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Prologo

Esta segunda edicion de “Los Desafios del Desarrollo en América Latina” se presenta
dentro de un contexto nuevo, muy distinto al que prevalecia en 2010 cuando se publicé
la primera edicion.

La Agence Francaise de Développement tenia poco tiempo de haber recibido auto-
rizacion para intervenir en México y en Colombia, ademas su actividad naciente en
Brasil no registraba todavia los avances que han caracterizado al periodo reciente.
Para la Agencia resultaba necesario ahondar en el conocimiento de una regién adn
nueva para ella. De ahi su deseo de lanzar la primera edicién del estudio sobre Los
Desafios del Desarrollo en América Latina. En sus andlisis, los expertos del Institut
des Amériques (IdA), investigadores, universitarios y financieros, pusieron de manifiesto
la creciente participacion de esta region emergente en las transformaciones del mundo
pero también los importantes retos a los que se enfrenta. A pesar de su dinamismo,
América Latina tiene que sortear varios obstaculos en su camino hacia el desarrollo,
empezando por las desigualdades socioespaciales, la falta de infraestructuras y la
atonia de su productividad.

Un segundo elemento de evolucién radica en las relaciones de Francia con América
Latina y el Caribe. Hoy se encuentran en una fase de renovado dinamismo como lo
demuestran las numerosas visitas de jefes de Estado y de ministros, el volumen muy
significativo de inversiones francesas en esta region del mundo asi como el creciente
interés de las empresas latinoamericanas por Europa, o asimismo los flujos de personas
-estudiantes, turistas, etc.- en ambos sentidos.

El mandato que el gobierno francés ha confiado a la AFD en los paises emergentes en
general, tiene por meta el fomento de un crecimiento “verde y solidario”. En América
Latina, ese mandato corresponde a una doble demanda: por una parte, saber enfrentar
los desafios que plantean la urbanizacién y el desarrollo territorial, y por la otra acompafar
las politicas de lucha contra el cambio climatico y proteger la diversidad bioldgica,
sabiendo que estos dos temas estan estrechamente vinculados entre si. Es el caso,
en particular, de la movilidad urbana que integra los problemas econémicos, sociales
y medioambientales de una ciudad sostenible.

Desde 2009, la AFD ha destinado cerca de 1000 millones de euros anualmente para
el desarrollo sostenible en América Latina y el Caribe. La mayoria de las veces, los
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financiamientos suscritos -con Estados, administraciones locales, empresas publicas,
instituciones financieras plblicas y ONG- estuvieron acompanados de programas de
cooperacion y de peritaje técnico que permiten establecer verdaderas asociaciones
operativas entre instituciones francesas y latinoamericanas, lo cual favorece el
intercambio de experiencias y conocimientos. Muchos de esos financiamientos y de
esos programas se han beneficiado con el apoyo de actores mayores del financia-
miento para el desarrollo en América Latina: el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), la Corporacion Andina de Fomento (CAF), la Union Europea y su Facilidad de
Inversién en América Latina (LAIF).

La accién de la AFD en América Latina cobra plenamente sentido dentro de la pers-
pectiva de fortalecimiento de la relacién con la Unién Europea, y muy especialmente
con Francia. Esta relacion se arraiga histéricamente en lazos culturales, intelectuales,
econdmicos y politicos. Ahora que se esboza un mundo multipolar, la crisis internacional
revela el potencial latinoamericano y destaca las razones para considerar a esta region
como un socio estratégico, en especial ante los desafios de una globalizacién que
debe conciliar la sostenibilidad medioambiental y la inclusion social. En ese sentido,
las actividades de la AFD pretenden validar la colaboracion entre actores franceses
y latinoamericanos, se trate de instituciones, de administraciones locales, de empresas
o de entidades publicas, apoyando al mismo tiempo politicas que sean coherentes
con los desafios del desarrollo sostenible. De esta manera contribuyen a crear, extender,
densificar las relaciones entre mujeres y hombres de ambos continentes que tanto
tienen que compartir, del pasado como del futuro.

En este recorrido, la AFD mantiene intacta su voluntad por ahondar su conocimiento
sobre las caracteristicas sociecondmicas y las politicas piblicas de América Latina.
En estos Ultimos afos, esas realidades vivientes han cambiado de manera importante
y siguen evolucionando. Por lo tanto, es necesario continuamente actualizar o com-
pletar los conocimientos, las imagenes y los datos. Es o que propone esta segunda
edicion de los “Desafios del Desarrollo”, inscribiéndose en la continuidad de nuestra
asociacion con el Institut des Amériques. Esta obra expone un nuevo enfoque del
panorama latinoamericano y también plantea aspectos que poco se abordaron en
la edicion original como el regionalismo, la educacion y la formacion o ademas la
inseguridad urbana. Para compartirla mas ampliamente, en esta ocasion se publica
en francés, en espanol y en portugués.

Anne PAUGAM
Directora General
Agence Francaise de Développement
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Introduccion

América Latina: ventajas, debilidades y retos
después de una década de prosperidad

Carlos QUENAN y Sébastien VELUT

América Latina acaba de vivir una década de progreso econémico y social. Los logros
econémicos que los principales paises de la region registraron, una vez superada la
grave crisis argentina del 2001-2002, se dieron juntamente con una reduccién de la
pobreza y, en menor medida, de las desigualdades. La resistencia de América Latina a
la crisis econdmica internacional que debutd en el 2007 confirmé que, a diferencia de
lo ocurrido en la regidn en anteriores periodos de expansion, el ciclo de crecimiento
iniciado en el 2003 se aprovechd para reducir su grado de vulnerabilidad financiera.
Al mismo tiempo, este periodo de auge, que gracias a la estabilidad en los precios de
las materias primas exportadas por los paises de América Latina es indisociable de
un entorno internacional favorable, indujo transformaciones contradictorias que, en
ciertos casos, acentuaron algunas tendencias preexistentes y, en otros, provocaron
cambios de orientacion e incluso algunas rupturas. América Latina es por lo tanto un
continente en movimiento que, mas alla de la diversidad de situaciones nacionales,
conlleva procesos sociales innovadores y en el panorama internacional emerge con
dinamismo tanto a nivel econémico como politico. Sin embargo, no esta exento de
fragilidades y de debilidades ademas de que, en un entorno internacional riesgoso
e incierto, tiene que hacer frente a importantes desafios.

Dinamismo economico: entre « reprimarizacion »
y moderado deterioro de los « fundamentales »

Después de los resultados mediocres y decepcionantes de los afios 1980 y 1990, el
ciclo de fuerte crecimiento econémico que se registré en América Latina durante
estos Ultimos afios ha contribuido a generar una ola de optimismo. En la mayoria de
los paises de la region, los avances a nivel de la modernizacién econdmica, muy espe-
cialmente en los sectores que desempefaron un papel motor en el crecimiento
econdmico, se produjeron en forma paralela al considerable mejoramiento de la
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Introduccion

capacidad de gestion macroecondmica que permitio resistir a la crisis econémica
internacional. A pesar de la gran diversidad de trayectorias econémicas nacionales,
la reciente fase de prosperidad todavia depende ampliamente del auge en las
exportaciones de los productos basicos, lo que ha reanimado el debate en torno a
la "bendicion” o a la “maldicion” de las materias primas.

Por supuesto, para numerosos paises de la region su explotacion representa el princi-
pal vector de crecimiento econémico. América Latina cuenta con recursos naturales
abundantes que, tomando en cuenta su poblacién relativamente reducida —apenas
600 millones de habitantes—, le permite generar un superavit para exportacion, tanto
a nivel de los recursos renovables como no renovables. Uno de estos recursos es la
tierra, gracias a la extension de dreas cultivadas y cultivables en condiciones satisfactorias
de abastecimiento en agua. De acuerdo con la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (Food and agriculture organization, FAQ), América
Latina podria disponer de unos 4 millones de km? de tierras cultivables adicionales
sin mayores problemas desde el punto de vista técnico. En la pampa argentina, el
cultivo de la soya se extiende gracias a los avances agrondmicos. En la regién brasilefia
de los cerrados (sabana), el cultivo de la cafia de azdcar y de la soya se esta impo-
niendo rapidamente y se extiende hacia la Amazonia. En Colombia, debido princi-
palmente a problemas de seguridad, las sabanas orientales todavia no se valorizan lo
suficiente pero podrian serlo. La construccion de grandes infraestructuras carreteras
y el mejoramiento de vias navegables también tienen por objetivo dar acceso a nuevas
tierras para la agricultura. Actualmente, existen barcazas que transportan soya desde
Paraguay y el centro de Brasil hacia los puertos de Buenos Aires y de Rosario. Por su
parte, los recursos mineros también son objeto de una explotacion creciente.
América Latina dispone de impresionantes recursos. Chile, por ejemplo, cuenta con
una de las primeras reservas mundiales de cobre y de litio, Brasil se sitta en el tercer
rango en cuanto a reservas de bauxita y estano, y en el quinto rango en materia de
hierro. A las conocidas potencias en produccion de hidrocarburos (Bolivia, Ecuador
y sobre todo Venezuela) se suman considerables reservas de gas de esquisto en
Argentina. Por su parte Brasil que parece disponer de todos los recursos naturales
aprovechables del continente, ahora podra beneficiar de la explotacion de reservas
submarinas, en particular del yacimiento petrolero “Pré-sal”, situado a lo largo de las
costas que van desde Santa Catarina hasta Espirito Santo.

Sin embargo, en el transcurso de los dltimos afios, la estabilidad en los precios de las
materias primas y las entradas de capital han permitido una importante apreciacion
de las monedas de la mayoria de los paises de la region, asi como la aparicion de
sintomas de “reprimarizacion” de las estructuras productivas, especialmente en Brasil
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Introduccion

y en otros paises de Sudamérica. Este tipo de especializacion, que podria inducir un
crecimiento econdmico desequilibrado y de menor dinamismo debido al retroceso
que implica a nivel de la diversificacion econémica, se convierte en una fuente de
vulnerabilidad importante en la medida en que exacerba la dependencia respecto
de la evolucion de los volimenes exportados y de los precios internacionales de las
materias primas.

En efecto, una coyuntura menos favorable, como la que se perfila actualmente
debido al poco dinamismo de la economia mundial y al final programado de la politica
monetaria expansiva que los Estados Unidos han implementado en los tltimos afos,
ya estd generando una creciente volatilidad de las monedas latinoamericanas y una
desaceleracion, incluso una atonia, de las exportaciones. Esto podria fragilizar el
crecimiento econdémico pero también regenerar una restriccion externa en la medida
en que ciertos “fundamentales” (por ejemplo, los saldos de las balanzas corrientes),
bajo el efecto de la crisis econdmica internacional, han tenido un creciente deterioro
desde 2008. Las consecuencias de una evolucion de este tipo no serian inicamente
negativas ya que disponer de tasas cambiarias menos apreciadas podria favorecer la
actividad econémica. Sin embargo, aun cuando ésta Gltima siga dependiendo de la
competitividad, podria apoyarse més en la diversificacion productiva y en las fuentes
internas de dinamismo. A mediano plazo, los paises de la region tienen un potencial
de aceleracion del crecimiento econdmico pero éste dependera ampliamente de la
evolucién de factores estructurales como la contribucion del factor trabajo, el
aumento del ahorro y de la inversion nacionales y, por supuesto, los resultados en
materia de productividad para lo cual, a largo plazo, la educacién tiene un papel
decisivo. El resultado global de América Latina va a depender ampliamente de la
trayectoria de las economias de Brasil y de México que entre las dos representan
cerca de dos tercios del PIB regional. En el transcurso de la Gltima década, han crecido
menos que la mayoria de las economias de tamano medio que se caracterizaron por
un dinamismo superior al promedio regional.

La insercion internacional cada vez mas orientada hacia

el Pacifico ejerce una influencia creciente en los procesos
de integracion regional

Sin duda alguna, en los Ultimos diez afos, América Latina se ha orientado en direccion de
Asia aunque no lo ha hecho de manera unanime ni con la misma intensidad. Después de

una fase de intercambios privilegiados con Europa que debuté en el siglo XVIy perdurd
hasta principios del siglo XX, a lo que sigui6é una etapa de intensos intercambios con
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Introduccion

Norteamérica, sobre todo para los vecinos de Estados Unidos (México, Centroamérica
y el Caribe), ahora el continente mira con destino a Asia para venderle ante todo
productos bésicos, commodities, sin procesar o poco procesados, en tanto China
exporta hacia América Latina bienes industriales. Ain cuando las diferencias son
importantes, esta situacién recuerda la insercion “centro-periferia” en la que evolu-
ciond la region latinoamericana durante las dltimas décadas del siglo XIX y la
primera mitad del siglo XX.

Los estados de la Cuenca del Pacifico han tomado en cuenta estas evoluciones.
Algunos, como Perd, Chile y México forman parte de la Cooperacion Econémica
para Asia-Pacifico (Asia Pacific Economic Cooperation, APEC) y contemplan grandes
inversiones portuarias y logisticas para encaminar hacia las costas del Océano Pacifico
las mercancias destinadas a los clientes asidticos, empezando por China. Ademas, con
el objetivo tanto de optimizar sus relaciones econdmicas con los paises asiaticos
como de fortalecer sus propios vinculos, en 2011 Chile, Colombia, México y Peru
formaron un nuevo grupo de integracién regional, la Alianza del Pacifico, que ya se
concretizé en el lanzamiento de negociaciones para la firma de un acuerdo de Libre
Comercio entre los paises miembros.

Dentro de la perspectiva de incrementar su competitividad a través del mejoramiento
de las infraestructuras regionales, los Estados de América del Sur lanzaron a principios
de los anos 2000 el programa lIRSA (Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana) que tiene por objetivo establecer grandes corredores de
circulacion internacional, desde el Atlantico hasta el Pacifico. Esta vision rompe con
los esquemas usuales de ordenamiento territorial y de circulacion confinados dentro
de las fronteras nacionales, en la medida en la que propone elementos de estructu-
racion a escala del subcontinente permitiendo ademas superar obstaculos mayores
como la Cordillera de los Andes. No se trata tanto de facilitar la circulacion entre los
paises, aun cuando también contribuye a ello, como de abrir el continente al comercio
internacional. Asi, el corredor del Capricornio, que sigue al Trépico entre Sao Paulo,
en Brasil, y los puertos del norte de Chile, permite encaminar a turistas y a bienes
manufacturados hacia Argentina y Paraguay pasando por las altas planicies, a mas de
4 mil metros de altitud. De igual forma, el gran eje fluvial de Parang, que se ha tratado
de convertir en la mayor via fluvial del Cono Sur (hidrovia), lleva hacia los puertos
argentinos la soya producida en la cuenca alta, a pesar de las dificultades de la navegacion
relacionadas con un acondicionamiento del rio adn insuficiente.

Mientras que los procesos de integracion regional se caracterizan cada vez mas por
su pragmatismo, estas dindmicas de integracién de facto interpelan los proyectos
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Introduccion

historicos “institucionales”. Ciertamente, la integracion en Centroamérica (a través
del Mercado Comin Centroamericano [MCCA] y el Sistema de Integracion
Centroamericano [SICA]) es bastante dindmica, sin embargo la Comunidad Andina
de Naciones (CAN) esta dividida y en crisis desde hace varios afios, y el Mercosur se
encuentra en un “impasse”, sin poder superar las asimetrias entre los paises miembros
y con tensiones comerciales persistentes entre Argentina y Brasil. En cambio, la Unidn
de Naciones Suramericanas (UNASUR) que, principalmente bajo el impulso de Brasil,
reline a todos los paises de América del Sur y se ha centrado en la cooperacion en
ambitos no comerciales —como la defensa conjunta o las infraestructuras regionales
gracias a su articulacion con el [IRSA-, supo ubicarse en el complejo panorama de la
integracion regional. Por su parte, la Comunidad de Estados de América Latina y el
Caribe (CELAQ), creada en diciembre del 2010 y que redne a todos los paises de
América Latina y el Caribe desde México hasta Argentina, es un mecanismo de
concertacion que, a pesar de la diversidad de intereses y orientaciones de cada pais,
podria permitir que la region se expresara al unisono en el escenario internacional, al
menos sobre ciertos temas. Estados Unidos y Canada no pertenecen ala CELAC que
si cuenta entre sus miembros a Cuba por lo que esta nueva instancia simboliza bastante
bien la creciente autonomia de América Latina respecto de su gran vecino del norte.

Sin eambargo, la autonomia no significa indiferencia: todas las instancias de integracion
regional de América Latina y del Caribe tendran que seguir de muy cerca las impli-
caciones que puedan tener para la region las negociaciones que la Unién Europea y
Estados Unidos iniciaron en julio del 2013 con vistas a establecer una asociacion
trasatlantica de comercio y de inversiones (Transatlantic Trade and Investment
Partnership [TTIPI).

Las transformaciones de la sociedad: los desafios
de las clases medias y la reduccion de la pobreza

Uno de los indicadores mas destacados de la emergencia de América Latina en el
transcurso de la Gltima década es la constitucion, o la reconstitucion, de una clase
media, ya que no es Unicamente el resultado de un incremento en el ingreso medio
sino también de la integracion de un sector creciente de la poblacién a dispositivos
formales de acceso a la vivienda, a la salud, al crédito, a la educacién, y al consumo.
Por lo tanto, se trata también de una transformacion politica, ya que con esas pobla-
ciones se generan nuevas demandas. Tomar en cuenta estas evoluciones es indis-
pensable para entender la indole y el alcance del movimiento de protesta que estallé
en Brasil en junio del 2013.
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Sin embargo, no hay que sobrestimar esta expansion de las clases medias, que se
inscribe en historias sociales nacionales muy diferentes, y que resulta dificil cuantificar
con precision ya que las categorias de censo no son comparables. En materia de
desigualdades América Latina registra récords mundiales, en particular en Brasil y en
Chile, pero también en Perti y en Ecuador, con una polarizacién muy fuerte de la
sociedad entre las clases mas favorecidas y las clases populares, que no deja espacio
a las clases medias. A la inversa, otros paises tienen una tradicion mas igualitaria, en
particular Uruguay y Argentina, en donde las clases medias tienen mayor relacion
con empleos en la administracion publica y en los servicios (que implican la obtencién
de un diploma), que en la industria.

En los afios 1960, las clases medias se identificaban con grupos urbanos que tenian
niveles de ensefianza superior, un empleo estable y podian esperar que sus hijos
gozaran de una situacion al menos mejor que la suya. Esas ambiciones se vieron
frustradas por las crisis econdmicas que sacudieron a América Latina a partir de los
anos 1980 y que terminaron en la implementacion de un modelo de orientacién
liberal, una vez mas de acuerdo con modalidades y temporalidades diferentes entre un
pais y otro. La reduccién de empleos publicos, las privatizaciones de empresas estatales,
la desindustrializacion, socavaron los cimientos de la clase media. El deterioro de las
universidades publicas, en aquellos lugares donde existian, también ha complicado
la reproduccién social de las clases medias, al igual que la movilidad ascendente de los
sectores populares.

Por lo tanto, la actual reconstitucion de la clase media se basa en nuevos mecanismos
y nuevas aspiraciones. Actualmente, las fuentes de empleo se generan mas en el
sector privado que en el sector publico, éste Ultimo de todos modos ya no es garantia
de un empleo vitalicio. El incremento del sector de actividades relacionadas con la
explotacion de recursos naturales permitio la creacion de empleos, en particular para
categorias intermedias con una formacién técnica (contadores, administradores,
pero también técnicos de laboratorio o agentes turisticos). En las metrépolis también
se instalan sedes empresariales y ejecutivos extranjeros que demandan una serie de
servicios de calidad que se traducen en un amplio conjunto de empleos, desde servicios
a las empresas (publicidad, comunicacién, consultoria) hasta servicios a la persona
(restauracion, hoteleria, comercio).

Por lo tanto, la nueva clase media es bastante diferente de aquella que alimenta
ciertos mitos nacionales. El abanico de empleos ocupados se ha diversificado y la
estabilidad dista mucho de ser una garantia: en Chile, por ejemplo, las encuestas han
mostrado que las nuevas clases medias demandan sobre todo una seguridad del
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empleo mas que una multiplicacién de “oportunidades” que los discursos oficiales
destacan como vectores de promocién social. Sin embargo, hay programas publicos
y privados que tienen por objetivo que estas familias integren mecanismos de crédito
al consumo y para vivienda. A menudo, las grandes cadenas de distribucion ofrecen
posibilidades de compra a crédito que permiten adquirir bienes de consumo (tele-
vision, computadora) o un automovil. Los grandes programas de vivienda que se han
concebido para resolver problemas de alojamiento precario o informal, en particular
en Brasil, Chile o México, conllevan un importante dispositivo financiero ya que los
beneficiarios también deben ahorrar varios afios para acceder a una vivienda que
terminan pagando en plazos muy largos (veinte o treinta afios). De esta manera, el
mercado de bienes raices dispone de una oferta muy segmentada en funcién del
ingreso que va desde la pequena casa entregada sin acabados destinada a las clases
populares hasta los fraccionamientos lujosos con servicios colectivos para la clase
media acomodada. El punto comin es que todos incorporan mecanismos de finan-
ciamiento y, por lo tanto, de bancarizacion. Ademas de los problemas especificos de
estos programas que se caracterizan por un déficit de urbanismo, la generalizacién
del crédito sustenta las preocupaciones de la clase media. Se sienten amenazadas
por el riesgo de perder su empleo pero también por problemas de salud que pudieran
acarrear gastos considerables, y por el elevado costo de formacién de los jévenes.

En efecto, en los Ultimos diez afios, uno de los principales cambios ha sido el mayor
acceso a la ensefnanza superior, cuyos efectivos se duplicaron entre 1995 y 2005
para llegar a 15 millones de estudiantes en 2005 y més de 20 millones en 2012. Este
importante incremento se realizé a costa de tensiones en un sistema universitario
que se habia concebido para élites ya bien formadas y que acceden, generacion tras
generacion, a la ensefanza superior. Hoy una significativa parte de los estudiantes
accede a la universidad mientras que sus padres sélo llegaron a un nivel de estudios
secundarios. Se trata de un considerable motor de cambio social y de un recurso
para la consolidacion del desarrollo econémico general, ain cuando este inicio de
masificacion también engendra tensiones. En ocasiones, la multiplicacion de forma-
ciones se hizo con el mayor desorden: un pequefio pais como Costa Rica (4.5 millones
de habitantes) que sélo tenia una universidad publica (Universidad de Costa Rica),
hoy tiene alrededor de cuarenta instituciones privadas de ensefianza superior que
sin el menor escripulo se atribuyen el titulo de universidad. Al problema de calidad
en las formaciones se suma el del financiamiento, que rebasa la capacidad de los
presupuestos publicos. Cada pais ha implementado soluciones diferentes que van
desde un control total del Estado y de las universidades publicas (Cuba) hasta los
sistemas casi totalmente privatizados (Chile y Colombia, por ejemplo), en el que
subsisten algunas universidades publicas a menudo antiguas y prestigiosas.
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Por lo tanto, es un sistema de ensefanza heterogénea con el que los jovenes y sus
familias abrigan la esperanza de una ascensién social, en ocasiones a costa de pesados
sacrificios financieros o de una deuda que el estudiante debera pagar una vez titulado.
Esta situacion fue profundamente cuestionada en 2011, en Chile, por las manifesta-
ciones de estudiantes que protestaban contra el exorbitante costo de los estudios
y las dificultades de insercion profesional de los titulados —a pesar de que el sistema
universitario chileno descarta toda formacion que no sea estrictamente “rentable”, o
en otras palabras que no conduzca a un empleo lo suficientemente remunerado como
para pagar los créditos contraidos para financiar los estudios. Esas manifestaciones
también mostraron uno de los efectos previsibles de la formacion de los jévenes: su
capacidad para expresar fuertemente nuevas reivindicaciones politicas.

