad es parte central del desarrollo inclusivo y sostenible de muchos
paises vy territorios. El turismo sostenible comprende cuatro elementos clave: i) un uso éptimo de los recursos
naturales que mantenga los procesos ecoldgicos esenciales y conserve la biodiversidad y los ecosistemas;
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ii) el respeto a la autenticidad cultural, la conservacion del patrimonio cultural y las tradiciones, y la contribucion
a la interculturalidad, la diversidad y la tolerancia; iii) las operaciones econdémicas viables que brinden beneficios
socioecondmicos a los participantes, y iv) la capacidad de planificar, dirigir y gestionar el desarrollo turistico
con una gobernanza multinivel e incluyente. La complejidad del sector demanda la interaccién de diversos
sectores bajo la direccién de las autoridades nacionales de turismo. Es necesario promover las capacidades
de los Gobiernos nacionales para empoderar a las comunidades locales de manera que estas se apropien
de las estrategias turisticas y coordinen su implementaciéon con los gobiernos subnacionales. Asimismo, son
necesarios los espacios de planificacion y toma de decisiones sobre el futuro de las actividades turisticas
que incluyan a las comunidades, y estrategias de comunicacién e informacion relevante para comunidades
y empresas. Para ello, se necesitan mecanismos de coordinaciéon y acceso e intercambio de datos publicos
y privados. El didlogo social y el fortalecimiento de la gobernanza son cruciales para lograr estos propésitos.

Otro elemento fundamental para el desarrollo sostenible es el fomento de la bioeconomia como un
motor para la transformacion productiva. La bioeconomia es una oportunidad tanto de mitigacién, como de
adaptacién al cambio climéatico en la agricultura, y de potenciar sinergias entre ambas. El aprovechamiento
del poder transformador de la bioeconomia requiere el fortalecimiento de capacidades para la elaboracion de
estrategias que fomenten sinergias con otros sectores impulsores de la gran transformacién productiva, asi
como el fortalecimiento de mecanismos de coordinacién entre las instituciones sectoriales responsables de
la implementacién de las estrategias y planes de accion. También requiere la creacién e implementacién de
mecanismos de didlogo multisectorial y multiactor para conciliar visiones en torno al desarrollo de marcos
regulatorios y de incentivos, y el desarrollo y fortalecimiento de capacidades para la vigilancia sobre desarrollos
tecnolégicos y cambios en patrones de consumo relevantes para el desarrollo futuro de la bioeconomia.

Por ultimo, el otro elemento importante para avanzar hacia el desarrollo sostenible que se analizd en este
informe es el impulso a la economia circular. El avance hacia la economia circular supone una gran transformacion
en los sistemas de produccién y consumo, lo que requiere inversién, incorporaciéon de nuevas tecnologias,
demanda de nuevos talentos y competencias y creacion de nuevos empleos. En ese sentido, se trata de una
transformacién productiva que aporta a modelos de desarrollo més productivos, inclusivos y sostenibles. El
impulso a la economia circular necesita no solo de soluciones técnicas, sino también una gobernanza adecuada
basada en la colaboracién entre actores, la construccion de métricas, hojas de ruta de largo plazo y estrategias
nacionales y el desarrollo de instrumentos econdmicos, financieros y regulatorios, entre otros elementos.
Asimismo, es preciso fortalecer los instrumentos regulatorios que contribuyan a establecer y a ampliar los
modelos de negocio circulares; alinear instrumentos econémicos y financieros para reorientar inversiones hacia
la circularidad, y desarrollar una sélida gobernanza con plataformas colaborativas donde el sector académico,
el sector privado y el sector publico puedan coordinar esfuerzos en torno a soluciones circulares innovadoras.

Para lograr avances sustanciales en las transformaciones propuestas por la CEPAL en este informe es
preciso movilizar recursos financieros en el ambito nacional e internacional. Tal como se analizé en el capitulo VI,
es crucial fortalecer las finanzas publicas aumentando la capacidad de movilizacién de recursos mediante una
mejora en la recaudacion tributaria, pero también se requiere un marco sostenible para las finanzas publicas,
permitiendo una gestién eficiente de la deuda publica, reduciendo déficits fiscales y asegurando la estabilidad
macroecondémica. Otra estrategia esencial es el uso integral de herramientas de estabilizacién macroeconémica
ya que la implementacién de politicas macroprudenciales puede incrementar la resiliencia del sector financiero
y atenuar la volatilidad macroeconémica, complementando otras politicas econémicas para mejorar la gestion
del ciclo econémico. Es necesario ajustar las politicas monetarias y fiscales para apoyar la inversion vy el
crecimiento, evitando politicas prociclicas que exacerben las fluctuaciones econémicas. También es necesario
impulsar acciones méas alla de la regién para incidir en reformas en la arquitectura financiera internacional que
faciliten el acceso a recursos para el desarrollo. En cuanto a los recursos privados internacionales, se deben
disenar estrategias integrales para la atracciéon de inversion extranjera directa y su vinculacién con el resto de
la estructura productiva nacional, asi como el fomento de un mayor uso productivo de las remesas familiares.
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Ademas del desarrollo de capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas en las diversas areas
del financiamiento del desarrollo agui mencionadas, es preciso fortalecer la gobernanza del financiamiento
para el desarrollo, incluyendo la planificacién para el desarrollo a nivel nacional y a nivel local, el diseho vy la
aprobacién de proyectos de inversion publica, la elaboracion de estrategias de cooperacion para el desarrollo, y
el diseno de estrategias de desarrollo del sector privado y de promocién de la inversion, entre otras acciones.

El aporte de la CEPAL

La CEPAL pone a disposicién de los paises de la regiéon sus conocimientos y capacidades para acompanar
procesos nacionales y regionales que permitan gestionar las transformaciones necesarias para superar las
trampas del desarrollo. De acuerdo con sus mandatos, la CEPAL continuara elaborando andlisis sobre los
retos y las oportunidades que tiene la regidén para avanzar hacia un desarrollo mas productivo, inclusivo y
sostenible. Estos andlisis continuaran ofreciendo informaciéon técnica para la formulaciéon y el seguimiento
de politicas publicas. Asimismo, la CEPAL continuard poniendo a disposicion de los paises espacios de
colaboracién técnica para el fortalecimiento de las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas
de sus instituciones a través de, por ejemplo, la creacién de herramientas técnicas innovadoras que informen
el disefo vy la evaluacion de politicas publicas; la imparticion de cursos, talleres y seminarios para fortalecer
los conocimientos y habilidades de los funcionarios publicos; el desarrollo de metodologias de planificacion
e intervencién publica; la difusidon de buenas practicas internacionales, y el acompanamiento de procesos
colaborativos para el diseho e implementaciéon de iniciativas de desarrollo conjuntas entre el sector publico,
el sector privado, el sector académico y la sociedad civil.



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

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