Ademas, la emergencia de las clases medias no puso término al problema de la
pobreza que, si bien retrocedid en el 2003, se reparte de manera desigual entre los
paises. Alcanzé récords en los Estados de Centroamérica (Nicaragua, Honduras,
Guatemala) en donde rebasé la tasa de 50% de la poblacion. La tasa més baja se
registré en Uruguay y en Chile (alrededor del 12%). La evolucién de la pobreza es
sumamente sensible a las fluctuaciones econdémicas pero si con un afio de recesién
se provoca inmediatamente un incremento de la pobreza debido a un efecto de
difusién en cascada, para que se reabsorba se requieren varios afos. En Argentina, la
tasa de pobreza que era de 20% en 1999 habia llegado al 50% en el 2002 para bajar
a20% en 2006, 11% en 2009 y se estima que serd inferior al 6% en el 2013. Su
evolucién también esta vinculada a la situacién demogréfica: altas tasas de natalidad,
una transicion demografica inacabada pesan sobre la redistribucion de la riqueza
disponible.

Ahora bien, desde ese punto de vista América Latina ha tenido una evolucién
favorable con una reduccion en las tasas de crecimiento demografico que facilité la
redistribucién —al mismo tiempo que se planteaba el problema del envejecimiento
de la poblacién. La reduccién de la pobreza que se registré desde el inicio de la
década es resultado de dos elementos favorables: la economia y la demografia. Ello
ha permitido que América Latina se acerque a los Objetivos del Milenio en términos
de reduccién de la pobreza y de la indigencia. Pero esta reduccién es todavia fragil:
auln cuando una parte de las familias pobres ha podido acceder a la clase media baja,
este estatuto dista de ser definitivo.

Ademis, la pobreza también afecta en forma desigual a los grupos sociales y a los
territorios. En conjunto, la tasa de pobreza es mas alta en los grupos indigenas y en el
campo: es el caso, por ejemplo, del Sur de México, lo que también explica los conflictos
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sociales que ahi se han producido y los reclamos de la guerrilla zapatista hacia el
Estado mexicano. Es algo que todavia contribuye al éxodo rural. No obstante, los
pobres son mas numerosos en la ciudad y las formas de segregacion sociespaciales
son mas visibles a escala de las metrépolis y de los barrios. Las desigualdades de
ingreso se combinan entonces con una mayor exposicion al riesgo industrial y
medioambiental, con condiciones de vivienda precarias, con problemas de transporte
para acceder al empleo, con la ausencia de servicios y de espacios verdes. Con estos
diferentes factores se vuelve muy dificil superar la pobreza, incluso en un contexto
econdémico de crecimiento, debido a la falta de acceso a la educacion y a la salud.
Por consiguiente, en los barrios pobres es donde se enraizan las economias paralelas,
los grupos criminales, las redes del narcotrafico, ya que disponen facilmente de una
mano de obra dispuesta a todo ya que no tiene nada que perder. Resulta entonces
una estigmatizacién que vincula inconscientemente pobreza y criminalidad, ademas
del miedo que tienen las clases medias, y que constituyen tabus bien implantados. La
violencia esta muy presente, y sus primeras victimas se encuentran en los barrios pobres.

Explotacion de recursos naturales y desarrollo:
un equilibrio dificil

La explotacion de recursos naturales es, como lo hemos destacado, un ingrediente
clave de las estrategias de desarrollo. Sin embargo, sus limites son conocidos. Ademas
de depender de los precios internacionales de las materias primas, también plantea
el problema del agotamiento de los recursos no renovables. En el @ambito agricola,
conlleva una concentracién de tierras en detrimento de pequenos productores. Las
consecuencias medioambientales también son de importancia: uniformizacion de
paisajes debido a la monocultura, desforestacion, movimientos de suelo y sobre todo
un uso considerable de agua.

No obstante, ahora varios paises latinoamericanos asumen sin complejos ese modo
de desarrollo que, por el momento, les parece la mejor opcion posible. Es el caso, en
particular, de Pert cuyo répido crecimiento econémico se ha producido con base
en la expansion del sector minero. Otros, como Venezuela, se esfuerzan por financiar
con sus ingresos petroleros el desarrollo de otros sectores econémicos pero sin
efecto alguno ya que las importaciones resultan, por lo regular, mas competitivas
que los productos fabricados localmente. Se plantea entonces tanto el problema
de la diversificacion econdmica, dificil de lograr, como el de las modalidades de
redistribucion de la renta. Ahora bien, la presion fiscal es reducida por lo general, los
mecanismos de redistribucion son insuficientes.
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Por consiguiente, las poblaciones locales a menudo perciben negativamente los
grandes proyectos mineros, se oponen de manera violenta y reclaman la preservacion
de sus condiciones de vida, e incluso la proteccién de los medios naturales de interés
mundial —o empleando otro vocabulario, de los bienes publicos mundiales. De esta
forma, desde hace diez afios se han multiplicado los conflictos socio-ambientales
en los que generalmente las grandes companias, respaldadas por las autoridades
politicas locales o nacionales, se enfrentan a poblaciones deseosas de preservar sus
condiciones de vida. Esos conflictos se han convertido en importantes escenarios
de expresion politica, en particular frente al desinterés que suscita la vida politica
tradicional. Se anclan en problemas concretos, la transformacion de la tierra, que
causan una movilizacién local y hacen eco a problematicas globales de proteccién
del medio ambiente en las que se implican activas redes nacionales e internacionales
—en particular las grandes ONG ambientalistas como Greenpeace o Conservation
International.

Estos conflictos han generado tensiones como sucedié entre Uruguay y Argentina
debido a la instalacién de una fabrica de pasta de papel en el rio Uruguay, que fue
considerada como peligrosa por los argentinos. En varias ocasiones, la violencia de
las manifestaciones provocé una interrupcion de la circulacion en el puente que une
a los dos paises y condujo a los Estados a un juicio ante la Corte Internacional de
Justicia de La Haya. En la mayoria de los casos, esos conflictos quedan circunscritos a un
Estado, lo que no impide que en ocasiones sean violentos. En Perd, el desacuerdo en
relacion a las grandes minas (Yanacocha, Conga) causé enfrentamientos entre fuerzas
del orden y poblaciones que provocaron varias victimas. Los detractores reclaman la
preservacion de sumarco de vida y en particular temen perder su acceso al agua ya
que es un liquido que se consume de manera abundante en las minas. La situacion es
particularmente tensa en Chile ya que el cédigo del agua adoptado bajo la dictadura
del General Pinochet es favorable a las grandes empresas que han acaparado los
derechos de uso del agua en detrimento de los pequefios agricultores.

También se plantea el problema de la redistribucion de regalias mineras en los territo-
rios y para provecho de las poblaciones. Aunque se llegue a un acuerdo sobre el
principio de un pago por la explotacion de los recursos naturales, no existe una
solucion satisfactoria para determinar el monto y las modalidades de redistribucién.
El pago de impuestos a los gobiernos locales es el caso mas frecuente (Argentina,
Colombia, Per(), pero éstos no son siempre los mas indicados para su mejor uso ya
que localmente carecen de conocimientos o no tienen proyectos que financiar.
Ademas, las reformas emprendidas para lograr una mejor reparticion territorial de las
regalias (por ejemplo en Colombia), en ocasiones enfrentan fuertes resistencias locales
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(sobre todo en Brasil). A la inversa, la centralizacion de los pagos (Chile) alimenta el
descontento de los gobiernos regionales que tienen que hacer frente a las protestas
sociales relacionadas con la actividad minera.

Por lo tanto, el desarrollo basado en la explotacion de recursos naturales no se lleva
a cabo sin problemas ni vulnerabilidades. Sin duda alguna, el agotamiento de los
yacimientos no constituye el principal desafio ya que los precios altos inducen a los
productores a explorar mas y a implementar tecnologias que den acceso a nuevos
recursos. Sin embargo, mantener los precios de las materias primas en un nivel ele-
vado depende de una demanda mundial que los productores latinoamericanos no
controlan. Por otra parte, las modalidades de explotacion tienen consecuencias
sociales y ambientales que pueden ser importantes y que la sociedad tolera cada
vez menos —o que reactivan focos de conflicto de los oponentes al Estado y a las
usurpaciones de grandes propietarios y de empresas.

Por lo tanto, los conflictos socioambientales se perciben como una nueva manifestacion
de las expectativas de las sociedades latinoamericanas en cuanto a la conservacién de
su marco de vida pero también del grado de incertidumbre en relacién al impacto
real de los grandes proyectos. Estos conflictos ilustran la voluntad de participacion
en la vida publica de amplios sectores de la sociedad y la dificultad de los gobiernos
para dar respuesta a estas demandas sociales.

El regreso del Estado:
avances y limites de las politicas publicas

En el transcurso de la dltima década, en numerosos paises de la region se buscé un
nuevo equilibrio entre crecimiento y equidad, con un enfoque encaminado hacia un
papel mas activo del Estado. Este regreso del Estado, que se manifestd en oposicidn
a los excesos del liberalismo, de las privatizaciones y de la desregulacion que se pro-
dujeron durante los afios 1990, adopta diversas modalidades segtn los paises. Si bien
algunos de ellos como Colombia, que desde hace tiempo se caracteriza por el bajo
grado de intervencion del Estado en la vida econémica y social, no registraron cambios
de importancia, en otros como en Venezuela, que por razones histdricas se singu-
lariza por contar con un Estado muy presente en la gestién de la economia y de la
sociedad —gracias a la captacion y a la asignacion de la renta petrolera—, se acentud
este rasgo a raiz de las transformaciones que se produjeron con la llegada al poder
de Hugo Chavez, a finales de los afios 1990. Otros paises como Argentina, en donde
el repliegue del Estado habia sido radical en los afios 1990, vivieron un espectacular
movimiento de péndulo cuando el poder puiblico regresé con fuerza a regular los
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procesos socioeconémicos después de la grave crisis econémica y sociopolitica de
2001-2002.

Pero mas alld de la diversidad de trayectorias nacionales que una vez mas se observan
en América Lating, la creciente presencia del Estado durante los afos 2000 dio origen,
en el conjunto del pais, a la necesidad de una nueva reflexion en torno a la accién
publicay ala manera en la que el Estado interviene en la sociedad. En lo que se refiere
a la accion publica, las condiciones y las modalidades de su implementacion ilustran
las particularidades de cada pais de América Latina, marcados en particular por las
hibridaciones de sus politicas entre practicas tradicionales, presiones internacionales
y voluntad reformadora mas o menos sostenible. No obstante, cuando se profundiza
en la manera en la que el estado interviene, esté claro que en los dltimos afios éste ha
perdido parte de sus recursos. Las grandes companias nacionales fueron privatizadas
durante la década anterior, salvo destacadas excepciones (Petrobras, Codelco, Pemex,
PDVSA), y la carga tributaria es muy reducida —salvo en el caso de Brasil y de Argentina—
como para dotar a los Estados de verdaderos medios de intervencién. Adn si en ciertos
casos los ingresos fiscales han aumentado gracias a los impuestos y retenciones sobre
exportaciones de materias primas y al renovado crecimiento econdémico, también
se han implementado nuevos mecanismos, méas centrados en la negociacion con los
actores, mas incentivos que restricciones, con un llamado a la participacién y a la
descentralizacién en bisqueda de mayor legitimidad y eficacia, arreglos con orga-
nizaciones privadas, como por ejemplo las Iglesias. En otras palabras, el Estado en
numerosos casos ha buscado apoyarse en una sociedad organizada para instaurar
una nueva relacién con los actores econdmicos y sociales. A esta dinamica todavia
le falta mucho para estabilizarse y se han implementado diferentes formulas para
tomar en cuenta las restricciones especificas y las preferencias politicas. Un ejemplo
de las modalidades de intervencion realizadas con esta perspectiva es la construccion
de infraestructuras que utilizan diferentes formas de asociacién publico-privado para
concentrar el gasto publico en las realizaciones que se consideran no rentables pero
politicamente prioritarias o estratégicas, en tanto que las infraestructuras mas faciles
de rentabilizar se dan en concesion.

Retos nacionales y demandas sociales justifican el regreso del Estado, como lo prueban
las demandas prioritarias de proteccion y de regulacion, empezando por los desafios
ligados a la seguridad de bienes y personas, que reclaman un Estado protector. Es
un anhelo muy presente en numerosos paises: es el caso de México en donde la
incapacidad del Estado para controlar la violencia ligada al narcotrafico constituye
uno de los mayores problemas del continente latinoamericano. Sin embargo, no es
el tnico caso de penetracion del Estado por las mafias con un efecto deletéreo sobre
las instituciones y la organizacién de los poderes publicos.
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En cualquier caso, en el marco de esa renovada presencia del Estado, las politicas
publicas han tenido importantes mutaciones. Las politicas sociales han sido ampliamente
estudiadas por ser un &mbito en el que los Estados implementaron orientaciones
innovadoras. Los programas de lucha contra la pobreza han generalizado modalidades
de transferencias monetarias condicionales, o sea pagos relacionados a la exigencia
de un seguimiento médico y escolar, o de dispositivos de insercién profesional. Los
programas que pretenden luchar contra la exclusion social permitieron que avanzara
la idea de que la lucha contra la pobreza tenia que ser el objetivo central del desarrollo.

A pesar de sus principios comunes y de sus similitudes, no es seguro que correspondan
a un modelo Unico. La comparacion de los programas implementados en diversos
paises de la region permite destacar importantes diferencias en lo que se refiere a
las modalidades de transferencias monetarias, sus contrapartes exigidas, los publicos
beneficiarios y la l6gica politica en la que se basa suimplementacion. Al mismo tiempo,
si no se pueden negar los resultados positivos de esos programas, el objetivo de
reduccion sustancial de la pobreza no puede alcanzarse si el mercado laboral no es
capaz de ofrecer empleo. Ahora bien, si en los préximos anos la actividad econémica
fuera menos dindmica, la creacién de empleo podria verse afectada.

Por su parte, las politicas ambientales tienen un considerable potencial de mejora-
miento. Si bien el modelo de desarrollo econémico se basa principalmente en la
transformacion de recursos naturales, los conflictos del acceso a esos recursos asi
como las consecuencias que tiene para la poblacion esa transformacién ambiental
en términos de salud y de riesgo, plantean el problema de las politicas piblicas en
ese ambito.

Sin embargo, pocos avances destacan a ese nivel. En el transcurso de los dltimos afios,
los indices de desempefio ambiental muestran mejoras bastante limitadas en ciertos
casos y mas bien una desmejora en numerosos paises. El deterioro del medio ambiente,
que es resultado del escaso control y de la poca regulacion de los proyectos pro-
ductivos, del crecimiento urbano y del auge del consumo durante la Gltima década,
deberia suscitar una reaccién en materia de politicas publicas que tarda en producirse.
Ademas, las soluciones alternativas que podrian implicar un desarrollo de modos de
produccién menos destructores estan llegando de manera muy timida. Por lo tanto,
todavia queda mucho por hacer para que América Latina emprenda la via de un
“crecimiento verde”, aun cuando los Estados se encuentran bajo la presion de opi-
niones publicas nacionales e internacionales siempre muy atentas y exigentes en lo
que concierne a la proteccién de la naturaleza.
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En cambio, las politicas urbanas tuvieron evoluciones con una perspectiva mas alenta-
dora. En efecto, América Latina es una region de iniciativas e innovaciones en el
ambito de las politicas urbanas. En las metrépolis, la accion publica se ha renovado
en tres dambitos principales: la movilidad intra-urbana se ha desarrollado con algunos
logros muy destacados a nivel del transporte colectivo, los programas de fomento
a la vivienda y al habitat y, aun cuando el tema esta lejos de haberse agotado, las
politicas e intervenciones de “reconquista urbana” que no sélo conciernen a los centros
historicos sino también a los barrios céntricos de numerosas metrépolis.

No obstante, atin queda mucho por hacer para mejorar la articulacién entre los
diferentes actores y asi rebasar las I6gicas sectoriales. En efecto, cuando se conciben
y se implementan las politicas de inversién urbana, un enfoque integral podria
permitir que se tomara en consideracion la magnitud del desarrollo sostenible o de
los temas de seguridad. Los logros regionales en éste Ultimo ambito muestran el lugar
decisivo de las politicas de ordenamiento urbano y de los programas de seguridad
de los gobiernos locales atin cuando, por supuesto, la coordinacién con los poderes
regionales y nacionales, el papel de la policia y de la justicia asi como la importancia
de las medidas de prevencién en un sentido amplio también son factores clave para
reducir la violencia y la inseguridad urbanas. En una perspectiva de justicia medioam-
biental todavia quedan por mejorar, en el @mbito del medio ambiente, el problema de
los residuos, de la calidad del aire y del agua, del acceso a las reas verdes y a la energia.

El empuje creciente de la accion publica en muchas ciudades, que se han convertido
en lugares de privilegio para la inventiva, la participacion y el reforzamiento de la
ciudadania, no es ajeno al desarrollo de programas y de politicas de descentralizacion.
Esas politicas han contribuido a estabilizar la democracia en un continente en el que
estd enraizada pero requiere fortalecerse para tomar mas en cuenta las aspiraciones
de la poblacion y la diversidad de las problematicas.

De hecho, es la finalidad de los procesos de descentralizacion que se han implemen-
tado en toda América Latina y que se proponian consolidar la democracia en los
territorios, crear contra-poderes més cercanos de los individuos frente a un Estado
amenudo distante e ineficaz, y aportar soluciones pragmaticas a problemas locales.
En ocasiones, este discurso conlleva reformas constitucionales para dar mayor peso
alos gobiernos locales —como en Colombia y en Venezuela—, pero el impulso comtin
ha producido resultados contrastados. Todos los Estados no se han implicado con
la misma conviccién en la descentralizacion, algunos lo hicieron con reticencia o de
manera enganosa, otros que se habian ampliamente comprometido dieron marcha
atras. Sin embargo, ello no impidié una modificacién en la administracion de los
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territorios y una mayor legitimidad de las instituciones locales, al mismo tiempo que
abri6 una puerta a irregularidades cuando esas instituciones caen en manos de algunos
grupos de interés o favorecen el desarrollo del clientelismo. A pesar de la diversidad
de experiencias que dificulta toda generalizacion, la descentralizacion se enfrenta a
problemas comunes tales como la vulnerabilidad de las finanzas locales que afecta
la calidad de las politicas publicas.

Ademés de ser uno de los desafios del siglo XX, la educacién superior es otro sector
en el que la accién publica enfrenta considerables retos. Herencia de un periodo en
el que la democratizacion y la modernizacién de la vida universitaria se desarrollaron
en paralelo a los inicios de una masificacion que motivé tensiones, los sistemas de
educacion superior toman cada vez mas en consideracion los desafios de la insercion
internacional.

Por consiguiente, en un contexto de aceleracién del progreso cientifico y de pro-
fundas mutaciones a nivel tecnolégico, es necesario que el poder publico se preocupe
por el desarrollo de la investigacion, el fortalecimiento en la calidad de la ensefianza
y la elaboracién de los estandares en un marco de crecientes desigualdades en los
sistemas universitarios. Al igual que otras regiones del mundo, y asi como lo revelan
las clasificaciones internacionales —cualesquiera que sean las criticas que se les puedan
hacer—, en América Latina se esta produciendo un desacoplamiento entre una élite
de instituciones universitarias que entra a la competencia mundial y el resto de los
establecimientos. Ante esta situacion, los Estados han tenido que implementar un
sistema de regulacion para poder repartir de manera eficiente los recursos pablicos
con el fin de mantener una excelencia pedagdgica y cientifica. En paralelo, para
garantizar la empleabilidad de los egresados, tienen que dar apoyo a los sectores del
sistema universitario que cumplen con criterios de calidad definidos a nivel nacional
y que influyen en la formacion, incluyendo a los sectores de la juventud mas fragiles
para los cuales la ensefianza técnica es esencial.

Por lo tanto, los estados latinoamericanos —desigualmente armados para enfrentar
estos retos— tienen que colocarse en una perspectiva de regulacion pero también de
impulso, de evaluacion y de garantia, de manera a favorecer la proyeccion y los pro-
gresos de los actores mas internacionalizados asi como la consolidacion de un sistema
universitario sélidamente anclado a nivel nacional y regional. Ello constituye una
condicién sine qua non para avanzar hacia un desarrollo nacional equilibrado tanto
a nivel econémico como social.

Los ambitos de la accion publica que se analizan en esta obra estan asociados a
desafios que van a someter a fuerte presion la facultad de los paises de la region para
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dotarse de una Estado “estratega”, capaz de consolidar los avances y progresos
realizados en el transcurso de los Ultimos afos. En efecto, parece que la condicion
para fortalecer lo ganado en una década de prosperidad, superar las inevitables
turbulencias macroeconémicas y rebasar los bloqueos que frenan el cumplimiento
de los anhelos de las poblaciones latinoamericanas, es seguir avanzando en la recons-
truccion del estado y en mejorar la accion publica.
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1. Dinamicas economicas,
insercion internacional
y transformaciones sociales

1.1. América Latina y la crisis econémica internacional
Carlos QUENAN

Introduccion

Sien los afos 1980 y 1990 América Latina se distinguié por el caracter mediocre y
volatil de su actividad econdmica, a partir de los afios 2000, y en particular entre
2003 y 2008, su crecimiento econémico fue mucho mas dindmico. En un contexto
internacional favorable que se reflejé en una mejora sustancial de los términos de
intercambio y en un mayor acceso al financiamiento internacional, la region imple-
mento politicas macroecondmicas rigurosas y redujo su vulnerabilidad financiera lo
que le permitié resistir a la crisis econémica global que se desencadend en 2007-2008.

En efecto, los paises latinoamericanos'" lograron hacer frente a las turbulencias
internacionales y a los subsiguientes choques desfavorables, especialmente los
provocados por la quiebra de Lehman Brothers en 2008-2009 y por la agravacion
de la crisis de la zona euro en 2011-2012. Durante el primer periodo, la regién latino-
americana atraves6 una recesion que, después de todo, si se le compara con la de
otras zonas en el mundo, resulté moderada; y durante el segundo periodo, registré
un desaceleramiento de su crecimiento econémico pero sin verse afectada por
devastadoras crisis monetarias o financieras. El crecimiento econémico, a pesar de
haberse reducido entre 2009 y 2012, mostré una gran resiliencia gracias a politicas
publicas de fomento a la actividad econdémica —incluyendo innovadoras politicas
sociales que permitieron integrar al mercado interno a una parte de los sectores

[1] En este estudio, nuestros andlisis se elaboraron tomando en consideracion principalmente a las siete economias
grandes y medianas de la region, es decir Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perti y Venezuela. Otros
paises como Bolivia, Ecuador, Paraguay y Uruguay asi como los de Centroamérica y las islas del Caribe se tomaron
en consideracién en funcién del tema abordado.
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desfavorecidos—y a la dindmica favorable de la demanda interna generada por el
aumento que han tenido, desde 2003, los salarios reales, el empleo y el acceso al
crédito, lo que ha contribuido a una expansion de las clases medias en varios paises
de laregion.

Ahora bien, después de haber enfrentado los choques externos negativos relacio-
nados con las fases mas agudas de la crisis global, a corto y mediano plazo la region
podria verse sometida a un entorno internacional desfavorable (OCDE/CEPAL, 2012
y Powell, 2013). El marco recesivo que predomina en la Unién Europea aunado a una
actividad econémica poco dindmica en Estados Unidos y a la amenaza de una prolon-
gada desaceleracion del crecimiento econdémico en los grandes paises emergentes'?)
podrian influir negativamente en las exportaciones de la region latinoamericana. En
paralelo, la perspectiva del abandono progresivo de las politicas monetarias expansivas
que en estos Ultimos afos han aplicado los bancos centrales de los paises desarrollados,
sobre todo en Estados Unidos, podria generar una disminucion, o incluso una inversion,
de los flujos de capitales hacia los paises en desarrollo y emergentes, entre los cuales
los de América Latina.

Después de recordar los rasgos centrales del periodo de fuerte crecimiento econd-
mico del que gozaron los paises latinoamericanos antes de la crisis econémica global,
analizaremos el impacto de las turbulencias internacionales en los flujos econémicos
externos de América Latina. Enseguida, estudiaremos la influencia que tuvo la crisis
internacional en el desempeno econdmico de la region, especialmente en sus princi-
pales “fundamentales” macroeconémicos'*. Por dltimo, destacaremos los riesgos y
los desafios que se podrian presentar en los paises de la region si en el corto y mediano
plazo tuvieran que hacer frente nuevamente a una restriccion externa.

[2] ElFondo Monetario Internacional (FMI) estima que el crecimiento econémico mundial se mantendra moderado
a corto plazo (por debajo de un 3 por ciento en 2013), en gran medida a causa de una demanda interna mucho
més reducida y a un crecimiento econémico mas lento en varios grandes paises emergentes, asi como por una
recesién mas prolongada en la zona euro. Para los paises avanzados, estima que el crecimiento econdmico se
situara a nivel del 1.2% en 2013 y del 2.1% en 2014 (cifras del FMI de julio 2013).

Véase http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2013/update/02/

[3] Eneste estudio nos concentramos en el examen de los resultados del crecimiento econémico y de los principales
saldos macrofinancieros (saldo presupuestario, saldo corriente ) relacionados con la evolucidn de las relaciones
econdmicas externas de la region durante el dltimo decenio.
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1.1.1. El crecimiento econémico de América Latina:
su evolucidn reciente desde una perspectiva histérica

En los Ultimos diez afos, especialmente entre 2003 y 2008, el entorno internacional
favorable ha permitido que América Latina registrase una fase de fuerte crecimiento
econdmico, comparable a la que habia experimentado después de la Segunda Guerra
Mundial, lo cual ha contribuido a generar una ola de optimismo en relacién a las
perspectivas de la regién'*!

Aquel periodo de expansion sostenida que vivié América Latina durante la post-
guerra correspondié a la implementacion de estrategias de industrializacion por
sustitucion de importaciones (IS) y a una fuerte intervencion del Estado en la actividad
econdémica. Ese modo de desarrollo, impulsado por la industrializacion y el desarrollo
del mercado interno, se sustituyo a la estrategia de un crecimiento econémico basado
en la insercion sostenida en la economia mundial por medio de la exportacién de
productos primarios —mineros y agricolas— hacia los grandes centros desarrollados
de la época —“primera globalizacion” de finales del siglo XIX y de las primeras décadas
del'siglo XX~ y que se volvié obsoleta al estallar la gran crisis econémica internacional
de los afios 1930 (Bulmer-Thomas et al, Bértola y Ocampo, 2010).

Aun cuando América Latina haya gozado de un crecimiento econémico muy dina-
mico entre 1950 y 1980 (superior a un 5% en promedio anual), el periodo se carac-
teriza por una falta de “catch up” en términos globales. EI PIB per cépita de la region
aumenté cerca de un 3% entre 1950 y 1980, o sea un ritmo de crecimiento ligera-
mente inferior al del grupo de paises mas desarrollados, que corresponden a los que
actualmente integran el G7'*} y que también registraron un crecimiento sostenido
de la actividad econdmica durante los “Treinta Afios Gloriosos”. No obstante, existe
una gran diversidad de trayectorias nacionales y durante esa fase algunos paises como
México, y sobre todo Brasil ~economias con un tamano que favorece la expansion
del mercado interno asi como a la industrializacion- registraron un proceso de catch-up
(cuadro 7).

[4] Asi fue como se calificé al periodo reciente como “la década de América Latina y el Caribe” (Moreno, 2011).
[5] Se trata de Alemania, Gran Bretana, Canada, Estados Unidos, Francia, Japon e Italia.
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Crecimiento del PIB per cdpita y catch up
PIB por habitante — Diferencia en relacién a los paises del G7
tasa de crecimiento anual media (%)
ﬁso—wso T981-1990 T991-2002 7003-2008 7009-2012 Eso-mo T981-1990 T991-2002 7003—2008 ;009-2012

Argentina 15 -26 038 75 42 | 23 -4.6 -0.6 63 4.6
Bolivia 09 -20 13 26 28 | -28 -41 -02 14 32
Brasil 44 -05 09 31 18 06 -2.5 -05 19 21
Chile 14 0.7 42 36 30 | 24 -14 28 24 34
Colombia 23 12 038 36 26 | 14 -0.8 -0.6 24 30
Costa Rica 32 -03 22 42 18 | -06 24 038 30 22
Cuba 09 09 -13 70 23 | 29 -1 -2.8 58 27
Ecuador 23 04 0.6 33 25 -15 -16 -0.8 22 29
Salvador 12 -31 23 11 10 | -26 5.2 09 0.0 -0.6
Guatemala 24 -05 29 36 21 14 -25 15 24 24
Haiti -02 -31 24 -16 A1 -39 -51 -38 -2.8 -08
Honduras 24 0.2 13 41 0.7 14 -19 -01 29 11
Jamaica 15 -05 14 -04 -30 | -23 -2.6 -29 -16 -2.7
México 51 038 20 30 0.7 13 -13 0.6 18 10
Nicaragua 10 -33 15 29 17 | 27 -54 0.0 17 21
Panama 29 -10 24 69 67 | -09 -31 10 57 74
Paraguay 26 09 -02 27 13 -1 12 -16 15 17
Perti 22 -39 15 50 38 -15 -6.0 0.0 38 42
Republica
Dominicana 30 01 39 45 37 | -07 -20 25 33 41
Trinidad
y Tobago 4.1 -36 41 78 -16 04 -56 27 6.6 12
Uruguay 13 -01 07 69 51 | -24 22 -08 57 54
Venezuela 22 -21 -0.8 53 -04 -15 -4 -23 41 -0.1
América
Latinay 238 -04 11 41 18 | -09 24 -03 29 22
el Caribe
Estados Unidos | 2.3 22 18 15 -01 -14 02 04 03 03
China 29 58 70 82 88 | -08 37 56 7.0 91
G7 37 | 20 | 14 | 12 | 04 -/

Fuentes: CEPAL, Banco Central do Brasil et Groningen Growth and Development Centre.
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El modelo de desarrollo relacionado con una industrializacion fomentada por el
Estado y con un crecimiento introvertido, que durante varios afios generé un fuerte
crecimiento econdmico, empezé a mostrar sefales de agotamiento hacia finales de
los afios 1970. La inflacion crénica en varios paises de la region, los desequilibrios
presupuestarios y la creciente deuda externa probaron que ese modelo no podia
ofrecer una prosperidad duradera. La crisis de la deuda externa que se desencadend
araiz de las dificultades de México para cumplir con sus compromisos externos en
agosto de 1982, se propagd rapidamente a la mayoria de los paises de la region, y
aceleré importantes cambios de politica econémica.

Durante los afios 1980, en un ambito internacional que se caracterizé por profundas
transformaciones favorables a la emergencia de un proceso de globalizacion, la
mayoria de los paises latinoamericanos, marginados por los mercados internacionales
de capitales y sometidos al peso de las restricciones financieras generadas por la
crisis de la deuda externa, tuvieron que adoptar medidas de austeridad. En paralelo,
procedieron a liberalizar sus economias y adoptaron el enfoque preconizado por las
instituciones financieras internacionales (IFl), todo ello en un contexto de nuevas
controversias tedricas en lo que respecta al crecimiento econdmico y al desarrollo.

Con el objetivo de promover el establecimiento de economias regidas por las leyes
de la competencia, mas abiertas y competitivas, las politicas de ajuste y las reformas
estructurales se generalizaron. De esta manera se pretendia que la inversion privada
y las exportaciones se convirtieran en las locomotoras del crecimiento econémico
y favorecieran el regreso a una situacion de viabilidad financiera externa. Por medio
de las privatizaciones y del repliegue del Estado, de la desregulacion de la economia
—en particular la liberalizacion financiera interna y externa—, asi como de la apertura
comercial externa, se buscaba establecer un nuevo entorno institucional y proceder
a una amplia restructuracién de la oferta.

En un marco de austeridad, de restriccion financiera externa y de un incipiente proceso
de reformas estructurales, los anos 1980 finalmente significaron una “década perdida”
para el desarrollo: el PIB por habitante se redujo anualmente en un 0.4 % en promedio
lo que, obviamente, incrementd la brecha con el ingreso per capita de los paises
desarrollados, en tanto los paises emergentes de Asia, y en especial China, acometian
un proceso de recuperacion rapida que prosiguié durante los afios 1990 y 2000
(véase cuadro 1). En lo fundamental, esta situacién no cambié durante los afios 1990,
en el transcurso de los cuales los paises latinoamericanos registraron un crecimien-
to mediocre. Por supuesto, los paises de la region pudieron tener acceso nuevamente
alos mercados internacionales de capitales, por una parte gracias a la confianza que
manifestaron los inversionistas internacionales después de las reformas de orientacion
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liberal que se implementaron en la mayoria de los paises, y por la otra debido a los
cambios operados en la coyuntura financiera internacional a principio de los afos
1990, en particular las bajas tasas de interés en vigor en Estados Unidos que permitian
a las economias latinoamericanas ofrecer rendimientos mas atractivos. A partir de
ese momento, el influjo masivo de capitales extranjeros indujo un nuevo dinamismo
macroeconémico y reactivé el crecimiento econémico, aunque al mismo tiempo generd
algunos efectos perversos. En efecto, en un contexto de liberalizacion financiera y
de abandono progresivo de las restricciones de convertibilidad, la crisis mexicana de
diciembre de 1994 —llamada “crisis tequila”— puso de relieve los riesgos que corrian los
paises que se caracterizaban por una apertura financiera total, un sistema bancario
poco sélido, una fuerte apreciacion de las tasas de cambio real y un derrape del
déficit de la cuenta de transferencias corrientes. Luego, al efecto de contagio de esta
crisis mexicana en el conjunto de las economias emergentes, y en especial en las de
América Latina, le sigui6 el impacto negativo (principalmente de los choques comerciales
y financieros desfavorables) de las crisis asiatica y rusa de 1997-1998. De este modo
se produjeron nuevas crisis monetarias y/o financieras en los paises latinoamericanos
(principalmente en Brasil en 1999, en Ecuador en 2000, Argentina en 2001y Uruguay
en 2002) que afectaron fuertemente al crecimiento econémico hacia finales de los
anos 1990 y principios de los afios 2000, al grado que se habld de la “media década
perdida de 1998-2002" (CEPAL, 2002).

En suma, en el marco de una creciente inestabilidad financiera, los afios 1990 constituyen,
en términos de resultados del crecimiento econdmico, una prolongacion de los anos
1980. La region se caracterizé por dos décadas durante las cuales experimentd, mas
que una frustrada recuperacion, una acentuacion de la brecha que la separa de las
zonas més desarrolladas. Sélo ciertas economias pequefias como las de Bolivia,
Trinidad y Tobago y la Republica Dominicana en los afios 1990, y sobre todo Chile
que registré un ciclo de fuerte crecimiento a partir de mediados de los afios 1980,
escaparon de la mediocridad que caracterizé a la region durante este periodo.
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La fragilidad y la inestabilidad del crecimiento econémico asi como las graves crisis
monetarias y financieras significaron el término del consenso que se habia forjado en
los afios 1990 en torno a la pertinencia de las reformas estructurales de apertura y
de liberalizacion, es decir sobre las propuestas del “Consenso de Washington”'®. En
paralelo, en este inicio de milenio, el contexto internacional fue mas favorable a la
mayoria de los paises de la region y se caracterizé por un mejor acceso a las fuentes
de financiamiento exterior asi como por el mejoramiento de los términos del
intercambio, en especial en los paises de Sudamérica que son exportadores netos
de materias primas y que se beneficiaron con el auge de las importaciones de com-
modities'”! de los paises asiaticos, en particular de China. De esta manera, América
Latina volvid a registrar una tasa de crecimiento que ronda el 5 %. Por primera vez
desde los afos 1970, el ritmo de crecimiento econémico en la regién fue similar al
que se habia registrado durante el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial
(grafica 1), alo que se sumé una fase de catch up delingreso per capita (véase cuadro?).
Por supuesto, detras de los resultados de esta region, integrada principalmente por
paises de ingreso intermediario que, salvo algunas excepciones, tienen un nivel de
desarrollo humano medio'®(cuadro 2), se oculta una gran diversidad de situaciones
nacionales. Si bien los dos paises més grandes de la region, Brasil y México, registraron
un aumento del PIB per capita inferior al del conjunto de la zong, en otros paises como
Argentina y Venezuela, el incremento del PIB por habitante fue superior al promedio
regional, lo que constituye un rebote considerable en relacién al periodo anterior.
Por dltimo, en los casos de Chile, en la Republica Dominicana asi como de Trinidad
y Tobago, se observan resultados ampliamente aceptables desde los afios 1990.

[6] Laexpresion « Consenso de Washington », utilizada por primera vez por el economista John Williamson a finales
de los afios 1980 (Williamson, 1990) se refiere al proceso de convergencia intelectual desarrollado a partir de las
ideas preconizadas por la administracién de los Estado Unidos (en particular del Tesoro), y por la tecnocracia de
las instituciones multilaterales (FMI y Banco Mundial) en relacién a la necesidad de adoptar en los paises en
desarrollo, después de la crisis de la deuda, politicas de gestion macroecondmica rigurosas y de liberalizacion. El
citado consenso se traduce por una decena de recomendaciones (disciplina presupuestaria, liberalizacion comercial,
seguridad juridica...). Ademés del trabajo de Williamson sobre el consenso de Washington véase sobre el tema:
Adelman (2007), Boyer (2002) y Ffrench-Davis (2005).

[7] Commodities designa los productos bésicos o los productos de consumo comdn y corriente.

[8] Elindice de desarrollo humano, (IDH), es un indice estadistico compuesto (salud y longevidad, educacién y nivel
de vida), creado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo en 1990 con el objetivo de evaluar
el nivel de desarrollo humano de los diferentes paises. El indice va de O (el nivel més bajo) a 1 (el nivel més alto de
desarrollo humano).
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Fuente: CEPAL.

Bajo la influencia de la crisis econémica internacional que se desencadend en el 2007
en Estados Unidos a raiz de la “crisis de los subprimes”, y que se agravé a partir de
septiembre del 2008 con la quiebra de Lehman Brothers, el crecimiento econdémico
latinoamericano parece haber entrado a una nueva fase. Como lo veremos mas
adelante, durante el periodo 2009-2012 la regién logré amortiguar los choques des-
favorables generados por el contexto de crisis. Sin embargo, en el marco de una
coyuntura internacional mas fragil, América Latina registré una desaceleracién de
su actividad (crecimiento del PIB regional de 2.9% en promedio anual) que, desde
luego, trajo consigo un menor aumento del ingreso por habitante. No obstante, la
convergencia de ingresos per capita con las economias mas desarrolladas prosiguié
gracias al retroceso en la actividad de los paises avanzados que constituyen el
epicentro de la crisis mundial.
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PIB por habitante y desarrollo humano (2012)

Indicador Clasificacién | PIB por Clasificacion

de desarrollo entre habitante mundial entre

humano 186 paises usbD 186 paises
Chile 0819 40 15410 45
Argentina 081 45 1576 60
Uruguay 0792 51 14614 46
Cuba 0780 59 na na
Panama 0780 59 9919 65
México 0775 61 10247 64
Costa Rica 0773 62 9673 66
Trinidad y Tobago 0760 67 19018 40
Venezuela 0748 7 12956 52
Pera 0.741 77 6530 81
Brasil 0730 85 12079 57
Jamaica 0730 86 5541 92
Ecuador 0724 89 53M 93
Colombia 0719 91 7855 70
Republica Dominicana 0702 ) 5763 88
El Salvador 0680 107 3823 105
Bolivia 0675 108 2532 125
Paraguay 0669 m 3903 103
Honduras 0632 120 2242 127
Nicaragua 0599 129 1757 131
Guatemala 0.581 133 3302 15

Desarrollo Humano bajo

Haiti 0456 161 759 159

Fuentes: ONU y FMI — WEO (abril 2013).
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1.1.2. El periodo 2009-2012: efectos de la crisis econdmica
internacional en el comercio y en los flujos financieros

Las economias latinoamericanas se vieron afectadas de manera desigual por la crisis
econdémica internacional que se desat a finales del 2008. Distinguimos tres etapas
que desde entonces han marcado la economia mundial. La primera, que corresponde
ala”granrecesion” que sufrieron los paises desarrollados en 2008-2009 y a los choques
externos desfavorables consecutivos a la quiebra de Lehman Brothers en septiembre
del 2008, trajo consigo una caida en los precios de las materias primas y una violenta
contraccion de los flujos financieros internacionales. Durante la segunda etapa,
siguiendo la estela de las politicas contraciclicas que se aplicaron, la recuperacion de
la actividad econémica del 2010 en Estados Unidos y en los paises desarrollados se
hizo en paralelo a una reactivacién del comercio internacional y a un repunte en los
precios de las materias primas, lo cual se reforzé en parte gracias a una abundancia
de liquidez suscitada por las politicas monetarias expansionistas implementadas a
partir de 2008. La tercera etapa, que corresponde al segundo semestre del 2011y a
buena parte del afio 2012, esta relacionada con el estallido de la crisis de la deuda
soberana en la zona euro.

Esas evoluciones se reflejaron en las relaciones econémicas externas de América
Latina. Asi, entre septiembre del 2008 y marzo del 2009 se observé un aumento
generalizado en las primas de riesgo de los bonos soberanos, una depreciacion de las
tasas de cambio y una caida abrupta de las cotizaciones bursatiles. Pero los efectos
negativos de la primera fase de la crisis internacional se sintieron sobre todo a través
del canal comercial'** los volimenes exportados disminuyeron en cerca del 10% en
el 2009 debido al desplome de la demanda internacional (en especial la de los paises
industrializados). Ese fue el caso, en particular, de los paises exportadores de bienes
manufacturados (México, Centroamérica) que tienen por principal cliente a Estados
Unidos —epicentro inicial de la crisis. Por el lado de los paises exportadores de com-
modities, la caida del volumen exportado fue menor debido principalmente a la
persistencia de la demanda china. En valor, el comercio sélo se vio afectado hacia
finales del 2008, principios del 2009, con la caida brutal de precios en las materias
primas que se registré e n aquel momento. Esos choques combinados propiciaron la
contraccion de la actividad econdmica, en particular en el primer trimestre del 2009
durante el cual el PIB y la produccién industrial de la region se redujeron respecti-
vamente en 3% y 10% en ritmo anual. México resulté especialmente vulnerable a

[9] Véase Ocampo (2009) y Quenan y Torija-Zane (2011).
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esos choques debido a sus estrechos vinculos econdémicos con Estados Unidos y fue
el pais mas fuertemente golpeado por la crisis: su PIB disminuyé de 6.2% en el 2009.

Sin embargo, la inestabilidad financiera aunada a la repatriacién de capitales tuvo
poco impacto. Dada la abundante liquidez global, los mercados latinoamericanos
lograron captar nuevamente inversiones de los no residentes después de la violenta
contraccion de finales del 2008 (grafico 2). A partir de principios del 2009 y en
paralelo al repunte de las variables financieras, los precios de las materias primas clave
volvieron al alza como consecuencia del rebote de una demanda internacional esti-
mulada por el amplio programa chino de reactivacion econémica. El aumento de los
precios representé una bocanada de oxigeno para los paises exportadores de mate-
rias primas que tienen un restringido acceso a los mercados de capitales internacio-
nales (Argentina, Venezuela), asi como para aquellos (por ejemplo México y Ecuador)
cuyas finanzas publicas dependen fuertemente de esos productos. Aprovechando
el mejoramiento del contexto internacional, el crecimiento econdmico de América
Latina se restablecié y registrd un importante repunte en el 2010. No obstante, el
alza en los precios de las materias primas y, sobre todo, el regreso de los capitales
extranjeros también tuvieron efectos indeseables. As, las autoridades locales empe-
zaron a preocuparse por las consecuencias de las entradas de capital a corto plazo
en términos de apreciacion de las monedas nacionales, lo que decidi6 a varios paises
de laregion a limitar esas entradas.

/m América Latina y el Caribe - Flujos de inversiones
extranjeras (Flujos trimestrales, en miles de millones de USD)
— Inversion directa extranjera = Inversion de cartera -+ Otras inversiones
60

Fuente: Cepal
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A raiz de la propagacion de la crisis internacional hacia Europa, la coyuntura de la
region se vio nuevamente afectada. Ciertamente, la recesion y la agravacion de la
crisis de las finanzas publicas de la zona euro hacia mediados del 2011 tuvo un efecto
directo limitado en la region, ya que la Unién Europea representa apenas el 13% del
comercio internacional de América Latina. Pero esto, conjugado a las nuevas tensiones
en los mercados financieros y a los efectos indirectos de la recesion europea sobre
el comercio mundial y sobre la actividad en otras grandes zonas de la economia
mundial —como China-, trajo consigo una nueva desaceleracion de los volimenes
exportados asi como un estancamiento en los precios de las exportaciones de la
region. De este modo, en 2012, la tasa de crecimiento de las exportaciones latino-
americanas hacia sus principales socios comerciales disminuyé en relacion al afio
anterior: -5% en las exportaciones hacia la Unién Europea y -1% en las que tienen
como destino China (CEPAL, 2012). Esos resultados no se vieron realmente compensados
por el buen nivel que mantuvieron las exportaciones latinoamericanas hacia Estados
Unidos, pais que tuvo un crecimiento econdmico moderado en 2012. El pobre
desempeno del sector exportador fue resultado de su modesto aumento en valor
(1.5% en 2012, contra 22% en 2011), aun cuando los precios de las materias primas
que exportan los paises de la region tuvieron diferentes evoluciones.

Finalmente, el casi estancamiento de las exportaciones contribuyé a un ligero deterioro
de la balanza comercial regional: el excedente en el intercambio de bienes, que desde
el inicio de la crisis internacional sigue una tendencia a la baja, cayé en 2012 al nivel
relativo mas bajo que ha tenido desde el 2001: 0.8% del PIB regional (grafico 3).
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/@m Partidas de la balanza de transferencias corrientes
(% del PIB) \

— Balanza de bienes —— Balanza de los servicios reales = «+++- Balanza de ingresos
----- Balanza de transferencias corrientes

k 80 85 90 95 00 05 10 J

Fuente: CEPAL.

Entre 2008 y 2012, la crisis también influyé de manera negativa en la balanza de
transferencias corrientes de la region latinoamericana (Véase el grafico 3 y el cuadro 3).
Lareduccion de las remesas de los inmigrantes latinoamericanos procedentes de Estados
Unidos y Europa fue lo que mas repercutié en esos flujos que se habian mantenido
al alza hasta 2008 y que se vieron afectados por el deterioro de los mercados laborales
en los paises desarrollados. Después de aquel tope histérico del 2008, cuando alcanzaron
los 65 mil millones de USD, en el 2009 las remesas de los trabajadores migrantes se
redujeron en un 15% y se estabilizaron en alrededor de 61 mil millones en el 2011y
en el 2012 (BID, 2013). Si bien las sefiales de mejora en el mercado laboral de Estados
Unidos favorecen un repunte de esos flujos de considerable importancia para paises
como Ecuador, la Republica Dominicana o para las naciones centroamericanas, la
reactivacion global de las remesas todavia se ve frenada por la recaida de los flujos que
provienen de Espafia, pais en el que la tasa de desempleo sigue siendo muy elevada !

[10] Andlisis en detalle sobre la crisis de la zona euro y sus efectos sobre los flujos econémicos Europa/América Latina
en Quenan (2013).
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América Latina: remesas de trabajadores migrantes
(en miles de millones de USD)

2003 | 2004 | 2005 2006 | 2007 |2008 |2009 |2010 201 2012

Brasil 20 25 25 29 28 29 22 22 21 15
Colombia 31 32 33 39 4.5 4.8 4.1 4.0 4.2 20
Costa Rica 03 03 0.4 0.5 0.6 0.6 0.5 0.5 0.5 02
Ecuador 0.0 0.0 0.0 0.0 33 31 27 26 27 12

El Salvador 2.1 25 30 35 37 37 34 34 36 29
Guatemala 21 26 30 36 41 43 39 41 44 36

Honduras 0.8 11 18 23 26 28 25 25 28 14
Jamaica 0.0 15 16 18 20 20 18 19 20 15
Meéxico 151 183 217 256 261 251 213 213 228 17.3

Nicaragua 04 0.5 0.6 0.7 0.7 08 0.8 08 09 0.7

Republica
Dominicana 21 22 | 24 27 | 30 32 | 30 30 32 15

América

Latina 337 | 406 | 487 575 | 643 | 649 | 565 | 576 | 609 | 613
y el Caribe /

Fuente: CEPAL, BID en base a estimaciones del FOMIN.

En conclusion, durante el periodo 2008-2012 se produjeron importantes cambios en
las relaciones econdémicas internacionales de la region. Por una parte, el excedente de la
cuenta corriente que habia sido una de la caracteristicas de la region entre 2003y 2007,
se transformé en un déficit que se acentud adn cuando se mantuvo moderado (-19%
en 2012). Por otra parte, en el periodo 2008-2012 se confirmé el incremento de la
volatilidad en las entradas de capitales (grafico 4). Por lo tanto, hemos entrado a una etapa
en la que existe el riesgo de que la restriccion externa reaparezca, aln cuando la region
latinoamericana todavia logra captar importantes montos de inversién extranjera
directa de una manera relativamente més estable que las otras fuentes de financiamiento
externo (grafico 2). Por lo tanto, la crisis econémica internacional perturbé el ciclo de
expansion iniciado en 2003, alin cuando el crecimiento se haya visto afectado de forma
relativamente limitada si se le compara con otras regiones del mundo. Dentro de ese
contexto, la region registré un deterioro moderado de sus “fundamentales”.

[11] Generalmente, cuando el crecimiento de la region se aceleraba, ello se manifestaba a través de un aumento de
las importaciones lo cual provocaba un deterioro de los saldos comerciales y de las cuentas corrientes. Durante
el periodo 2003-2007, los saldos exteriores fueron excedentarios debido a que las exportaciones registraron un
fuerte aumento, en gran parte a causa del alza persistente en los precios de las materias primas que exporta la region.

[38]
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/W América Latina y el Caribe: saldo en cuenta corriente
y entradas netas de capitales (% del PIB) \

— Saldo en cuenta corriente  «e+e- Saldo financiero

K 80 85 90 95 00 05 10 J

Fuente: CEPAL.

1.1.3. Los “fundamentales” de la region: todavia sélidos pero afectados
por la crisis internacional

Durante la “gran recesion” de 2008-2009, cuando los choques externos fueron de una
magnitud comparable a lo que América Latina habia enfrentado durante la crisis de
la deuda externa a principios de los afios 1980 (OCDE, 2009), asi como en 2011-2012
ante la agravacién de la crisis de la deuda soberana en la zona euro, la regién mostré
una gran resistencia en materia de crecimiento econémico pero también a nivel de
su situacion financiera. América Latina evitd una recesion mas profunda y pudo hacer
frente a las turbulencias internacionales sin sufrir crisis monetarias o financieras
desestabilizadoras, como habia sucedido en el pasado. Esta capacidad de resistencia
a la crisis es el resultado de varios factores convergentes en una perspectiva de
reduccion de la vulnerabilidad financiera.

A diferencia de lo que sucedié en los afios 1970, cuando la abundante liquidez pro-
veniente del reciclado internacional de “petroddlares” financié el alza de la deuda
exterior publica y privada (la deuda exterior de los paises de América Latina y el
Caribe pasé de 32 a 223 mil millones de USD entre 1970 y 1980), provocando asi a
principios de la década de 1980 la crisis de la deuda, entre 2003 y 2008 la mayoria
de los paises de la region registraron una reduccion de su deuda externa. En efecto,
este periodo de fuerte abundancia de liquidez internacional esta relacionado, por lo
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general, con un fortalecimiento de la situacion financiera exterior gracias a la obtencién

de excedentes en la cuenta corriente (gréfico 5). Ain cuando el crecimiento econd-

mico ha requerido un financiamiento externo neto, como ha sido el caso desde 2009,

las llegadas de capitales extranjeros se han concentrado principalmente bajo la forma

de inversiones directas (grafico 2), de manera que el alza de la deuda externa se
mantuvo moderada e inferior al crecimiento del PIB. A partir de entonces, durante
la década del siglo XXI se observa una significativa disminucién del coeficiente de la

euda externa que conlleva un considerable incremento de las reservas de divisas
deuda ext | derabl to de | ded
que administran los bancos centrales (cuadro 4).

Indicadores de sostenibilidad financiera externa

1990-2002 | 2003-2008 | 2009-2012
Argentina | Deuda externa en % de las exportaciones 5485 3280 1905
en % del PIB 513 728 334
Reservas de divisas | en % de la deuda externa 139 239 343
en % del M2 64.2 69.6 538
Bolivia Deuda externa en % de las exportaciones 4838 2464 879
en % del PIB 723 656 287
Reservas de divisas | en % de la deuda externa 120 46.8 153.0
en % del M2 80.3 1301 1288
Brasil Deuda externa en % de las exportaciones 3838 1651 1245
en % del PIB 415 218 124
Reservas de divisas | en % de la deuda externa 191 533 17.8
en % del M2 19.7 326 387
Chile Deuda externa en % de las exportaciones 1936 180 1298
en % del PIB 447 39.7 40.0
Reservas de divisas | en % de la deuda externa 469 359 374
en % del M2 473 304 274
Colombia | Deuda externa en % de las exportaciones 2855 1920 1473
en % del PIB 34.7 275 222
Reservas de divisas | en % de la deuda externa 309 393 44.5
en % del M2 329 336 265
Ecuador | Deuda externa en % de las exportaciones 3397 1687 770
en % del PIB 734 397 199
Reservas de divisas | en % de la deuda externa 73 13 124

en % del M2 nd nd. nd/
L X J
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vee 1990-2002 | 2003-2008 | 2009-2012
México Deuda externa en % de las exportaciones 169.8 580 64.2
en % del PIB 290 14.7 18.6
Reservas de divisas | en % de la deuda externa 263 59.6 659
en % del M2 16.7 179 219
Paraguay | Deuda externa en % de las exportaciones 2359 1386 549
en % del PIB 30.8 339 18.9
Reservas de divisas | en % de la deuda externa 423 594 1212
en % del M2 812 105.6 754
Perti Deuda externa en % de las exportaciones 5754 1807 8.7
en % del PIB 62.0 365 275
Reservas de divisas | en % de la deuda externa 240 577 1009
en % del M2 52.8 663 769
Uruguay | Deuda externa en % de las exportaciones 2835 3261 2123
en % del PIB 335 64.6 378
Reservas de divisas | en % de la deuda externa 226 30.5 66.0
en % del M2 773 1679 152.2
Venezuela | Deuda externa en % de las exportaciones 196.0 99.4 149
en % del PIB 514 30.7 267
Reservas de divisas | en % de la deuda externa 279 509 16.8

en % del M2 56.0 55.8 11.4/

Fuentes: FM, CEPAL.

El crecimiento econdmico, sobre todo entre 2003 y 2008, asi como la posibilidad
que tienen los Estados de retener una parte de los ingresos generados por el alza de
los precios en las materias primas —por medio de aranceles al comercio exterior u
otras formas de captar la renta—, también contribuyeron al fortalecimiento de las
finanzas publicas. De esta manera, pese al porcentaje creciente del PIB que se dedica
al gasto publico, se ha registrado una disminucion bastante generalizada de los
coeficientes de deuda publica, a diferencia de la tendencia observada en las economias
desarrolladas (cuadro 5). Por consiguiente, los gobiernos de los diferentes paises de
América Latina logaron implementar medidas contra-ciclicas para reforzar la demanda
interna y atenuar las tensiones recesionistas, producto de los choques comerciales
vinculados a la crisis internacional. La rapida implementacion de estimulos presupues-
tarios, alin cuando fueron de menor magnitud que los de los paises desarrollados'*?)
que a menudo también fue acompafiada por politicas monetarias expansionistas,

[12] Sélo Chile y Pert implementaron amplios planes para relanzar la economia, los cuales representaron alrededor
del 3% del PIB en 2009.
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fue decisiva para apoyar la actividad y reactivar el crecimiento econdmico en tiempos
de crisis. Si bien el moderado deterioro de los saldos presupuestarios que produjo
Y
podria reducir los margenes de maniobra de futuras politicas de apoyo a la demanda
interna, América Latina no forma parte de esas zonas y de esos paises que, a corto
plazo, podrian atravesar graves crisis vinculadas al descontrol de la deuda publica.

Deuda publica y saldo presupuestario
de la Administracién Pblica (en % del PIB)

Gasto Publico Saldo presupuestario Deuda Publica
en % del PIB en % del PIB en % del PIB
ﬁ%-zooz ;03-2008 509-2012 ?98-2002 ;os-zoos 509-2012 ﬁ%-zooz ;oa-zoos 509-2012

Argentina 302 320 40.5 -19 10 12 69.2 927 494
Bolivia 308 326 | 346 -57 -10 11 653 | 628 | 366
Brasil 389 380 | 392 -23 26 -2.5 722 | 684 | 664
Chile 231 205 | 238 -0.8 43 -09 136 73 9.2
Colombia 273 272 | 290 -38 -08 -33 366 | 379 | 353
Ecuador 214 240 | 405 -11 13 -29 568 | 329 | 193
Meéxico 223 229 27.0 -4.2 -14 -25 44.4 410 437
Paraguay 204 172 | 200 nd. nd. -0.2 386 | 296 133
Pert 200 18.6 200 24 03 01 424 363 237
Uruguay 326 318 | 334 -55 -29 -16 790 | 785 | 580
Venezuela 292 346 377 -11 -0.2 -4 372 383 37y

Fuentes: FMI, CEPAL.

De igual forma, la deuda interna no ha alcanzado niveles que pudieran desestabilizar
a los sistemas financieros locales. Por supuesto, el crédito bancario aumenté de
manera significativa en un cierto nimero de economias (grafico 5), lo que indica que
hubo un mejor acceso a los circuitos de financiamiento pero también una mayor
fragilidad financiera. Sin embargo, desde una perspectiva internacional (y en especial si
se compara con la experiencia de los paises “periféricos” de Europa), el aumento de la
deuda bancaria nacional sigue siendo moderado. En paralelo, durante los afios 2000

[13] Se llama "dolarizacién” al fenémeno relacionado con el uso generalizado de una moneda extranjera —en general
el délar de Estados Unidos— como referencia en los contratos financieros y como base del ahorro de una economia.
La dolarizacién protege los contratos del riesgo de depreciacién de la moneda nacional pero reduce significati-
vamente la eficiencia de la politica monetaria nacional.
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algunos paises de América Latina lograron reducir significativamente el grado de
dolarizacién. Los ejemplos mas destacados son Bolivia, Paraguay y Perd, en donde
la parte de los depdsitos en divisas cayo respectivamente de 93 a 53%, de 66 a 38%
y de 76 a 56%, entre 2001 et 2009""*! Esta tendencia a “desdolarizar” prueba una
creciente preferencia hacia la moneda nacional, lo que podria estar relacionado con
una mayor confianza en los agentes econémicos que a su vez seria el resultado de
la disminucion de la inflacion que se ha producido durante los afios 2000 (grafico 6).
La menor dolarizacién reduce los riesgos de solvencia que resultan del desequilibrio
entre activos y pasivos en monedas extranjeras asi como el impacto potencial de
fuertes depreciaciones de la moneda nacional en agentes expuestos a un riesgo
cambiario.

/m Crédito bancario para el sector privado (en % del PIB) \

— Argentina = Brasil - Chile = = Colombia =« México == Perl

80

Fuente: FMI.

[14] En Argentina, la dolarizacion se redujo casi a cero gracias a la politica de “pesificacion” de principios de la década,
aunque después volvié a incrementarse ligeramente. En 2012, apenas el 6% de los depdsitos estaban denominados
en divisas mientras que en 2001 esta proporcion habia llegado hasta un 70%.
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Fuente: CEPAL.

El crecimiento relativamente moderado de los sistemas bancarios, su baja exposicion
a las actividades internacionales mas afectadas por la crisis (hipotecas “subprime” y
otras innovaciones financieras), asi como una escasa dependencia de los financia-
mientos externos contribuyeron a que los bancos latinoamericanos atravesaran el
periodo turbulento 2008-2012 sin dificultades importantes en lo que concierne a
sus carteras de crédito y con coeficientes de préstamos en riesgo de ser recuperados
o en situacién de mora en niveles histéricamente bajos.

Ahora bien, los factores que, entre 2003 y 2008, favorecieron la reduccion de la vulne-
rabilidad financiera de los paises de América Latina, ya no existen en la coyuntura
abierta en 2009. En efecto, la evolucién de las variables macroecondmicas clave
(crecimiento econdmico, balanza de transferencias corrientes, saldo presupuestario)
revela un deterioro en los “fundamentales” de la region (cuadro 6). Si la atonia del
crecimiento econémico mundial persiste y conlleva un deterioro adicional de las
cuentas externas, la volatilidad intrinseca de los flujos de capitales internacionales
constituird, sin duda alguna, un factor de riesgo.

[44]
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Variables macroeconémicas clave: 2003-2008 vs 2009-2012

Crecimiento del PIB (promedio, en %)

2003-2008 | 2009-2012 | Diferencia (p.p)
Argentina 85 52 - 33
Bolivia 45 45 00
Brasil 42 27 m 15
Chile 51 41 ‘ -10
Colombia 52 41 ‘ -1
Ecuador 49 43 1 -05
México 30 18 ‘ 12
Paraguay 45 31 ‘ -14
Pera 70 57 i 13
Uruguay 53 52 -01
Venezuela 75 13 I -6.2
América Latina y el Caribe 47 30 ‘ -‘ly

Saldo de transferencias corrientes (promedio, en % del PIB)

2003-2008 | 2009-2012 | Diferencia (p.p)
Argentina 31 07 ‘ 24
Bolivia 75 47 - -28
Brasil 06 20 ‘ 26
Chile 14 -03 ‘ -18
Colombia -18 -29 ‘ -1
Ecuador 15 07 i 22
México -10 06 | 04
Paraguay 08 14 - 22
Pera 01 -21 ‘ -22
Uruguay 15 23 1 -08
Venezuela 128 34 — -94
América Latina y el Caribe 06 2 q a9/
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Saldo presupuestario (promedio, en % del PIB)

2003-2008 | 2009-2012 | Diferencia (p.p)
Argentina 10 12 ‘ 22
Bolivia -10 11 - 21
Brasil -26 -25 01
Chile 43 -09 I -52
Colombia -08 33 ‘ 25
Ecuador 13 29 — 43
México -14 -25 1 11
Paraguay 12 -02 h 10
Perd 03 o1 | -02
Uruguay 29 16 n 13
Venezuela -02 -41 - -39
América Latina y el Caribe 18 -32 # 14

p-p.: puntos porcentuales
Fuente: CEPAL.

1.1.4. Crecimiento e insercion internacional:
riesgos y desafios a corto y mediano plazo

Como ya hemos visto, entre 2003 y 2008 el crecimiento fue muy dindmico y, entre
2009y 2012, cuando la crisis econémica internacional afecté a toda la region, logré
resistir. No obstante, el dinamismo que mostré el crecimiento latinoamericano
durante la dltima década tuvo dos consecuencias estrechamente vinculadas entre
si: por una parte, surgieron relaciones de tipo “centro-periférico” con China, socio
comercial y financiero cada vez mas importante para América Latina y, por la otra,
se observaron sintomas de “reprimarizacion” de las economias de la region.

Las relaciones entre China y América Latina aumentaron enormemente desde
principios de los afios 2000 siguiendo un esquema bastante sencillo. Los paises de
América Lating, en especial los de Sudamérica, proporcionan a China materias primas
(productos agricolas, mineros y del sector energético) que ese pais requiere en
cantidades crecientes para alimentar a su poblacién y abastecer a sus fabricas. En
paralelo, los paises latinoamericanos incrementaron fuertemente sus importaciones
provenientes de China que se ha convertido en el taller del mundo, principalmente
para los bienes manufacturados a bajo costo lo que podria contrariar el desarrollo
industrial de América Latina.
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Elincremento de intercambios sino-latinoamericanos tiende a consolidar la posicion
de China como segundo socio comercial de América Latina en detrimento de la
Unién Europea. Ademas, China se estd acercando cada vez mas a Estados Unidos
—que es todavia el primer socio de la region—, mientras que la inversion directa china,
que practicamente no existia a principios de los afnos 2000, aumenté de manera
importante durante la primera década del siglo 21(CEPAL, 2011y Rosales y Kuwayama,
2012). El peso creciente de China a nivel comercial (gréficos 7a y 7b) transformé a
esta economia en principal cliente de varios paises de la region: es el caso de Chile, de
Perii o mas recientemente de Brasil. En casi todos los paises, las exportaciones hacia
China se componen esencialmente —entre 70 y 95% del total- de materias primas
o de productos semimanufacturados, es decir productos manufacturados intensivos
en recursos naturales (“manufacturados de base”) (Cuadro 7).
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Exportaciones hacia China por tipo de producto (en %)
Materias | Productos | Bienes Bienes | Productos | Bienes Otros | Materias
primas | manu- Inter- de Mixtos de primas y
facturados | mediarios | Equipo Consumo productos
de base manu-

facturados

de base

(% del total)
Bolivia 743 224 03 0.0 2.7 03 0.0 96.7
Colomba 814 14.4 04 01 34 0.2 0.2 95.8
Chile 313 60.5 53 01 21 0.6 0.0 918
Brasil 832 24 4.0 22 75 07 01 855
Argentina 822 07 13 01 145 12 0.0 829
Pera 703 5 0.2 0.0 16.2 18 0.0 818
Ecuador 791 04 51 02 14.4 0.8 0.0 795
Uruguay 759 01 135 0.0 9.7 01 0.6 761
Venezuela 70.2 13 0.0 0.0 285 0.0 0.0 715
México 443 6.6 17.8 17.4 35 10.5 0.0 509
Paraguay 423 0.0 15 03 54.8 12 0.0 42.3/

Materias primas: mineral de hierro, minerales no ferrosos, minerales brutos, carbén, petrdleo bruto, gas natural, cereales,
otros productos agricolas (incluyendo animales vivos) y productos agricolas no comestibles.

Productos manufacturados de base: cemento, ceramica, vidrio, hierro y acero, metalurgia no ferrosa (formas primarias y
productos de primera transformacion), quimica mineral de base incluyendo polvos y explosivos, quimica organica de base,
coque y derivados de carbon y de lignito.

Fuente: CHELEM.

Laintensificacion de vinculos entre la regién latinoamericana y China suscité nume-
rosos debates y analisis'*. Una de las principales preocupaciones que surgieron a raiz
del incremento de estos intercambios comerciales entre China y América Latina
durante la Gltima década, radica en que reproducen aquel esquema “centro-periferia”
que prevalecié durante las Gltimas décadas del siglo XIXy la primera mitad del siglo
XX.Segln el enfoque de inspiracion estructuralista que se forjo en torno a los trabajos
de Radl Prebisch (Prebisch, 1981), en aquella época se consolidé en América Latina un
capitalismo “periférico”, resultado de una articulacion subordinada a la dinamica del
sistema capitalista mundial, caracterizada por la exportacion de materias primas y la

[15] Numerosos trabajos han estudiado esta intensificacion de relaciones entre China y América Latina. Para una
sintesis reciente véase CEPAL (2011) y Rosales y Kuwayama (2012).
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importacién de bienes industriales. A nivel interno, este tipo de insercion internacional
se caracterizé por una acumulacion insuficiente, los obstaculos al desarrollo de un
sector industrial de bienes de equipo y la ausencia de una capacidad auténoma de
innovacion tecnoldgica asi como una mala asignacion de recursos y una distribucion
sumamente desigual del producto generado.

La mayoria de las economias latinoamericanas se ha diversificado en el transcurso
de las dltimas décadas y es impensable que las configuraciones econémicas que
prevalecian durante la primera mitad del siglo pasado se puedan reproducir de manera
idéntica. Sin embargo, no cabe duda de que han surgido sintomas de “enfermedad
holandesa” (véase recuadro?) y de “reprimarizacién” de las economias de la region,
en parte relacionados al auge de la exportaciones de materias primas hacia China.

La “enfermedad holandesa”

\

Cuando un pais obtiene importantes ingresos gracias al alza en los precios de los recursos
naturales que exporta (petréleo, gas, otras materias primas ), se expone al riesgo de
contraer la “enfermedad holandesa”!"’. Esto significa que el ingreso generado por la
exportacion de recursos naturales incrementa la demanda de bienes no exportables
(en especifico, los servicios) y de productos exportables (bienes industriales en par-
ticular). El precio de los productos industriales se determina a nivel internacional y no
varia pero el precio de los servicios aumenta. De ello resulta una apreciacion de la tasa
cambiaria real, o sea de la relacion entre los precios de los bienes en el mercado nacional
y el precio de los bienes en los mercados internacionales.

El alza de ingresos (y la apreciacion de la tasa de cambio real) también puede ser
resultado de flujos de capitales muy abundantes que incrementan los precios de los
activos financieros y estimulan el consumo de bienes y servicios por la via de un “efecto
riqueza”. Con el alza de la demanda, también aumentan empleo y salarios, incluyendo
a los del sector industrial. Dado que en la industria los precios se fijan a nivel mundial,
se provoca un alza del salario real y una disminucion de la rentabilidad en ese sector,
lo que desvia las inversiones de la industria hacia sectores “tradicionales” (materias
primas), conlleva una desindustrializacion del pais y obliga aimportar mas para satisfacer
la demanda interna.

\

[16] Enrelacidn a los origenes de esta nocion desde el punto de vista tedrico, véase Corden (1981y 1984).
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En efecto, durante la Ultima década gran parte de los paises latinoamericanos se
beneficié con el alza de precios en las materias primas que exportan y con la abun-
dante llegada de capitales extranjeros. Aun cuando América Latina, en su conjunto,
registré una evolucion favorable de los términos del intercambio, la situacion varia
seglin la region que se considere. Los “perdedores”, o sea los importadores netos de
materias primas, se concentran en la subregién del Caribe, que registré una gran
volatilidad, y en los paises de América Central que exhiben un retroceso significativo.
En cambio, los paises de América del Sur fueron los grandes “ganadores”, con un
incremento en los términos del intercambio de alrededor del 50% durante la Gltima
década (grafico 8). Algunos de ellos, como Brasil o Colombia, registraron una fuerte
apreciacion de la tasa de cambio real efectiva (grafico 9).

Términos del Intercambio (indice 2005=100) ﬁ

— México —— Sudamérica —— Centroamérica «--+- Los paises del Caribe
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Fuente: CEPAL.
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/W Términos del Intercambio (indice 2003=100) ﬁ

= Brasil «eee Chile == Colombia == México == Peri == Uruguay
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Fuente: CEPAL.

Los sintomas de “reprimarizacién” se reflejan en la creciente participacion en el PIB
y en las exportaciones totales de las actividades relacionadas con la extraccion, la
produccion y la primera transformacién de recursos naturales. Pero, una vez mas, no
afectan a todos los paises de la misma manera. No obstante, la relacién entre el PIB
agricola y minero y el PIB manufacturero (grafico 10a y 10b), que es bastante variada
segln la estructura productiva de cada pais, muestra que la participacion de las
actividades primarias tiene una clara tendencia al alza, con dos excepciones, Pert y
en menor grado, Argentina. De los paises que registran un alza de este coeficiente,
podemos distinguir aquellos que tuvieron un aumento bastante significativo durante
la fase de mayor crecimiento que dura hasta 2008: se trata, en mayor o menor grado,
de Venezuela, Ecuador, Chile o incluso Bolivia, atiin cuando en este Gltimo caso el alza
del coeficiente se mantuvo mas alld de 2009. En cambio, otros paises registraron un
alza de este coeficiente —o sea una reprimarizacion—, sobre todo a partir de 2007-2009.
En esta situacion se encuentran paises como Brasil, Colombia y Uruguay. Brasil que
se caracteriza por tener el aparato productivo mas diversificado, registra una fuerte
alza del coeficiente a partir de 2009, después de casi una década de estabilidad.
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/m Relacion entre el PIB agricola y minero \
y el PIB manufacturero (%)
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Fuente: estadisticas oficiales tomadas de la Contabilidad Nacional.

En lo que atafie a la evolucién de la estructura de exportaciones, y tomando en
cuenta la proporcion del valor exportado de los productos manufacturados dentro
del valor de exportaciones totales (cuadro 8), se observa una pérdida relativa del peso
que tiene la industria en la mayoria de los paises. El caso de Brasil es paradigmatico:
la parte de las exportaciones industriales ha caido de manera importante desde el pico
de los anos 1990 (mas del 50 por ciento) y en los afios recientes apenas representa un
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poco mas de la tercera parte. No obstante, en Brasil la participacion de los productos
manufacturados en las exportaciones sigue siendo muy superior a la que se observa
en los paises andinos como Bolivia, Chile, Ecuador y Pert, en donde también se registra
una disminucién de laimportancia relativa de la industria. El incremento del peso de
los productos manufacturados en las exportaciones de los paises de América Central
(en particular debido al desarrollo de las maquiladoras), no permite contrarrestar la

tendencia general de la década 2000.

Exportaciones de productos manufacturados,

incluyendo los de las maquiladoras
(Porcentaje del total del valor de las exportaciones F.O.B)

1970-1979 1980-1989 1990-2002 2003-2008 2009-201
Argentina 220 244 314 30.2 319
Barbados 410 689 526 46.5 59.0
Belice 256 16.6 16.8 10.2 14
Bolivia 26 24 182 109 63
Brasil 237 442 545 501 364
Chile 8.0 87 151 128 1.0
Colombia 195 204 330 354 223
Costa Rica 222 254 426 639 60.7
Ecuador 22 21 77 9.7 9.0
El Salvador 282 29.8 455 56.7 579
Guatemala 24.5 239 312 387 336
Guyana 77 46 129 19.0 83
Honduras 84 7.6 19.5 322 229
Jamaica 538 582 69.4 64.0 478
México 337 259 751 770 735
Nicaragua 16.7 109 13.7 10.2 6.8
Panama 6.2 137 17.7 99 93
Paraguay 198 8.6 15.8 130 10.7
Pera 52 153 165 144 13
Rep. Dominicana 181 342 549 765 69.0
Trinidad y Tobago 84 184 354 288 261
Uruguay 282 359 393 313 255
Venezuela 13 55 126 103 55
162 255 507 498 419

Fuente: CEPAL.
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La tendencia a la « reprimarizaciéon” que afectd a buena parte de los paises latinoame-
ricanos durante el periodo reciente, induce a término un crecimiento desequilibrado
y de menor dinamismo ya que implica un retroceso de la diversificacion productiva.
Al mismo tiempo, a corto plazo, la “reprimarizacién” incrementa la vulnerabilidad
externa de los paises mas afectados por esta tendencia. Con una economia mundial
que se caracteriza por un crecimiento econdmico mediocre y con la desaceleracién
del crecimiento econémico en China asi como en otros paises emergentes, parece
evidente que a nivel de precios y de volimenes exportados de materias primas la
coyuntura tendrd menor dinamismo que en el pasado reciente. Dados los estrechos
vinculos que existen entre las dos variables, se estima que un estancamiento, o incluso
un retroceso, de los términos del intercambio, se producirdan de manera conjunta
con una desaceleracion del crecimiento latinoamericano (grafico 11).

En forma paralela, durante el periodo 2013-2015, y probablemente en afios siguientes,
la restriccion financiera externa podria hacerse presente de nuevo. En efecto, la
perspectiva de un retiro gradual de las politicas monetarias expansivas en Estados
Unidos podria inducir una disminucién de la liquidez abundante que llega a los paises
emergentes y, por lo mismo, una reduccion en los flujos de entradas de capital.
Lo cual podria afectar a los paises que mas dependen de las diferentes fuentes de
financiamiento externo. La configuraciéon de un crecimiento econémico mas
moderado conlleva riesgos conocidos. En términos generales, esta claro que un
crecimiento econémico decaido puede desencadenar procesos negativos auto-
sostenidos —por ejemplo, la fragilidad de la situacién financiera de empresas y de
hogares deteriora la cartera de los bancos y afecta al crédito, lo que contribuye a
debilitar la actividad—, y reduce los margenes de maniobra de los que dispone la
politica econdémica para hacer frente a choques desfavorables.
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/W América Latina y el Caribe — Crecimiento del PIB
real y variacion en los términos del intercambio (%)

— PIBreal «e-e- Términos del Intercambio (variacion)

Fuente: CEPAL.

Sin embargo, tomando en cuenta que la variedad de trayectorias econdmicas es una de
las caracteristicas de los paises de la region'"”’, los riesgos y desafios que se producen
a corto y mediano plazo se presentan de manera diferente segln cada situacion
nacional. Es lo que se destaca al comparar la situacion de las dos principales eco-
nomias de América Latina, la de Brasil y la de México, que representan alrededor de
las dos terceras partes del PIB regional.

En el caso de Brasil, una evolucién menos favorable en los términos del intercambio
puede contribuir a frenar la tendencia hacia la reprimarizacion que, como lo hemos visto,
tuvo un fuerte impacto en la economia de ese pais. Brasil enfrenta principalmente
problemas de competitividad que, si bien conciernen al conjunto de su economia,
afectan muy en particular a la industria. En el transcurso de los dltimos afios ésta
altima se ha mostrado incapaz de satisfacer una creciente demanda interna que
recurre cada vez mas a las importaciones (grafico 12).

Si el déficit de la cuenta corriente se acentuara, se podria danar la buena reputacion
que Brasil se forjo ante los mercados financieros internacionales, durante los afios 2000,

[17] Mas alla de las caracteristicas comunes de la region, esta diversidad incluye la existencia de una variedad de
modelos de crecimiento econdmico y de configuraciones socioinstitucionales. Véase al respecto, Miotti et al. (2012).
remplace Miotti, Quenan y Torija-Zane (2012).
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gracias al alza de las reservas internacionales, al control de los déficits presupuestarios
y a la reduccion de los coeficientes de deuda que habian permitido disminuir las
primas de riesgo de las obligaciones soberanas, o sea los costos de financiamiento. Por
lo tanto, es necesario que Brasil proceda a una restructuracion de la oferta, de manera a
evitar el deterioro de su posicion financiera externa y a enfrentar los problemas de
competitividad que son resultado principalmente —ademas de la apreciacion cam-
biaria y del alza de salarios reales— del débil incremento de productividad, de la
ausencia de modernizacién de las infraestructuras y de una inversion insuficiente.

/@wa Brasil. Produccion industrial, ventas al menudeo
e importaciones - Indice (enero 2009=100)

----- Importaciones — Indice de produccién industrial — Ventas al menudeo
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Fuente: IBGE.

El caso de México corresponde a una configuracion muy diferente. El moderado
crecimiento econdémico en Estados Unidos y el buen nivel de la demanda interna
le permitieron alcanzar una tasa de crecimiento bastante aceptable en 2011y 2012.
Un entorno menos favorable en lo que se refiere a la evolucion del precio inter-
nacional del petréleo (segin las diferentes proyecciones, los precios del bruto no
se perfilan al alza"™®') podria acentuar los retos estructurales que enfrenta México.

[18] El precio medio del petréleo que en 2012 era de 105 USD por barril en promedio, se estima para el 2013 en
100.1USD por barril y para el 2014 en 95.4 USD el barril, segtin el FMI (previsiones de julio del 2013).
Véase http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2013/update/02/
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En efecto, gracias a un nivel adecuado en los precios del petréleo durante la década del
2000, los ingresos y los gastos presupuestarios aumentaron de manera considerable,
lo que permitié infundir mayor dinamismo al crecimiento del mercado interno. Sin
embargo, la produccion del sector petrolero se desacelera en volumen desde 2004,
fecha en la que alcanzé su tope histérico (3, 383 millones de barriles diarios), y a finales
del 2012 se sittia en 2, 55 millones.

Por lo tanto, esta evolucién plantea también la cuestion de las necesarias reformas
en el sector fiscal y en el energético. México tiene un sistema fiscal sumamente
dependiente de los ingresos petroleros, los cuales representan en promedio el 34%
de los ingresos fiscales totales, mientras que la presion fiscal en el pais es bastante
reducida (9% del PIB en 2012""’), muy por debajo del promedio de la OCDE (18.6%
del PIB), organismo al que pertenece desde los afios 1990'*°!. Un incremento de
ingresos fiscales podria liberar recursos para invertir en las tareas de exploracion y
explotacion petroleras de PEMEX, la empresa petrolera plblica, y esos recursos
podrian fortalecerse si se autorizara a la iniciativa privada a intervenir en el sector
petrolero. Por lo tanto, estas reformas estructurales representan el principal reto
del gobierno actual.

El tema de la especializacion productiva también constituye un importante desafio.
La economia mexicana depende ampliamente del ciclo econémico de Estados Unidos
(destino del 75% del total de las exportaciones), debido al desarrollo que ha tenido
la industria de ensamblaje integrada al aparato productivo de Estados Unidos en el
marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), que entré en
vigor en 1994. Ademas, México se ha visto confrontado, en su propio mercado y en
el mercado estadunidense, a la competencia china, en particular durante la primera
década del siglo XXy principalmente a causa de la composicion de su oferta para
exportacién (esencialmente productos manufacturados). Aunque en los Ultimos afnos
la brecha entre los costos salariales en México y en China tiende a reducirse, la presion
sobre la competitividad-precio seguird siendo importante.

Por Ultimo, las otras economias de la region que, durante la Gltima década, en términos
generales, registraron tasas de crecimiento econémico superiores a las de Brasil y
México, también se veran afectadas por un entorno internacional menos favorable.
Pero, al igual que en estos dos paises, los riesgos y los desafios que se les presentaran
también podrian representar oportunidades.

[19] Suma de los ingresos provenientes del VA, delimpuesto sobre la renta y del impuesto sobre la renta empresarial
(y fuera de ingresos de seguro social y de impuestos especificos sobre bienes y servicios).

[20] Fuera de ingresos del seguro social y de impuestos especificos sobre los bienes y servicios, la presion fiscal en
México también es inferior al promedio latinoamericano que es de 14%, segtn la OCDE (2011).
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Sivemos el caso de Chile, una de las economias de mayor dinamismo en las Gltimas
décadas, una coyuntura como la que se perfila —durante la cual se estima que el precio
del cobre se situara por debajo de los niveles que tuvo en los afios recientes— podria
tener un impacto negativo en su crecimiento econdmico pero también podria destacar
la necesidad que existe de diversificar el aparato productivo y de incorporar un mayor
valor agregado a las exportaciones de materias primas.

Dado que el mercado chino se ha convertido en el principal destino de sus exporta-
ciones, para Chile sera un reto mayor adaptar su estructura productiva nacional a
los cambios que se prevén préximamente en China. Se estima que, en los proximos
anos, las transformaciones del modelo de crecimiento econémico chino podrian
reequilibrar las diferentes componentes de su demanda. Por una parte, el previsible
desaceleramiento de la inversion en China va a incidir en sus requerimientos de
materias primas, especialmente de productos mineros como el cobre. Por la otra, en
China se esta desarrollando un modo de consumo mas sofisticado que va poner a
prueba la estrategia de nichos que ha desarrollado Chile y también puede representar
nuevas oportunidades para sectores consolidados —como la industria vinicola-y,
mads generalmente, para sectores emergentes de la industria agroalimentaria.

Conclusiones

Gracias a condiciones de financiamiento externo favorables y a precios elevados en los
productos de base, los tltimos diez afios, y mas especialmente el periodo 2003-2008,
han representado para América Latina una fase de fuerte crecimiento econémico,
comparable a la que vivié después de la Segunda Guerra Mundial. Factores internos, en
particular la implementacion de politicas de fomento a la demanda interna, permi-
tieron consolidar una dindmica de expansion de la actividad econémica.

En un contexto mundial de crisis, la region mostré una gran resiliencia, no sélo a nivel
del crecimiento econdmico sino también en relacion a su situacion financiera. De esta
manera, América Latina evitd una recesién mas profunda y pudo hacer frente a las
turbulencias internacionales sin caer en una crisis monetaria o financiera desestabi-
lizadora —como habia sucedido en el pasado—, gracias a una disminucién de las
fuentes de vulnerabilidad durante la fase de crecimiento que se abrié en 2003. Sila crisis
econdmica global perturbé efectivamente el ciclo de expansion que inicié en 2003,
el crecimiento de la region se vio relativamente poco afectado si se le compara con
otras regiones del mundo. Ademas, América Latina atraveso la crisis sin que su deuda,
publica o privada, creciera desmesuradamente y sin sufrir un deterioro de los déficits
presupuestarios, contrariamente a lo que sucedié en un nimero importante de paises
de la OCDE.
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Sin embargo, los choques externos desfavorables, resultado de la crisis econdmica
internacional, afectaron los flujos econdmicos internacionales de la region latinoame-
ricana. Por una parte, el excedente de la cuenta corriente, que fue una caracteristica
de laregion entre 2003 y 2007, se transformé en un déficit que se ha acentuado aunque
todavia es moderado. Por la otra, el periodo 2008-2012 registré un incremento en la
volatilidad de las entradas de capital.

Para entender la reciente dindmica de las economias latinoamericanas, se debe tomar
en cuenta el peso creciente de China en las relaciones externas de la regién en los
altimos diez afos. El proceso de desplazamiento gradual del centro de gravedad de
la economia mundial hacia el Este (sobre todo hacia China), condujo a una fuerte
expansion del comercio de los paises latinoamericanos hacia esa zona del mundo.
Para los paises de América del Sur que son exportadores netos de materias primas,
la emergencia del socio chino constituye un factor fundamental para explicar el
progreso de su actividad. Ahora bien, las relaciones de tipo “centro-periferia” con
China y de sintomas de una “reprimarizacion” de las estructuras productivas de la
region también acrecentaron la dependencia relacionada con la evolucién de los
precios internacionales de las materias primas. Este tipo de especializacion produc-
tiva, que podria provocar un crecimiento desequilibrado y menos dinamico, debido
al retroceso que implica a nivel de la diversificacion productiva, se ha convertido en
una fuente importante de vulnerabilidad a corto plazo.

Las perspectivas a corto y mediano plazo que se habian prefigurado con base en la
evolucion de la situacion internacional durante el periodo 2009-2012 se han ensom-
brecido. A los riesgos ya conocidos se suman ahora nuevos factores de preocupacion
y de incertidumbre. El crecimiento mediocre o nulo de los principales polos de la
economia mundial (Estados Unidos y la Unién Europea) se produce conjuntamente
con una desaceleracion de la actividad en China y en otras regiones emergentes
-incluyendo Brasil. Por ello, se estima que a nivel de los precios y de los volimenes
de exportacion de materias primas, la coyuntura tendra un menor dinamismo que
en el pasado reciente. Ademas, la perspectiva de un abandono progresivo de las
politicas monetarias expansivas en Estados Unidos podria provocar una disminucién
de la liquidez abundante que llega a los paises emergentes y por consiguiente una
reduccion en las entradas de capital.

Por lo tanto, los paises de la region se enfrentan a un doble riesgo. Por una parte, que
el crecimiento econémico decaiga. Tomando en cuenta los resultados generados
después del 2009, la prevision central de crecimiento econémico para la region se
sitia entre 2 y 3%, o sea muy inferior a los 4.5 — 5% del periodo 2003-2008.
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Por otra parte, surge el riesgo de que reaparezca la restriccion externa. Un riesgo
aln mayor cuando se constata el creciente déficit de la balanza de transferencias
corrientes, o sea la creciente necesidad de financiamiento externo. Por supuesto
estos déficits siguen siendo moderados, los flujos de inversion extranjera directa son
importantes y los niveles de reservas internacionales por lo general se mantienen
elevados, mientras que los margenes de maniobra de las politicas publicas no son
nada despreciables, ain cuando en estos Gltimos afos los saldos presupuestarios se
hayan deteriorado en la mayoria de los paises de la region.

En este contexto, los desafios son numerosos. A muy corto plazo, sera necesario que
las autoridades de los diferentes paises vigilen cuidadosamente sus fuentes de vulne-
rabilidad especificas. No obstante, en cualquier caso, se van a requerir esfuerzos en
la gestion de la politica econémica —que en la mayoria de los paises latinoamericanos
ha tenido avances indiscutibles— para prevenir y, de ser necesario, amortiguar los
eventuales choques desfavorables. Uno de los puntos centrales se refiere a la evolucion
del sector financiero: vigilar cuidadosamente toda vulnerabilidad que pudiera surgir
en un contexto de crecimiento decaido constituye un elemento clave para resistir
a eventuales choques, en particular en el caso de paises que recientemente registraron
un rapido crecimiento del crédito.

A corto-mediano plazo, el desafio de todas las economias de la region sera de intensificar
la diversificacién productiva y de fortalecer sus fuentes internas de crecimiento
econdémico, al mismo tiempo que deben tratar de mejorar su competitividad. Aunque
estos desafios, como lo hemos visto, se presentan de manera diferente segin las diversas
situaciones nacionales, todos los paises de la region deberan centrar sus politicas
macroeconémicas y de desarrollo principalmente en aquellos factores con resultados
recientes sumamente insatisfactorios pero que cuentan con potencial para impulsar
el crecimiento econémico en el largo plazo, es decir el alza de la productividad, el
fortalecimiento de la innovacion, la modernizacion de las infraestructuras asi como el
incremento del ahorro y de la inversion nacional *". Una dificultad adicional radica
en el hecho de que tendran que hacerlo, muy probablemente, en un entorno inter-
nacional desmejorado.

[21] Véase al respecto, Quenan y Torija-Zane (2011) asi como el capitulo de JL. Martin en este estudio.
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1.2. La cuarta ola de regionalismo
Olivier DABENE

Introduccion

Desde hace medio siglo, el panorama del regionalismo en América latina se encuentra
en constante evolucion. A diferencia de Europa, en donde el proceso de integracion
avanza por olas de ampliaciones sucesivas, en Latinoamérica las olas de creacion de
grupos regionales se dan con cierta regularidad. Los procesos se sobreponen, se
entrelazan y forman un mosaico complejo. Después de los acuerdos subregionales,
que se firmaron entre 1960 y 1970 en Centroamérica, en la zona andina y en la del
Caribe, en 1991 se cred el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y, mas reciente-
mente la Alianza Bolivariana para los pueblos de nuestra América (ALBA), la Unién
de Naciones Suramericanas (UNASUR), la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribefios (CELAC) y la Alianza del Pacifico (AP). Si se toma en cuenta el conjunto
de organizaciones de integraciéon regional '**, en los dltimos 60 afios se han lanzado
o relanzado alrededor de 30 iniciativas.

{Por qué proliferan de esta manera los procesos de integracion? {Cémo caracterizar
a esta evolucién histérica? Con los acuerdos firmados entre el afio 2000 y el 2010,
{se encamina América Latina por una via distinta? Estas son las interrogantes plan-
teadas en el presente capitulo y para darles respuesta se empezara por describir de
manera sucinta las cuatro olas de regionalismo que se han producido en el continente.
Enseguida, se hard un balance de los principales procesos de integracion antes de
centrarse en el caso de la (UNASUR) ',

1.2.1. Las olas de regionalismo

Si se entiende por “ola” una secuencia histérica durante la cual diferentes regiones
se desarrollan en forma paralela, entonces en América Latina se han dado cuatro
olas de regionalismo (Cuadro 1) que han contribuido a construir una fragmentada
geografia (Mapa 1). Estas olas deben situarse dentro de su contexto histérico.
Empiezan a generarse cuando un grupo de paises toma conciencia de la utilidad de
enfrentar una serie de desafios comunes de manera colectiva. El proyecto de integra-

[22] En este capitulo, la integracion regional se entiende como un concepto que incluye dimensiones politicas y
econdmicas (Dabéne, 2009).

[23] Para obtener mayores datos y contar con fuentes primarias sobre la integracion regional en el continente,
recomendamos al lector consultar el portal del Observatorio Politico de América Latina y del Caribe (OPALC)
(www.sciencespo.fr/opalc).
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cion se fragua entonces a partir de una serie de intereses e ideas convergentes.
Después de un periodo méas o menos largo, el desgaste del proceso, aunado a una
renovacion paradigmética, anuncian la siguiente ola.

Olas de integracion regional en América Latina*

Olas Afios Acuerdos Siglas** Antecedentes
O, 1951 | Organizacion de Estados Centroamericanos ODECA
1960 | Mercado Comin Centroamericano MCCA
1960 | Asociacidn Latinoamericana de Libre Comercio ALALC
1964 | Comision Especial de Coordinacion Latinoamericana CECLA
1965 | Asociacion de Libre Comercio del Caribe CARIFTA
1967 | Mercado Comun del Caribe Oriental ECCM
1969 | Grupo Andino GRAN
1969 | Tratado de la Cuenca del Plata
1973 | Comunidad del Caribe CARICOM | CARIFTA
1975 | Sistema Econémico Latinoamericano y del Caribe SELA CECLA
1978 | Pacto Amazoénico
0O, 1980 | Asociacion Latinoamericana de Integracion ALADI ALALC
1981 | Organizacion de Estados del Caribe Oriental OECS ECCM
1986 | Grupo de Rio
1991 | Mercado Comun del Sur MERCOSUR
1991 | Sistema de la Integracion Centroamericana SICA ODECA
1994 | Asociacion de Estados del Caribe ACS
(OF 1995 | Grupo de los Tres (Colombia, México, Venezuela) G3
1996 | Comunidad Andina de Naciones CAN GRAN
2000 | Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura IRSA
2001 | Plan Puebla Panama PPP
O, | 2004 | Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América | ALBA
2004 | Comunidad Sudamericana de Naciones CASA
2008 | Unidn de Naciones Suramericanas UNASUR CASA
2011 | Arco del Pacifico Latinoamericano
2011 | Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios | CELAC Grupo de Rio
2012 | Alianza del Pacifico AP /

* El cuadro no incluye acuerdos bilaterales ni acuerdos firmados con los Estados Unidos o con la Unién Europea.
** Las siglas corresponden al idioma de origen (espariol, inglés).
***La 4 ola es heterogénea, incluye un acuerdo comercial (AP, que pertenece a la V) y acuerdos post comerciales.
Fuente: Autor.
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La primera ola (O,) surge dentro del contexto de la posguerra, cuando América Latina
participa en la construccion del sistema interamericano y contempla estrategias de
desarrollo econémico.

A nivel politico, la O; destaca primero por el intento de los centroamericanos de
revivir un proyecto federal que habia quedado en el olvido desde 1838. El “Pacto de
la Unién Confederada de Estados de América Central” se firmé en 1947, en San
Salvador, pero no se concretizé. En 1957, el proyecto de la Organizacion de Estados
Centroamericanos (ODECA) no es tan ambicioso pero enfrenta las divisiones poli-
ticas de aquella época y no resiste a la intervencion militar de los Estados Unidos en
Guatemala en 1954. La década de los afos 1960 se caracteriza por las expectativas
que suscita la Alianza para el Progreso de Kennedy. Sin embargo, decepcionados por
las promesas incumplidas, los latinoamericanos crean la Comisién Especial de
Coordinacién Latinoamericana (CECLA). Forjan asi el “latinoamericanismo” que les
permite superar sus divisiones politicas y acordar una plataforma de reivindicaciones
(Consenso de Vifia del Mar, 1969). Al mismo tiempo, con la voluntad de proteger los
recursos hidricos, se firmé un Tratado entre los paises de la Cuenca del Rio de la
Plata.'**!

A nivel econémico, el emblematico primer Secretario Ejecutivo de la Comision
Econdmica para América Latina (CEPAL), Rall Prebisch, expone su teoria del
intercambio desigual en un texto seminal, escrito en 1949, y titulado “El desarrollo
econémico de América Latina y sus principales problemas”. En aquella época no
convence pues la Guerra de Corea genera altos precios para las materias primas que
América Latina exporta. Sin embargo, en cuanto las condiciones del mercado se
vuelven a degradar, los paises determinan seguir la recomendacion de Prebisch de
una Industrializacion por Sustitucién de Importaciones (ISI) a nivel regional. El modelo
cepaliano se basa en la complementariedad industrial y en la apertura comercial
dentro del marco de uniones aduaneras. Este concepto planificador, desarrollista y
proteccionista se opone al modelo de libre comercio que defiende Estados Unidos.
Los acuerdos firmados entre 1958 y 1960 en Centroamérica (Mercado Comun
Centroamericano, MCCA), reflejan esas influencias rivales. La experiencia centroame-
ricana, muy prometedora en sus inicios, se vio paralizada por la guerra de 1969 entre
Honduras y El Salvador. En retrospectiva, se observan desequilibrios en la integracion
centroamericana: marginaliza a los mas fragiles (en especial a Honduras) y favorece
la llegada de capitales extranjeros (sin impactar el nivel de industrializacion de la region).

[24] Tratado firmado en 1969 por Argentina, Bolivia, Paraguay y Uruguay.
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La Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC)'** también resulta decep-
cionante. El moderado dinamismo del comercio interregional favorece a los paises
mas desarrollados (México, Brasil y Argentina) por lo que acentua las asimetrias
del desarrollo econémico. Como respuesta a esta situacion, los paises andinos
lanzan en 1969 un proceso de integracion subregional que va mas alla del libre
comercio. El Grupo Andino (GRAN), que cuenta con complejas instituciones ins-
piradas de la integracion europea, prevé un régimen comun de inversiones y una audaz
planificacion industrial. Sin embargo, muy pronto, el proceso se estanca.

La segunda ola de integracion (O,) se considerd como revisionista (Rosenthal, 1991).
Se nutre de la decepcién generada por la etapa anterior, sin verse motivada por la
busqueda de un nuevo paradigma. Sus ambiciones son mas limitadas. La ALALC es
sustituida por la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) y tiene el mismo
objetivo a largo plazo de crear una zona de libre comercio latinoamericano aunque
dispone, para ello, de mayor flexibilidad. Por ejemplo, la ALADI autoriza acuerdos parciales
y, dentro de ese marco, se firman numerosos acuerdos bilaterales o regionales (Cuadro 2).

GET [ RPWAY Tipos de acuerdos de integracidn regional en América Latina

registrados en la Asociacion Latinoamericana de Integracion
(ALADI) entre 1980 y 2012

Nivel Tipe Numero

Regional Apertura de Mercados 3
Preferencia Arancelaria 1
Cooperacién Cientifica y Tecnoldgica 1
Cooperacién e Intercambio de Bienes Culturales 1
Superacion de Obstéculos Técnicos al Comercio 1

Subregional Complementacién Econémica 34
De Renegociaciones del Patrimonio Histérico 2
Agropecuarios 3
Promocion del Comercio 15
Cooperacién cientifica y técnica, turismo, medio ambiente 16
Acuerdos con Centroamérica y el Caribe 18 /

Fuente: ALADI.

[25] Originalmente, los paises firmantes son Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguay, Per(y Uruguay. Después, se
unen Colombia y Ecuador. Finalmente, Venezuela se integra en 1965.
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Esta segunda ola, que dura hasta finales de los afos 1980, se caracteriza por una
crisis del modelo IS que, a su vez, se agrava con la crisis de la deuda. Chile, que en
1976 se retiré del GRAN y adopté una estrategia de fomento a las exportaciones,
constituye una nueva referencia. En paralelo, los regimenes autoritarios se muestran
reticentes a proseguir con la intensificacion de la integracion pues significaria compartir
o ceder soberania. En cambio, son muy eficaces al articular una politica regional de
represion (operacion Condor).

A finales de los afos 1980, América Latina adhiridé en forma masiva al neoliberalismo lo
que desencadend una tercera ola de regionalismo (O3), encarnada por el MERCOSUR.
Estados Unidos firma, con México y Canada, el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN, 1992) y propone extenderlo al resto del continente por
medio del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Los acuerdos histéricos
en Centroamérica, en el Caribe y en la regién andina se renegocian basandose en el
“regionalismo abierto” que promueve la CEPALC.

La fase que entonces inicia es estimulante. Al final de la Guerra Fria, los paises de
América Latina que han terminado (casi) en su totalidad con su proceso de demo-
cratizacion, reanudan el didlogo politico. El dinamismo de los intercambios comerciales
interregionales impulsa el crecimiento econdmico. La apertura es rdpida y sustanciosa.
América Latina cuenta con derechos arancelarios promedio que pasan de 100% a
principios de los afios 1980 a 30% una década mas tarde y a 10% al filo de los afios 2000.
En el MERCOSUR, el comercio interregional se dispara y en 1998 representa hasta
un 25.2% del total, contra apenas 8.9% en 1990. No obstante, los progresos se inter-
rumpen bruscamente debido a las crisis financieras de finales de la década: con la
devaluacion brasilefia de 1999, y en especial con la crisis argentina de 2001, los inter-
cambios comerciales decrecen hasta el nivel que tenfan a principios de los afios 1990.

Elvuelco a laizquierda de América Latina, que inicia en 1998 con la eleccién de Hugo
Chavez en Venezuela, pone término al periodo neoliberal. En el contexto de auge
de las exportaciones de materias primas que se genera a partir del 2003, la izquierda
promueve un proyecto que resucita al estructuralismo '**’ de la CEPALC, aunque sin
cuestionar por completo el regionalismo abierto.

[26] La corriente estructuralista que surgio en los afos 1940 y 1950, en especial en América Latina con los trabajos
de la CEPALC y de Radil Prebisch, se diferenciaba de la corriente neoclasica por cuestionar el modelo de equilibrio
general y su capacidad para garantizar un aporte coherente de los recursos de produccién. Influenciado por el
modelo keynesiano, la corriente estructuralista abogaba por una intervencion del Estado para regular la economia
y corregir las imperfecciones del mercado.
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La O4 destaca por la rivalidad entre Brasil y Venezuela. El presidente Lula hereda
de la dinamica lanzada por su predecesor, F.H. Cardoso, que orienté de manera
pragmdtica los proyectos regionales gracias a la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA). Lula acentua el giro sudamericano de
la diplomacia brasilefia y trata de imponer un liderazgo que sea Gtil a sus ambiciones
internacionales. Impulsa la creacion de la UNASUR y formaliza el dialogo latino-
americano dentro del marco de la CELAC.

Por su parte, Hugo Chavez defiende una vision posliberal de la integracion que ini-
cialmente se concibié como una alternativa al Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), propuesta por los Estados Unidos. La alternativa se transformé en Alianza
Bolivariana para América (Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América, ALBA),
una vez descartado el ALCA. La propuesta consiste en poner a disposicion la riqueza
petrolera venezolana en condiciones financieras generosas y en elaborar dispositivos
innovadores de cooperacion internacional en base al modelo de “misiones”, punta de
lanza de la revolucién bolivariana. La dimension comercial no desaparece por com-
pleto pero se pone al servicio del interés comun. El acuerdo de libre comercio “para los
pueblos” firmado por Venezuela, Bolivia y Cuba en 2006 sirve de modelo. Las empresas
publicas son integradas a consorcios (empresas grannacionales) para producir bienes de
consumo (alimentos, por ejemplo) o proporcionar servicios publicos regionales (educa-
cién, salud, etc.). Los objetivos sociales priman sobre cualquier otra consideracion.

A'lo largo de los afios, la ALBA se ha consolidado como un club politico en torno a
la Venezuela chavista. Su politizacion le ha impedido atraer a los “grandes” paises
con gobiernos de izquierda como Brasil, Argentina o, recientemente Perd'?”.. Con
la muerte de Hugo Chavez, en 2013, han surgido ciertas dudas sobre el futuro de
este grupo pero hay que reconocer la influencia que tuvo en la consolidacion de la
UNASUR y la CELAC. Hugo Chavez siempre fue un ardiente partidario de profundizar
en el tema de la integracion continental. Milité para que la UNASUR dispusiera de
instituciones sélidas y se preocupase de temas sociales pero también de cuestiones
energéticas y de defensa. Aln cuando tuvo que enfrentar el pragmatismo prudente
de los brasilenos, es indiscutible que la cuarta ola de regionalismo le debe mucho.

En el marco de la UNASUR, en la que estan presentes todos los paises, se ha superado
la polarizacién y desde el inicio se trabaja en base a una agenda que, como lo veremos
més adelante, ha sido producto de compromisos y de respuestas a crisis.

[27]1 Miembros del ALBA: Antigua y Barbuda, Bolivia, Cuba, Repuiblica Dominicana, Ecuador, Nicaragua, San Vicente
y las Granadinas, Venezuela.
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En cuanto a la CELAC, a menudo se le considera como una “OEA -2+1”. Organizacion
continental de la que no forman parte ni Estados Unidos ni Canada pero que si
incluye a Cuba, que en el 2013 asumid la presidencia, la CELAC simboliza la creciente
desconexion que existe entre Estados Unidos y el resto del continente. Queda por
ver de qué manera la CELAC ajustard su agenda de trabajo a las de otros procesos
de integracion regional para evitar superposiciones y traslapes.

Por dltimo, conviene sefialar que la O, no descarta por completo la opcién clasica del
libre comercio. Ademas de que gran nimero de paises firman acuerdos bilaterales
con Estados Unidos %/, aquellos que tienen una costa pacifica crearon la Alianza del
Pacifico (Chile, Perd, Colombia, México)'*’. para infundir mayor dinamismo a su
insercion en la zona de Asia Pacifico. De esta manera, la AP se sitlla como un “anti-
MERCOSUR”. En tanto Brasil, y en especial Argentina, abundan en medidas protec-
cionistas y se muestran reticentes para negociar nuevos acuerdos de libre comercio,
los miembros de la AP han emprendido una desenfrenada dinamica de apertura
comercial.

En lo que concierne a la estrategia de desarrollo econémico y de apertura comercial,
América Latina se encuentra dividida por un eje este-oeste. Sin embargo, a nivel
politico muestra madurez para dialogar y pragmatismo al abordar de manera colectiva
temas hasta entonces sin atender como el de las infraestructuras o el de la defensa.

1.2.2. Panorama de los acuerdos historicos

En esta seccidn se hace un balance de la evolucién de los tres grandes acuerdos
subregionales: Centroamérica, zona andina y MERCOSUR. Se hace hincapié en la
agenda, en el grado de institucionalizacion y en los intercambios comerciales..

Centroamérica

Elistmo centroamericano tiene como peculiaridad que, en el periodo posterior a las
independencias, se unié en el seno de una Federacion. La experiencia fue corta (1825-
1839) pero mas que en cualquiera otra region del continente (incluso que en los
paises de la gesta bolivariana), la bisqueda por la unidad ha quedado grabada en el
imaginario colectivo. A pesar de ello, las iniciativas politicas han tenido repetidos

[28] Chile, Pert, Colombia, Centroamérica, Replblica Dominicana.

[29] Durante la Cumbre de la AP en Cali, el 23 de mayo de 2013, Costa Rica se convirtié en el quinto miembro en
tanto que nueve paises entraron como observadores (Ecuador, El Salvador, Francia, Honduras, Paraguay,
Portugal y Republica Dominicana).
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fracasos. En cambio, durante los afios 1960, la construccién de un mercado comin
(MCCA) se considero, por un tiempo, como un éxito. Luego, la década de 1970, y en
especial la de 1980 (crisis econémica, guerras civiles), fueron fatales para la integracion
regional.

Las iniciativas que pretendian resolver los conflictos (Cumbre de Esquipulas en 1986,
Plan de Paz Arias en 1987) generaron una dinamica de cooperacién que permitid
relanzar la integracion regional. En 1991, los centroamericanos crearon el Sistema de
la Integracion Centroamericana (SICA) que pretendia dar coherencia a la gran diversidad
de organizaciones regionales creadas en distintas épocas.

Durante los afios 1990, la agenda de la integracién centroamericana se enriquecié
con nuevos temas gracias a la firma de tratados innovadores como la Alianza para
el Desarrollo Sostenible (1994), el Tratado de Integracién Social (1995) y el Tratado
de Seguridad Democratica (1995). La excesiva burocratizacion (los siete secretariados
localizados en diferentes paises, por ejemplo) y la falta de jerarquia en sus prioridades,
condujo a los presidentes a solicitar la ayuda del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y de la CEPAL para proceder a un trabajo de evaluacién y de recomendaciones.
Elinforme BID-CEPAL (1997) originé una importante reforma, iniciada en 1997, pero
que no ha sido finalizada. Por ejemplo, la reunificacion de las Secretarias en el seno
de una Secretaria General en San Salvador, ha enfrentado resistencias de algunos
paises. La sede de la Secretaria de la Integracion Econdmica (SIECA), que por mucho
tiempo fue el principal 6rgano de integracion de la region, sigue ubicada en Guatemala.

En 1998, a raiz del huracan Mitch, se gener6 otra importante evolucién: La coope-
racion internacional, en especial la de la Union Europea que financia a las instituciones
regionales, cobra mayor relevancia en un momento en el que los Estados miembros
del SICA negociaban un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos (2003-2004).

El SICA dispone hoy de un marco institucional complejo, con 8 érganos permanentes,
10 secretarias y 26 organizaciones especializadas (Cuadro 3). Su agenda de trabajo
es muy diversificada pero depende cada vez mas de recursos exteriores.s.

En lo que se refiere a intercambios comerciales, la integracién centroamericana
destaca como una excepcion en América Latina. A finales de los afios 1960, la parte
de exportaciones centroamericanas destinadas a la region rebasé el 25%. En los afios
que siguieron, las crisis afectaron estos intercambios. Desde los afios 1990 han
aumentado de nuevo muy rapidamente y Centroamérica ha vuelto a tasas andlogas
a las que tenia en los afios 1970. Ningln otro proceso de integracion en América
Latina ha tenido tal éxito (grafico 1).
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SICA : Las instituciones

Organos del SICA

Secretarias

Reunion de Presidentes

Coordinacién Educativa y Cultural

Consejo de ministros

Integracién Econémica

Comité ejecutivo

Consejo Monetario

Secretaria General

Consejo de Ministros de Hacienda y Finanzas

Reunidn de Vicepresidentes

Integracion Turistica

Parlamento

Integracién Social

Corte de Justicia

Consejo de Ministros de Salud

Comité Consultativo

Consejo de Ministros de la Mujer

Ambiente y Desarrollo

Agropecuario

Fuente: autor, en base a datos oficiales.
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La Comunidad Andina (CAN)

En 1969, el GRAN cuenta con cinco miembros: Chile, Perd, Ecuador, Bolivia y
Colombia. En desacuerdo con el régimen de inversiones, Venezuela no participa en
las negociaciones durante un tiempo pero finalmente se une al grupo en 1973. Por
su parte, Chile se retira en 1976. El modelo de apertura y de fomento a las exporta-
ciones ideado por los Chicago Boys que rodean al general Pinochet es incompatible
con el regionalismo proteccionista y desarrollista del GRAN.

De manera que los inicios del GRAN son dificiles. A lo largo de su historia, se produciran
muchas otras crisis en funcion de los numerosos cambios politicos que se producen
en la region durante los afios 1970 y luego a raiz de la crisis econémica de los afios
1980. El GRAN, que aspira a ser una unién aduanera, crea instituciones complejas, en
especial una Junta con caracteristicas supranacionales. Con la firma de nuevos
Convenios, la agenda se extiende a los ambitos de la salud y de la educacion.

En 1996, el Protocolo de Trujillo por medio del cual se crea la Comunidad Andina
(CAN) dio un nuevo impulso a la integracién andina a partir de nuevas bases. A nivel
institucional, el proceso se “presidencializa” y pierde su caracter supranacional. El GRAN
se convierte entonces en la CAN y opera un importante cambio de paradigma. El
grupo le da la espalda al modelo estructuralista de sustitucion de las importaciones
para adoptar el regionalismo abierto. La agenda se sigue ampliando con temas
sociales, culturales, energéticos y migratorios.

En los afios 2000, la polarizacién politica de la zona afectd fuertemente al proceso
de integracion. A raiz del fracaso del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA),
Colombia y Pert firman un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos y rompen
asi con esa disciplina colectiva que suponia su pertenencia a una union aduanera. En
2006, Venezuela decide entonces retirarse del grupo. En 2008, Colombia bombardea
una base de las FARC situada en territorio ecuatoriano y provoca una crisis diplomatica
que la CAN se mostré incapaz de resolver. En 2012-2013, la Comunidad Andina se
encuentra dividida entre los avances que registra su convergencia con el MERCOSUR,
dentro del marco de la UNASUR, y un nuevo proyecto rival, la Alianza del Pacifico,
integrada por dos paises andinos, Colombia y Per(, asociados con Chile y México.
De este modo, la CAN se encuentra dividida entre el grupo de paises favorables al
libre comercio (Colombia, Per) y aquellos que prefieren una agenda de integracion
poscomercial (Bolivia, Ecuador).

Al igual que Centroamérica, la CAN es un grupo que dispone de una estructura
institucional muy densa, con tres organizaciones intergubernamentales, siete orga-
nismos comunitarios y seis instancias de participacion de la sociedad civil (cuadro 3).
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Los intercambios comerciales en el interior de la CAN siempre fueron marginales y
después de cuarenta afios de integracion no rebasaban el 7%. No obstante, aumentaron
mucho en volumen y en valor con la apertura de las economias en la década 1990-
2000. La atonia del comercio en el interior de la zona explica la falta de entusiasmo
politico de los paises andinos cuando se traté de perfeccionar su unién aduanera asi
como la razén por la cual exploran otras posibilidades estratégicas con Estados
Unidos (en el caso de Colombia y de Per() o con el MERCOSUR (en lo que concierne
a Bolivia y Ecuador) (Gréfica 2).

CAN: Las instituciones

Organos del Sistema Andino de Integracién

Organizaciones intergubernamentales Consejo Presidencial

Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores

Comision

Organizaciones comunitarias Secretaria General

Parlamento

Tribunal de Justicia
Banco de Desarrollo (CAF)

Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR)

Organismo Andino de Salud

Universidad Simon Bolivar

Instancias de participacion Consejo Consultivo Empresarial
de la sociedad civil

Consejo Consultivo Laboral

Consejo Consultivo de Pueblos Indigenas

Consejo Consultivo de Municipalidades

Instancia para la Defensa de los Derechos del Consumidor

Instancia del Pueblo Afrodescendiente

Fuente: autor, en base a datos oficiales.
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/m CAN: Intercambios comerciales \
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El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)

EI MERCOSUR nace de la voluntad de acercamiento politico entre Argentina y Brasil
para defender, de forma colectiva, la incipiente democracia de mediados de los afos
1980. No obstante, los presidentes neoliberales de principios de los afios 1990 (Carlos
Menem, Fernando Collor, Luis Alberto Lacalle) olvidan rdpidamente esos objetivos
politicos. El tratado de Asuncién firmado en 1991 por Argentina, Brasil, Uruguay y
Paraguay es ambicioso a nivel de la integracion que busca (“mercado comin”) y del
espacio geogréfico que contempla (el “sur”). Los intercambios comerciales avanzan
muy rapidamente en los afios 1990 pero se interrumpen bruscamente con las crisis
financieras que afectan a Brasil (devaluacion de 1999) y en especial a Argentina (2007).
EI MERCOSUR se desarrolla poco a nivel politico e institucional. Los Estados miembros
tienen cuidado en evitar la excesiva institucionalizacién que caracteriza ala CAN o al
SICA. El Protocolo de Ouro Preto (1994) prevé un nimero limitado de érganos. A
pesar de ello, el MERCOSUR crea gradualmente numerosas organizaciones regionales
e instala su Secretaria General en Montevideo. Por iniciativa del Consejo del
MERCOSUR (CMQ), se realizan numerosas reuniones ministeriales y se crean varios
grupos de reflexion. Entretanto, en el érgano ejecutivo, el Grupo del MERCOSUR
(GMQ), organiza numerosos subgrupos de trabajo, reuniones especializadas o grupos
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ad hoc, centrados en temas que poco a poco ingresan a la Agenda del MERCOSUR
(comunicaciones, transportes, medio ambiente, salud, energia, etc.) (Cuadro 5).

EI MERCOSUR se caracteriza por la profunda asimetria econémica y politica que
existe entre Brasil y los demas Estados miembros. Después de la crisis de 2001, y de
la llegada al poder del presidente Lula, Brasil se desinteresa un poco del MERCOSUR
mientras que Argentina recurre a medidas proteccionistas para frenar su desindus-
trializacion. EI MERCOSUR es sacudido por crisis recurrentes y no logra reanudar con
el dinamismo econémico de los afios 1990 (grafico 3).

En 2006, Venezuela se une al MERCOSUR. Sin embargo, Paraguay frena la aprobacion
de ese ingreso por largo tiempo hasta que queda suspendido del MERCOSUR al
aplicarsele la clausula democratica como sancién al golpe de Estado de 2012 contra
el presidente Lugo. Otros paises contemplan entonces adherir al MERCOSUR (Bolivia,
Ecuador), lo que contribuye a la convergencia entre la CAN y el MERCOSUR dentro
del marco de la UNASUR.

Composicion

Organos Composicién

Consejo del Mercado Comun (CMC) | 15 reuniones de Ministros, 8 grupos, Alto Representante

del MERCOSUR, Comision de Representantes Permanentes,
Instituto de Formacién, Observatorio de la Democracia,
Comision de Coordinacidn de Ministros de Asuntos Sociales,
Foro de Consulta Politica, Reunién de Autoridades en el Area
de Derechos Humanos.

Grupo del Mercado comin (GMC) | 5 grupos, 17 subgrupos de trabajo, 15 reuniones especializadas,
T grupos ad hoc, Observatorio del Mercado del Trabajo,
Foro de Consulta de Municipios, Consejo de Administracion
del Fondo de Convergencia, Comisién Socio Laboral,

Comité Automotor

Comision de Comercio 8 comités técnicos

Parlamento 10 comisiones

Foro de Consulta Econémica

y Social 4 secciones nacionales
Secretaria
Tribunal Permanente de Revision 5 arbitros titulares

Tribunal Administrativo Laboral

Centro de Promocion
del Estado de Derecho J

Fuente: autor, en base a datos oficiales.
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Balance de los acuerdos histéricos

Del balance de medio siglo de integracion regional en América Latina se desprenden
seis puntos fragiles.

1. Inestabilidad y crisis frecuentes. Hay razones tedricas para pensar que los pro-
cesos de integracion avanzan la mayoria de las veces a sacudidas o por ciclos.
(Corbey, 1995 ; Dabéne 2012). América Latina no es una excepcion. No obstante,
la gravedad de las crisis es tal que los actores han cuestionado incluso la super-
vivencia misma de su proceso de integracion. Los politicos nunca se pronuncian
a favor de la disolucion de un acuerdo, en general optan por una total indife-
rencia. Asi es como la Comunidad Andina ha sido “enterrada” practicamente
cada diez afos desde la década de 1970. Ante la crisis argentina que puso en
peligro su existencia, el MERCOSUR tuvo cuidado en no celebrar su décimo
aniversario. Sin embargo, a esas crisis suceden invariablemente fases de reac-
tivacion mas o menos vigorosas. La integracion en América Latina es resistente
a pesar de las crisis y consistente pese a su inestabilidad (Dabene, 2009).

2. Escasa interdependencia comercial. La integracion latinoamericana es, por mucho,
la crénica de un fracaso. Se explica por razones estructurales ligadas al modelo
de desarrollo. En los afios 1960, el proyecto cepaliano traté de acabar con la
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dependencia de las exportaciones que prevalecia en el continente. Fracaso sin
haberse implementado en su totalidad. La l6gica extravertida del libre comercio
que se impuso, condena América Latina a amargas desilusiones en torno a su
integracion ya que los intercambios interzonas no progresan.

3. Crecientes asimetrias. La integracion regional en América Latina ahondé los
desequilibrios entre los Estados. El modelo cepaliano de la complementaridad
industrial pretendia elevar los paises de menor desarrollo relativo al nivel de sus
socios. En Centroamérica no se aplicd, o si se aplicé lo fue muy parcialmente.
Las crisis de integracion, sean la guerra entre El Salvador y Honduras, en 1969,
o el mal humor recurrente de Uruguay y de Paraguay en el seno del MERCOSUR,
estan relacionadas esencialmente con el problema de la desigual distribucion
de beneficios del libre comercio. El Fondo de Convergencia Estructural del
MERCOSUR (FOCEM) representa un timido pero loable intento por apoyar a
las regiones mas pobres de la zona.

4. Una institucionalizacion fragil. Los procesos de integracion en América Latina
cuentan con una agenda de trabajo muy amplia pero sus capacidades institu-
cionales son reducidas. EI SICA, la CAN y el MERCOSUR disponen de numerosos
6rganos pero sus recursos son irrisorios y ademas su capacidad de decision es
practicamente nula. Los procesos son intergubernamentales y dejan poco margen
a los érganos comunitarios. Sin embargo, aprovechando una configuracion
politica regional especifica se pueden abrir algunas ventanas de oportunidades
para las instituciones o los actores de los sistemas de integracion. De esta manera
en Centroamérica, durante los afios 2000, con el apoyo de la cooperacién inter-
nacional, algunas de las Secretarias se convirtieron en factores de integracion
(Parthenay, 2013).

5. Geometria variable: En América Latina, el nimero y el tipo de acuerdos han
proliferado y han generado complejos traslapos e imbricaciones (Cuadros 2 y 6).
Desde los afios 1990, la ALADI se esfuerza por buscar convergencias entre estos
diferentes acuerdos (Dabene, 1998). Hasta ahora no lo ha logrado. Las super-
posiciones institucionales provocan incoherencias que bloquean la gobernanza
regional. A nivel comercial, el famoso spaghetti bowl/, propio a la légica del
regionalismo abierto, se acentud con la inestabilidad de los compromisos en
materia de apertura comercial.
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GTETe [ RPNCY Los niveles de acuerdos de integracidn regional en América Latina

Eveles 7Ejemp|os
Bilateral Brasil/Mexco
Bi-multilateral MERCOSUR/México
Trilateral Uruguay-Paraguay-Bolivia (URUPABOL)
Regional MERCOSUR, CAN, SICA, CARICOM, ALBA
Transregional Alianza del Pacifico (México, Colombia, Perd, Chile)
Megarregional UNASUR, CELAC
Interregional CELAC-Union Europea j

Fuente: autor.

6. Influencias/dependencia exterior. Enlos afios 1950-1960, la CEPAL y su Secretario

Ejecutivo, Raul Prebisch, dieron origen a una teoria que influyé en toda una
generacion de acuerdos de integracién en el mundo en desarrollo. Sin embargo,
desde el inicio el modelo cepaliano tuvo que medirse con el concepto cen-
trado en el libre comercio proveniente del norte del continente. Esa rivalidad
entre los paradigmas estructuralista y neoclasico explica, en gran medida, la
esencia hibrida de los acuerdos firmados en los afios 1960 (MCCA, ALALC). En
los anos 1970, Europa empezd a exportar su “modelo” de integracion tanto en
su vertiente econémica (unién aduanera) como en la politica (fuerte institu-
cionalizacién con rasgos supranacionales). Cuando América Latina se convierte
al regionalismo abierto, entra a las filas de la ortodoxia pero sigue sometida a
las influencias cruzadas, y a menudo rivales, de Europa y de Estados Unidos.
Europa financia las instituciones comunitarias en Centroamérica, los Andes y
el MERCOSUR mientras que Estados Unidos, dentro del marco del ALCA, trata de
imponer la agenda y el nivel de disciplina del TLCAN. Esas influencias exteriores
tienden a descargar a los Estados miembros de su responsabilidad a nivel de su
compromiso colectivo.

Tomando en cuenta las fragilidades arriba expuestas, la cuarta ola de integracion
parece diferenciarse de las tres precedentes. Al adoptar una agenda de trabajo pos-
comercial, la ALBA, la UNASUR y la CELAC no se exponen a los problemas de los
acuerdos histéricos. Por su parte, los paises que defienden el libre comercio optaron
por la alternativa exterior y firmaron acuerdos de libre comercio con Estados Unidos o
entonces crearon una Alianza del Pacifico para ahondar la insercién de sus economias
en la zona de Asia Pacifico.
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Con el pragmatismo que se haimpuesto en el continente, la geometria variable se puede
contemplar como una respuesta a la voluntad de lanzar “cooperaciones reforzadas”
a la europea y no como el producto de compromisos colectivos incumplidos. Esta
flexibilidad conlleva una agenda innovadora que se concibié con la preocupacion de
producir bienes publicos regionales (infraestructuras, seguridad, energia, etc.). Ademés,
las iniciativas muestran una clara voluntad de autonomia por parte de América Latina,
lo que recuerda al latinoamericanismo de la segunda mitad de los afios 1960. A pesar
de las cumbres interregionales periddicas, América Latina se desvincula cada vez mas
de Estados Unidos y de Europa.

No obstante, es conveniente medir estos cambios a partir del contexto muy particular
de los afos 2000-2010. La UNASUR, en especial, es el producto de esfuerzos enfocados
aresolver crisis.

La UNASUR: el peso del contexto

Entre la primera cumbre sudamericana de Brasilia en el afio 2000, la de 2004 que
dio origen a la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) y el tratado de la
UNASUR firmado en 2008 en la misma capital brasilefia, la agenda de integracion
registré cambios sustanciales (Cuadro 7).

Asi, el comercio fue descartado mientras que la defensa se sumé tardiamente. Una
evolucién que sélo se puede explicar en referencia al contexto. Se dan tres ejemplos,
en relacion al comercio, la democracia y la defensa.
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(GUEL\( YW Temas de la agenda de tres cumbres sudamericanas >

Agenda 2000 | 2004 | 2008 | Consejos de UNASUR

Democracia X X X | Consejo electoral (CE, 2012)

Comercio X X

Infraestructura X X Infraestructura y Planificacion (COSIPLAN, 2009)

Drogas X Consejo sobre el Problema Mundial de las drogas
(CSPMD, 2010)

Ciencia X X X Educacion, Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(COCECCT], 2009)
Dividido en 2012 en 3 consejos : Educacion (CSE),
Cultura (CSC) Ciencia, Tecnologfa e Innovacion (CSCTI)

Energia X X | Energfa (CES, 2007)

Desarrollo

social X Desarrollo Social (CSDS, 2009)

Economia/

Finanzas X | Economia y Finanzas (CESF, 2010)

Defensa X Defensa (CDS, 2008)

Salud X Salud (CSS, 2008)

Seguridad X | Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacion de Acciones
contra la Delincuencia Transnacional Organizada (CES, 2012)

Fuente: autor, a partir de declaraciones finales y de planes de accion.

LA UNASUR y el Comercio

Como ya se indicd, el comercio siempre ha sido el principal motor (y el punto mas
fragil) de la CAN y del MERCOSUR. En reiteradas ocasiones se contempld la creacion
de una unién aduanera. Sin embargo, en 1994 con la propuesta de Estados Unidos
para crear el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), la situacién cambia.
América Latina tiene que prepararse a una negociacién delicada. La region no esta
lista (Hufbauer, Schott, 1994), y se advierte que los ajustes necesarios seran dolorosos.

[30] Eltratado de UNASUR en 2008 prevé otros ambitos de cooperacion. Sélo se han mencionado aquellos en los

que se cred un Consejo Ministerial.
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En 1992, enla VI Cumbre del Grupo de Rio*", América Latina celebra el término de
las negociaciones del TLCAN y decide acelerar sus acuerdos de integracion. Al afio
siguiente, durante la VI Cumbre, el presidente brasilefio, ltamar Franco, lanza la idea
de un Area de Libre Comercio Sudamericana (ALCSA).

Entre 1996 y 1998, se llevan a cabo las negociaciones que concluyen con la firma de
un acuerdo marco entre la CAN y el MERCOSUR. Sin embargo, el ALCSA todavia es
un objetivo lejano. Al mismo tiempo, las negociaciones en torno al ALCA se estancan.

Llega entonces la campafia electoral en Estados Unidos y el candidato Georges Bush
Jr.anuncia, que en caso de victoria podria obtener un mandato parlamentario para
negociar (fast track) el ALCA. Dias mas tarde, el 31de agosto del 2000, el presidente
brasilefio Fernando Henrique Cardoso recibe a sus colegas sudamericanos para celebrar
una cumbre histérica y destaca la necesidad de acelerar la creacion del ALCSA.

Las divisiones politicas del continente, que se afirman segln se amplia el giro hacia
laizquierda, asi como los titubeos de los debates parlamentarios en Estados Unidos,
explican cierto estancamiento. El Congreso estadunidense tardara dos afos en votar
dos leyes importantes: la Farm Bill y la Trade Act. La primera, fija a un nivel sin prece-
dente el monto de las subvenciones agricolas federales. La segunda, excluye toda
posibilidad de que la administracién estadunidense disminuya los aranceles de
productos sensibles (productos lacteos, frutas, verduras, carne, vino, tabaco, algodén,
etc.). De manera que los exportadores latinoamericanos, en especial los brasilefos,
ya no ven interés en proseguir las negociaciones relacionadas con el ALCA. Sin
embargo, en 2002, América Latina no se halla en condiciones politicas para aportar
una respuesta colectiva a ese cambio. Brasil se encuentra en campafia electoral,
Venezuela esta ocupada con las secuelas del golpe de Estado que alej6 a Hugo Chavez
del poder durante dos dias, Argentina se restablece dificilmente de la crisis de 2001
con un presidente, Eduardo Duhalde, que tiene por cargo terminar el mandato de
Fernando de la Ria. Sélo el presidente peruano, Alejandro Toledo, manifiesta cierto
activismo en materia de integracion regional.

Durante la Cumbre de Guayaquil, los presidentes sudamericanos que critican el
proteccionismo de Estados Unidos y de la Unién Europea, determinan concluir las
negociaciones CAN-MERCOSUR. Por su parte, Estados Unidos firma un acuerdo de

[31] EI Mecanismo Permanente de Consulta y Concertacién Politica, también llamado Grupo de Rio, se cre6 en 1986
en base a la fusion del Grupo de Contadora (Colombia, México, Panamd, Venezuela) con el Grupo de Apoyo a
Contadora (Argentina, Brasil, Perti, Uruguay). Estos grupos se formaron para mediar en el conflicto centroame-
ricano de los afos 1980. El Grupo de Rio se amplié mas tarde a toda América Latina.

} © AFD / Los desafios del desarrollo en América Latina / Enero 2014



1 Dindmicas economicas, insercion internacional y transformaciones sociales

libre comercio con Chile mostrando asi su voluntad de extender el modelo del
TLCAN en base a acuerdos bilaterales.

En 2003, el nuevo presidente brasilefio Lula promueve una serie de iniciativas a
escala mundial. En su agenda de prioridades, destaca el tema comercial. Su lucha
contra las subvenciones agricolas de los paises ricos provoca el fracaso de la Cumbre
de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) en Cancin. Busca entonces otros
aliados, en especial en Africa y en el mundo érabe. En Sudamérica, prosigue con la
politica de su predecesor, Fernando Henrique Cardoso, y apoya el desarrollo de
infraestructuras. Finalmente, se firma un acuerdo entre la CAN y el MERCOSUR
mientras que las platicas en torno al ALCA quedan bloqueadas. Estados Unidos abre
entonces negociaciones con Ecuador, Colombia y Perti en mayo de 2004.

Tanto en la cumbre sudamericana de Cusco (diciembre 2004), durante la cual se
crea la CSN, como en la primera cumbre de la CSN (Brasilia, septiembre 2005), los
presidentes mantienen como objetivo la creacion de una zona de libre comercio.
Sin embargo, surgen divergencias en relacion a la agenda y a la institucionalizacion
de la CSN. Venezuela desea instituciones fuertes y una agenda que incluya temas
sociales, mientras que Chile reclama un calendario conciso de negociaciones comerciales.
Como sucede muy a menudo, Brasil se erige en conciliador.

La Cumbre de las Américas de Mar del Plata (noviembre 2005) entierra el proyecto
del ALCAy divide a Sudamérica. Un mes después, la CSN crea la Comision Estratégica
de Reflexion (CER), que elabora un documento titulado, “Un Nuevo Modelo de
Integracion. Hacia la Unién Sudamericana de Naciones”. Presentado durante la
cumbre de Cochabamba (diciembre 2006), este texto sienta las bases de un cambio
de paradigma y establece que “la construccion de un nuevo modelo de integracion
no puede estar basada Unicamente en las relaciones comerciales”. No obstante, asi
como hace hincapié en buscar formas de cooperacion cultural, social y politica, el “nuevo
modelo” también persiste en el objetivo de conformar una zona de libre comercio.

La ola de elecciones de 2005-2006 da por resultado una pronunciada polarizacion
politica que no facilita la convergencia MERCOSUR-CAN. Chavez y Lula son reelectos
con facilidad. Con la victoria de Rafael Correa, Ecuador entra al club de paises con
gobiernos de izquierda. En cambio en Per(, Alan Garcia se impone ante Ollanta
Humala, candidato que contaba con el apoyo de Chavez. Per( no participa en la
Cumbre de Margarita (abril 2007) y en septiembre, Alan Garcia propone la creacion
de un “Arco del Pacifico” para facilitar la insercion de los paises favorables al libre
comercio con la zona de Asia Pacifico.
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Como lo veremos mas adelante, en 2008 se instaura en los Andes un ambiente de
Guerra Fria. Brasil insiste para que se firme el tratado que dio origen a la UNASUR,
organismo que en sus objetivos no incluye al ALCSA, por lo que muchos analistas
evocan un tratado “poscomercial”. Sin embargo, la UNASUR no es un tratado pos-
comercial sino por defecto. A partir del momento en el que el ALCA se estancd, el
ALCSA dejo de ser una necesidad para Sudamérica. Ademas, el grupo de paises
favorables al libre comercio cuenta con alternativas mas atractivas (acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos y Alianza del Pacifico), lo que termina por convencerlos
de firmar el tratado de la UNASUR. No obstante, la opcion de la convergencia
CAN-MERCOSUR se mantiene abierta. En otras palabras, la agenda no comercial
de la UNASUR se debe mas al contexto que a una opcién ideolégica impuesta por
el campo de la izquierda radical.

LA UNASUR y la defensa

El Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR o Tratado de Rio, 1947) y
la autoridad politica que ejerce Estados Unidos en el continente durante el periodo
de la Guerra Fria, limitaron en mucho el margen de maniobra de América Latina en
materia de defensa. El subcontinente se contentd con declaraciones, aunque éstas
fueron importantes, como fue el Tratado de Tlatelolco de 1967 que convirtié a
América Latina en zona libre de armas nucleares. En los afos 1990, Centroamérica
adopt6 el Tratado de Seguridad Democratica (1995) y el MERCOSUR, asi como la
CAN, se erigieron en zonas de paz. Sin embargo, en su periodo de democracia los
paises de Sudamérica no habian realizado acciones de cooperaciéon militar hasta que
intervinieron en Haiti, en 2004, con la Misién de Estabilizacion de las Naciones
Unidas .

A principio de los afios 2000, la participacion de Estados Unidos en la militarizacion
de la lucha contra la droga en Colombia provoca una ruptura. El presidente Bill
Clinton promulga el Plan Colombia el 22 de agosto de 2000, y viaja a Bogota el 30
de agosto para dar testimonio de su compromiso. Al dia siguiente, en la primera
cumbre sudamericana de Brasilia se externan preocupaciones en relacién a una
posible militarizacién del continente.

Después de los atentados del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos, el pres-
idente Georges Bush redefine su politica de apoyo a Colombia en términos de lucha
contra el terrorismo. En 2002, la administracion estadunidense prevé por primera

[32] Misién en la que participan Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala, Paraguay, Perti y Uruguay.
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vez una ayuda militar a Colombia sin vincularla en lo absoluto a la lucha contra el
narcotréfico, por lo que este pais se convierte en un relevo de la guerra contra el
terrorismo en Sudamérica. El hecho preocupa a sus vecinos, mas atin cuando el golpe
de Estado contra Chavez en 2002 no motiva ninguna condena por parte de Estados
Unidos. El pais de la revolucion bolivariana evoca entonces la eventualidad de una
agresion militar orquestada por Estados Unidos y Brasil denuncia un posible atentado
a su soberania en la region amazoénica. En respuesta, la segunda cumbre sudamericana
(julio 2002) declara a Sudamérica como una zona de paz.

En 2003, el nuevo presidente brasilefio, Lula, crea un Consejo Estratégico que al afo
siguiente publica importantes documentos sobre la defensa de su pais. La reflexion
prospectiva contempla en Sudamérica un escenario de defensa colectiva para enfrentar
las nuevas amenazas contra la seguridad. Brasil emprende entonces un didlogo con
sus vecinos. Primero, dentro del marco del MERCOSUR en donde propone crear
una Secretaria de asuntos militares. En 2006, la Organizacion de Cooperacién
Amazédnica'®! reine por primera vez a sus ministros de defensa, con el objetivo de
considerar estrategias coordinadas frente al crimen organizado. Brasil pone a disposicion
de sus aliados su sistema de vigilancia de la selva amazénica. Al iniciar su segundo
mandato, Lula pasa a la etapa superior y evoca la creacién de un Consejo de Defensa
sudamericano. En ese contexto, el bombardeo de un campo de las FARC en territorio
ecuatoriano por el ejército colombiano, el 1de marzo de 2008, constituye una nueva
fase. Parece entonces urgente concertarse sobre los temas de defensa y Brasil renueva
esfuerzos para que su proyecto se adopte. El Ministro de la Defensa, Nelson Jobim,
comparece ante el Consejo Interamericano de Defensa, el 22 de marzo, y luego viaja
atodos y cada uno de los paises de Sudamérica. Sélo Colombia se muestra reticente
y reclama como preambulo a toda cooperacion militar que sus vecinos califiquen a las
FARC como un grupo terrorista. Se trata de legitimar el ataque del 1de marzo y de
considerarlo como un golpe preventivo en el marco de la guerra contra el terrorismo
de la administracion Bush.

En abril de 2008, Estados Unidos reactiva su cuarta flota dedicada a las operaciones
en Centroamérica y Sudamérica lo que provoca reacciones de indignacion y de enojo.
Cuando se firma el tratado de la UNASUR, el 28 de mayo en Brasilia, los sudamericanos
crean un grupo de trabajo sobre cuestiones militares.

[33] En1978, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Pert, Surinam y Venezuela firmaron el Tratado de Cooperacion
Amazénica con el fin de proteger los recursos naturales. La Organizacion del Tratado (OCTA) se cre en 1998.
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En los meses siguientes, se producen discusiones entre los partidarios de una posicién
de firmeza hacia Estados Unidos (Venezuela, Bolivia) y los més conciliadores (Brasil,
Chile). En diciembre, se define el tema de la cooperacién militar con la creacién del
Consejo de Defensa Sudamericano (CDS). Los paises abren un debate en torno ala
“identidad sudamericana de defensa”. El Plan de accién, adoptado en marzo del 2009,
incluye cuatro grandes temas: politicas de defensa y cooperacion militar, ayuda
humanitaria y misiones para el mantenimiento de la paz, industria y tecnologia militar,
educacion y capacitacion.

Las revelaciones de la prensa en relacion a un acuerdo militar entre Colombia y Estados
Unidos que integra la disponibilidad de bases aéreas en territorio colombiano, someten
a prueba al nuevo modelo de cooperacion. La violenta oposicién entre Hugo Chavez
y Alvaro Uribe obliga al CDS a cambiar su programa de trabajo y a poner énfasis en
temas como la confianza mutua, la compra de armas y los acuerdos de cooperacién
con potencias extra-regionales. La situacion se apacigua en 2010 cuando la Corte
Constitucional colombiana invalida el acuerdo militar con Estados Unidos y la eleccion
de Juan Manuel Santos como presidente de Colombia permite reanudar el dialogo
con Venezuela.

Eltema de la defensa se agregd efectivamente a la agenda de discusiones en Sudamérica
a iniciativa de Brasil, pais en bisqueda de liderazgo y dispuesto a cooperar con sus
vecinos para hacer frente a las amenazas. Sin duda alguna, Brasil hubiera logrado
convencer a sus aliados de la importancia de crear un organismo sudamericano de
defensa. Sin embargo, la crisis colombiana y la intervencién de Estados Unidos ace-
leraron la creacién del CDS e influyeron en su programa de trabajo. De esa manera,
el CDS adopté cinco series de medidas propensas a desarrollar un ambiente de
confianza en la regién (Cuadro 8).

Por Ultimo, la reticencia de algunos militares para involucrarse en operaciones de
lucha contra el narcotrafico obligd a la UNASUR a separar los temas de defensa y
de seguridad. A finales de 2012, se cred el Consejo Ministerial para Asuntos de
Seguridad.
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Las medidas adoptadas por el CDS

Intercambio de informacion
y transparencia

Sistemas de Defensa

Presupuestos de Defensa

Actividades intra y extra regionales

Mecanismo de notificacién de maniobras, despliegues,
ejercicios

Mecanismo de notificacion de ejercicios con paises
regionales o extrarregionales

Invitacion a observadores

Mecanismo de comunicacion entre las Fuerzas Militares

Medidas en el ambito de la seguridad

Intercambio de Informacién

Medidas para prevenir la presencia
0 accién de grupos armados

Medidas para la prevencién, combate y sancién de actos
de terrorismo

Garantias

Proscripcion del uso o la amenaza del uso de la fuerza

Garantia de conservacion de Sudamérica como una zona
libre de armas nucleares

Clausula sobre sujecion de los acuerdos de cooperacion
en materia de defensa

Garantia de no utilizacion de los Acuerdos de cooperacion
en contra de la soberania

Cumplimiento y verificacion

Mecanismo voluntario de visitas a instalaciones militares

Programas de contactos y cooperacion militar

Verificacién de las situaciones en las zonas fronterizas /

Fuente: UNASUR-CDS.

LA UNASUR y la democracia

Como ya se destacd, la defensa de la democracia originé el acercamiento entre
Argentina y Brasil a mediados de los afios 1980. Los redactores del Tratado de Asuncién,
mediante el cual se crea el MERCOSUR en 1991, no toman en cuenta ese dato que
en 1996 volvié a ser tema con el intento de golpe de Estado en Paraguay. Dos afios
después, el MERCOSUR adopta una cldusula democratica que prevé suspender a
todo Estado miembro que sea victima de un golpe de Estado. La CAN adopta una
clausula similar poco tiempo después.

7D
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En los meses que preceden a la primera cumbre sudamericana de 2000, la estabilidad
y la calidad de la democracia son motivos de preocupacion. El 21de enero, el presidente
ecuatoriano Jamil Mahuad es derrocado. Unas semanas después, en Perd, en elecciones
empanadas por fraude, Alberto Fujimori es elegido por tercera ocasion. Finalmente,
renuncia en septiembre. En Bolivia, las autoridades declaran el estado de sitio para
enfrentar disturbios sociales en tanto el presidente paraguayo, Luis Gonzalez Macchi,
sobrevive a un intento para derrocarlo.

Por lo tanto, la defensa de la democracia se erige como uno de los temas prioritarios
de la cumbre del 2000. Los jefes de Estado deciden que en las futuras cumbres sélo
seran invitados paises democraticos y los diplomaticos brasilefios se esfuerzan por
extender la clausula democratica del MERCOSUR a todo el continente.

Una vez mas, los acontecimientos politicos se aceleran e influyen la agenda asi como
el contenido de las negociaciones. A finales de 2001, Argentina entra en crisis. Tres
presidentes se suceden en unos cuantos dias. El 12 de abril 2002, Chavez es depuesto
del poder pero lo retoma en forma triunfal. Como consecuencia de ello, el tema de la
democracia cobra gran importancia en la segunda y en la tercera cumbres sudameri-
canas (2002 y 2004). No obstante, los Estados miembros no adoptan ninguna cldusula
democrdtica. En los afos 2005-2008, el tema desaparece de los planes de accién
pese al derrocamiento del presidente ecuatoriano Lucio Gutiérrez, en abril de 2005.
El Tratado de la UNASUR de 2008 tampoco incluye ninguna clausula democratica.

Dos nuevas crisis motivan una evolucion de la agenda. Unos meses después de la
firma del Tratado de la UNASUR, las tensiones secesionistas en Bolivia provocan
enfrentamientos y una masacre de campesinos el 11 de septiembre. En su calidad de
presidente temporal de la UNASUR, Chile convoca a una cumbre de urgencia que
desemboca en una declaracion de apoyo enérgico al presidente Evo Morales. La
UNASUR decide “no reconocer una situacion que implica un golpe de Estado o una
ruptura de orden institucional”. Dos afos después, cuando Ecuador ejerce la presi-
dencia de la UNASUR, Rafael Correa enfrenta un motin policiaco. Una vez mas, se
convoca en urgencia a los paises miembros (Cumbre de Buenos Aires) y se amenaza
con eventuales sanciones a todos los autores potenciales de golpes de Estado. En ese
mismo sentido, la cumbre de Georgetown de noviembre 2010 adopta el “Protocolo
adicional al Tratado Constitutivo de UNASUR sobre Compromiso con la Democracia”.

La clausula democritica de la UNASUR es excepcional. En su ambito de aplicacion
no sélo se incluyen los casos de “ruptura del orden democratico” sino también los
de "violacion del orden constitucional o de cualquier situacion que ponga en riesgo
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el legitimo ejercicio del poder y la vigencia de los valores y principios democraticos”.
Ademas, las sanciones previstas van mas alla de la suspension. La UNASUR puede
aplicar sanciones econdmicas y hasta ordenar el cierre de fronteras.

Esta severidad se explica por una curiosa convergencia de intereses entre la derecha
latinoamericana (especialmente en el Senado chileno) que imagina poder utilizar algiin
dia esta clausula contra la Venezuela de Chavez, y la izquierda radical (en particular
en Venezuela y en Ecuador) que asi pretenden defenderse contra todo intento de
desestabilizacion.

Muy pronto se somete a prueba la determinacion de la UNASUR en materia de
defensa de la democracia. En junio de 2012, un golpe de Estado derriba al presidente
paraguayo Fernando Lugo. La reaccién del MERCOSUR y de la UNASUR es rapida.
Paraguay queda suspendido de los dos grupos pero no se le aplican sanciones y
ademds hace caso omiso de todo llamado para un retorno rapido a la democracia.

Desde los afnos 1990, la defensa de la democracia es un tema recurrente de la inte-
gracion regional en América Latina. Sin embargo, como ocurre con la cooperacion
militar, los imprevistos politicos imponen reacciones a la UNASUR. Su capacidad para
resolver las crisis afecta el contenido de la agenda.

Un primer balance de la UNASUR

La incapacidad de la UNASUR para restablecer la democracia en Paraguay en 2012
no es nada sorprendente. Honduras habia sentado un precedente en 2009. Expulsada
de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y del SICA a raiz del derrocamiento
del presidente Manuel Zelaya, Honduras resisti6 a todas las presiones internacionales.

Finalmente, la eleccion presidencial de noviembre 2009 “normalizé” la situacién. En
2012 en Paraguay, la UNASUR no aplicé las sanciones previstas por su protocolo por
falta de un acuerdo unanime al respecto. Al igual que Honduras, las elecciones de
abril 2013 normalizaron la situacion. Es simplemente imposible defender faciimente
ala democracia con instrumentos internacionales. En cambio, la UNASUR resulta mas
eficaz en otros ambitos. El caso de las infraestructuras merece una atencién particular.

Durante la primera cumbre sudamericana del 2000, el presidente Fernando Henrique
Cardoso muestra cierto pragmatismo. Para favorecer la integracion de manera
concreta, propone una amplia iniciativa en el @mbito de las infraestructuras que
contribuya a facilitar el comercio y que de manera accesoria sirva los intereses de
las grandes empresas brasilefias. En unos cuantos anos, la IIRSA acumula obras en
materia de transporte, energia y telecomunicaciones. Se esbozan entonces diez ejes
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transversales mayores para abrir vias comerciales hasta entonces subexplotados. En
2011, la lIRSA se incorpora a la UNASUR dentro del Consejo de planificacion
(COSIPLAN), en calidad de foro técnico. Brasil se encuentra en el centro de una
compleja red de obras que intensifican el dinamismo de la economia de numerosas
regiones enclavadas (Cuadro 2) pero que también generan resistencias por parte de
organizaciones de defensa del medio ambiente.

La lIRSA halogrado desarrollar sus proyectos en un ambiente institucional bastante
austero. Habrd que ver si su incorporacion a la UNASUR no afecta su modo de
funcionar.

A nivel institucional, la UNASUR sélo cuenta con cuatro 6rganos'* (Cuadro 9),
prueba de su voluntad para no caer en una excesiva burocratizacion. Se crearon doce
consejos ministeriales (Cuadro 7) y otros se encuentran en proyecto (en particular
en materia de derechos humanos). Cada uno de estos consejos puede generar la
creacion de instituciones, de modo que en un futuro la UNASUR se aproximara a la
experiencia del MERCOSUR anteriormente descrita. Asi, tres afos después de su
creacién en 2008, el Consejo de Salud cuenta con un Comité Coordinador, una
Secretaria pro tempore, cinco grupos técnicos, cinco redes y un instituto sudame-
ricano de gobernanza de salud con sede en Rio de Janeiro .

Dirigido por una presidencia pro tempore de una duracién de un ano, que cuenta
con la asistencia de una Secretaria General con sede en Quito (Cuadro 10), el proceso
se encuentra expuesto a las incertidumbres politicas del continente. La relacion entre
la Secretaria y la Presidencia puede afectar la dindmica del proceso. La UNASUR tuvo
dificultades para designar a su primer Secretario General. El ex presidente ecuato-
riano, Rodrigo Borja, nombrado Secretario General de la CSN durante la cumbre de
2007 renunci6 al cargo antes de que se firmara el Tratado de la UNASUR en 2008
por considerar que esa organizacion no sustituye al MERCOSUR y a la CAN pero se
sobrepone a los acuerdos existentes. Pasaron dos afios antes de que se lograra un
acuerdo en relacion al nuevo titular ya que durante mucho tiempo Uruguay se opuso
ala nominacion de Nestor Kichner. La UNASUR volvié a enfrentar dificultades para
designar al sucesor de Kichner, pues éste murié en octubre de 2010. El vacié de poder
en 2011 correspondio a la presidencia de Guyana que disponia de recursos humanos
limitados para animar el conjunto de los Consejos. De hecho, Brasil ayudé amplia-
mente a ese pais y sento asi su control sobre el proceso de integracion.

[34] El Tratado de 2008 también prevé la creacion de un Parlamento, cuya sede serd Cochabamba (Bolivia), y un
dispositivo de participacion ciudadana.
[35] Secretaria General de la UNASUR, Proceso de consolidacion UNASUR. Memoria anual 2011-2012..
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Finalmente, el modelo que se adopta permite nombrar como Secretaria General a
una colombiana que al cabo de un afo deja el cargo a un venezolano que lo asume
también por un ano. Ello impide que la Secretaria General se consolide.

UNASUR: las instituciones

Organos Funciones

Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno Establecer los grandes lineamientos politicos

Convocar Consejos Ministeriales

Decidir en base a las propuestas del Consejo
de Ministros de Relaciones Exteriores

Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores | Adoptar resoluciones para implementar
las decisiones

Proponer proyectos de decisiones

Coordinar posiciones

Desarrollar el didlogo politico

Realizar el seguimiento y evaluacién del proceso

Aprobar el programa anual de actividades

Aprobar el presupuesto

Crear grupos de trabajo

Consejo de Delegados Implementar las decisiones y resoluciones

Elaborar proyectos de decisiones y resoluciones

Coordinar les actividades de la UNASUR
con otros procesos de integracion

Secretaria General Proponer iniciativas

Preparar y presentar el informe anual

Preparar el proyecto de presupuesto

Preservar y ahondar la dimension politica
de la UNASUR

Fortalecer la identidad de la UNASUR
en sus relaciones exteriores

Apoyar a la Presidencia en las elaboracion de la ageny

Fuente: Tratado (2008) y Reglamento general (2012) de la UNASUR.
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GUEL I MN[) UNASUR: Presidencia y Secretaria

Presidencia Secretarias generales

Chile : Mayo 2008 — Agosto 2009
Ecuador: Agosto 2009 — Noviembre 2010 Nestor Kirchner (Argentina): Mayo — Octubre 2010
Guyana: Noviembre 2010 — Octubre 20111

Paraguay: Octubre 2011 - Junio 2012 Maria Emma Mejia (Colombia): Mayo 2011 - Junio 2012
Perd: Junio 2012 — Junio 2013 Ali Rodriguez (Venezuela): Junio 2012 - Diciembre 2013
Siguientes: Surinam, Uruguay, Venezuela, Siguientes : mandato de dos afios, renovable una vez
Argentina, Bolivia, Brasil /

Fuente: autor.

Conclusion

Durante sus primeros cinco afos de existencia, la UNASUR sigui6 en gran medida la
via que marco la diplomacia brasilefia. Aunque es excesivo evocar una hegemonia
brasilefia en Sudamérica, es evidente que la UNASUR sirve a la estrategia que lanzd
Lula en 2003 para proyectarse como potencia a nivel internacional.

La UNASUR es emblema de una nueva época. La cuarta ola de integracion se des-
marca por su pragmatismo. La capacidad de la region para mantener un didlogo
politico fructuoso a pesar de las divisiones es obvia. Sin duda alguna, la agenda de
trabajo es innovadora y la metodologia eficaz. El equilibrio entre la voluntad para
planificar el desarrollo de la region, y al mismo tiempo, mostrar su reactividad en
caso de crisis, permitio superar una nueva etapa en la integracion. Sin embargo, aiin
subsisten dudas sobre la capacidad de la regién para cumplir con sus compromisos
y movilizarse fuera de los periodos de crisis.

Ademas, la consolidacion de la CELAC como vector de insercion internacional de la
regién América Latina y el Caribe también suscita interrogantes. Las asimetrias de
fuerza, los diferenciales de crecimiento y la heterogeneidad politica que caracterizan
al continente no facilitan en nada su posicién frente a Estados Unidos, Europa o Asia.
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m Geografia de los acuerdos de integracion en 2012
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W El Brasil y las infraestructuras en la UNASUR

Enlace caminero
Caracas Boa Vista-Georgetown

Georgetown

Rehabililtacion del enlace
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N\ ——%7
4
\
)
1]
Enlace P \
nlace Porto N i Porto Velho
Velho-costa peruana N
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LD
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l:‘ Detalle de proyectos

* Consejo Suramericano de Infraestructuras y Planeamiento de la UNASUR (Unién de Naciones Suramericanas).
K Acttia en el marco del proyecto IIRSA (Iniciativa para la Integracion Infraestructura Regional Suramericana). J

Fuente: Dabéne y Louault, Atlas del Brasi}, Autrement, 2013.
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1.3. Perspectivas a mediano plazo de los emergentes
latinoamericanos

Jean-Louis MARTIN

Introduccion

El crecimiento de las economias latinoamericanas fue de 4% en el periodo 2003-2012,
contra 2.6% y 1.6% en los periodos 1990-2002 y 1980-1989, respectivamente .
Si se excluye del célculo a las dos grandes economias, Brasil y México, la evolucion
es alin mas espectacular, con tasas de crecimiento para los tres periodos sucesivos
de 0.6%, 3% y 5.6%. Eso permitié un crecimiento promedio en volumen del producto
interno bruto (PIB) por habitante de 2.8% anual durante los tltimos diez afos, cuando
apenas se habia mantenido en 1% durante los doce afos anteriores. En cambio, durante
los afnos 1980, el PIB por habitante habia retrocedido anualmente de 0.5%.

/W Crecimiento del PIB real (en %) \

—— Crecimiento a/a == Crecimiento promedio

8

K 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 J

Fuente: FMI.

[36] Fuente: FMI, Perspectivas de la Economia Mundial (WEQ, por sus siglas en inglés).
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En paridad de poder adquisitivo (PPA), el PIB per capita promedio de la region
aument6 de 7 mil 610 USD en 2002 a 12 mil 330 USD en 2012, pasando de 20.6% a
24.7% del PIB por habitante en Estados Unidos. El aceleramiento del crecimiento no
sélo permitié una mejoria del PIB promedio per capita, también redujo la pobrezay
la indigencia (es decir, la pobreza extrema) en la casi totalidad de los paises de la
region. En el conjunto de América Latina, la tasa de pobreza cayé de 43.8% en 1999
a29.4% en 201"} y en algunos casos (Colombia, Pert, Venezuela) perdié mas de
20 puntos. Asimismo, la tasa de indigencia pasé de 18.6% a 11.5% en el mismo periodo
(sin embargo, cabe sefialar que la reduccion de la pobreza fue minima en Centroamérica
o en laRepublica Dominicana y moderada en México). Aunque en gran medida América
Latina siga siendo la regién més desigual del mundo, el crecimiento econémico y la
creacion de empleos que conlleva también permitieron, en la mayoria de los paises,
una reduccion de las desigualdades de ingresos medidas por el indice de Gini'**.

Indice de Gini en algunos paises x

1999 M 201**
070

065
060

050 —+
045 —
040
035 —+
030 —+
025 +

020 -

k *Guaternala, Panama: 2002 **Guatemala: 2009, £l Salvador, Honduras, México: 2010; Colombia: 2012 J

Fuentes: CEPAL, Banco Mundial

[37] Fuente: CEPAL (2013); lo mismo para la tasa de indigencia.

[38] “"Medidas por el indice de Gini”, debe considerarse obviamente con las reservas del caso. Los indices de Gini
no son homogéneos entre un pais y otro. A menudo se calculan de manera indirecta (por ejemplo a partir de
datos relacionados con el consumo y no con los ingresos), y toman en cuenta de manera mucho mas inadecuada
los ingresos de los empresarios individuales o los ingresos del capital que los ingresos de salario. Ademés, en un
periodo en el que el precio de los activos ha progresado casi por doquier mas rapidamente que el indice de
precios y que los salarios, los indices de Gini no toman en cuenta (porque no es su tema) las desigualdades de riqueza.
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Si prolongamos los resultados del dltimo periodo hasta 2020, entonces el PIB pro-
medio per capita se situard, en PPA, en 15 mil 430 USD (délares constantes de 2012),
y serd ain més elevado en los paises mas avanzados: 25 mil 210 USD en Chile y 19 mil
400 ddlares en México. En el caso de Chile, ese nivel corresponde al 82.5% del PIB
promedio per capita de Espafia en 2012.

Ahora bien, les esta extrapolacion razonable? En un célebre articulo, Rodrik (2011)
sefiala que la “convergencia” (es decir, la disminucion de la brecha entre paises desarrol-
lados y economias menos avanzadas) dista de ser automatica, al menos en la economia
anivel mundial (admite que puede haber una convergencia “incondicional” en algunos
sectores). En el caso de América Latina, durante un largo periodo se observé incluso
una “divergencia”: el PIB por habitante (en PPA) de América Latina representaba
el 45% del PIB promedio de los paises desarrollados en 1950, pero tan sélo el 30%
actualmente. Aunque la situacion se revierte desde 2004, atn falta mucho para com-
pensar el retroceso relativo registrado en la region durante los 55 afios anteriores.
Ademas, si en América Latina ya se han dado periodos durante los cuales se redujo
la brecha con los paises desarrollados (a finales de los afios 1950 y, en especial, en los
afos 1970), las fases siguientes han sido de rapida degradacion, en particular en los
anos 1980.

No obstante, con un andlisis mas a detalle y por pais se constata que la “divergencia”
que mostré Rodrik (ibid) se debe, ante todo, al desplome del ingreso relativo de
Venezuela durante ese periodo asi como al retroceso muy claro de Argentinay, en
menor medida, de México. Sin embargo, es cierto que Brasil también ha retrocedido
un poco desde 1980, y que incluso en los paises con mejores resultados (Colombia,
Chile, Pert), la recuperacion es muy lenta.
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/m Evolucion de los ingresos en América Latina, ﬁ
en % del PIB/habitante de Estados Unidos (PPA).
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Fuentes: Banco Mundial (WDI), FMI (WEO).

Por otra parte, los autores de un Working Paper (documento de trabajo) muy
reciente del Fondo Monetario Internacional (FMD)"*”' se muestran muy dubitativos:
estiman que el aceleramiento del crecimiento econémico durante la tltima década
se debe principalmente a un aumento de la fuerza de trabajo que participa en la
actividad econdémica, lo cual seria resultado de una reduccion de la tasa de dependencia
demografica, de una mayor participacion de las mujeres en el mercado de trabajo y
de una disminucion de la tasa de desempleo. El segundo factor que contribuye al
crecimiento econémico es el aumento del stock de capital, a su vez consecuencia
de una mejoria (a menudo moderada) de la tasa de inversién en la mayoria de los
paises. Por dltimo, la productividad total de los factores (total factor productivity
[TFP], que denominaremos simplemente “productividad”) tuvo por lo general una
contribucion positiva, aunque en la mayoria de los paises fue limitada. Sus conclusiones
no son muy alentadoras: la fuerza de trabajo empleada seguira aumentando pero a
un ritmo menor que en los afios recientes, el stock de capital también crecera mas
lentamente'“%) y los autores no son en nada optimistas en cuanto a la posibilidad

[39] Véase Sosa et al. (2013). Los datos conciernen a América Latina y al Caribe. Los autores sefialan que “debido a
datos limitados”, Argentina, Guatemala y las pequefias islas del Caribe quedaron fuera de la muestra.

[40] Al respecto, los argumentos de los autores son muy limitados: destacan la “normalizacién” de condiciones de
financiamiento externo actualmente favorables, y la estabilizacién de los precios de las materias primas, pero
sin mencionar el impacto de las politicas econémicas locales sobre las tasas de ahorro y de inversion.
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de mantener el crecimiento de la productividad al nivel de los Ultimos afios. Todo
ello los lleva a anticipar, para el periodo 2013-2017, un crecimiento en volumen de
alrededor de 3.25% en la region.

Los medios econométricos que exponemos aqui son mas modestos pero en las tres
primeras partes también abordaremos los tres “factores de crecimiento”: trabajo,
capital y productividad. El objetivo no sera de cuantificarlos con precision (en especial
el tercero), sino de identificar aquellos elementos que podrian motivar su evolucion.
Examinaremos también el impacto de un factor que, sin duda, ha influido en los
resultados de los Ultimos afos: las materias primas. Por Ultimo, en una cuarta seccién,
nos detendremos a estudiar los elementos que podrian alterar las hipotesis de cre-
cimiento en la region. La perspectiva temporal de nuestro analisis es un poco mas
amplia que la de Sosa et al. (ibid): la fijamos al 2020.

1.31. El recurso trabajo

Sin duda alguna, el factor trabajo participé de manera significativa en el acelera-
miento del crecimiento econdmico de América Latina gracias a una reduccion de la
tasa de dependencia (cociente de la poblacién menor de 15 afos o mayor de 65 anos
sobre la poblacion que cuenta entre 15y 64 afios), un aumento de la participacién
femenina en el mercado de trabajo, y una baja general de la tasa de desempleo hasta
llegar al pleno empleo en algunos paises. Ese contexto favorable al crecimiento
econdmico va a perdurar hasta el final de la década, pero la mejoria serd mucho mas
moderada que en los Ultimos diez afios. Sin duda no es un obstaculo insuperable: desde
hace diez afios, el crecimiento econémico se ha acelerado pese a que el incremento
del recurso trabajo aminoraba el paso.

Perspectivas demograficas favorables, pero menos que en el pasado

De aqui al 2020, las tasas de dependencia van a reducirse en todos los paises de la
region, con excepcion de Chile: seglin la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la tasa promedio
en laregion es hoy (en 2013) de 51% y volvera a ser de 48.6% en 2020 (muy préxima
al minimo que se alcanzara hacia 2022 6 2023); luego, con el envejecimiento de la
poblacion la tasa de dependencia volvera a subir lentamente. En 2030, serd de 49.4%
con evoluciones divergentes: al alza en Brasil, en Chile y en Uruguay, estable en la
mayoria del resto de paises grandes, y todavia en baja sensible en Perq, en
Centroamérica (salvo en Costa Rica) y en el Caribe. Desde ese punto de vista, de aqui
afinales de la década América Latina llegard a una situacién demografica éptima. No
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obstante, la contribucién del crecimiento de la poblacién al de la economia se va a
reducir: cuando la poblacién activa crecia de 1.7% al afo entre el 2000 y el 2010, en
la presente década estd aumentando de apenas 1.26% al afio.

No obstante, es necesario rectificar estas cifras y tomar en cuenta otro factor: la
creciente participacion femenina en el mercado de trabajo. En efecto, la poblacion
activa “real” es significativamente inferior al nimero de personas en “edad activa”
(es decir, entre 15 y 64 afos), ya que una parte de la poblacién femenina no integra
el mercado de trabajo. Asi, en México, en el 2009 apenas el 54.5% de las mujeres
eran consideradas como “activas” (es decir empleadas o en bisqueda de empleo).
No obstante, la tasa de participacién femenina se encuentra en aumento, y muy
particularmente en América Latina'“".

Tasa de actividad de la poblacion activa:

relacion mujeres/hombres

1980 2000 2009 2020p 2030p
Brasil 0.450 0.667 0.740 0.755 0.765
México 0.391 0.470 0.545 0.595 0.620
Argentina 0.504 0.589 0.670 0705 0720
Colombia 0.298 0462 0.530 0.575 0.600
Venezuela 0.346 0.560 0.650 0.690 0.705
Chile 0393 0.480 0570 0.615 0.640
Per 0.609 0715 0770 0785 0.790
Ecuador 0358 0.530 0.610 0.665 0700
Rep. Dominicana 0473 0.577 0.635 0.680 0.700
Uruguay 0.582 0.656 0713 0.745 0.760
Guatemala 0464 0.487 0547 0.585 0.600
Costa Rica 0349 0.449 0570 0.610 0.625 /

Fuentes: PNUD (1980 a 2009), Crédiit Agricole SA (2020, 2030).

[41] Desde ese punto de vista, la situacion de América Latina es bastante particular. Este fuerte aumento de la
participacion femenina se observa también en Europa meridional y occidental (con un caso extremo: Irlanda),
pero no se ve ni en Asia central (en donde la participacion se encuentra en un nivel elevado pero se estanca, e
incluso disminuye), ni en Asia (en donde se estanca a diferentes niveles, bajo en la India, afto en China), ni en Africa
subsahariana (en general en un nivel alto desde 1980), ni tampoco obviamente en el Medio Oriente (en donde
a veces progresa pero desde niveles por lo general muy bajos).
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Esto implica que la contribucion del factor trabajo al crecimiento econdémico es mas
elevada de lo que refleja la simple evolucién de la piramide poblacional: si se toma
en cuenta la menor actividad de las mujeres pero también el incremento de su tasa
de actividad, entonces se observa que en el periodo 2000-2010 el incremento de la
poblacién activa “real” fue del 2.16% al afo, en lugar del 1.7% sefialado cuando no
se toma en cuenta este factor. La diferencia es de 0.46% para el conjunto de la region,
y mucho més en aquellos paises en los cuales la tasa de actividad femenina aumentd
mas rapidamente: por ejemplo, en Costa Rica es de 0.81% y en Chile de 0.61% .

Desgraciadamente, el impacto positivo de este “rectificativo” sobre el potencial de
crecimiento econdémico probablemente se atenuara. Observamos que en periodos
pasados (1980-2009), la pendiente de la curva que representa al coeficiente mujeres/
hombres dentro de la poblacién activa ha sido decreciente. De acuerdo con las pers-
pectivas demograéficas y las hipdtesis presentadas en el Cuadro 7, el incremento anual
de la poblacion activa sélo llegara a 1.46% en el periodo 2010-2020 (contra 2.16%
en la década anterior). El excedente de crecimiento econémico generado por la
creciente participacion femenina en el mercado de trabajo ya no representa entonces
mas que 0.19% en la region, y solamente 0.09% en Brasil y en Perd.

[42] Otra consecuencia de esta participacion femenina inferior a la masculina, pero en aumento, es el indice de
dependencia "real”, finalmente mas elevado de lo que se observa en la piramide poblacional, ain cuando
disminuye mas rapidamente. En México, el indice de dependencia “bruta” pasa de 62.5% en el 2000 a 54.5%
en 2010y a 50% en 2020; si se integra la evolucion de la minima participacion femenina, en esos mismos afios,
se encuentra en 122.3%, 101.8% y en 88.8% respectivamente.
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/W Crecimiento anual de la poblacion activa, ﬁ
con o sin ajuste por la minima actividad femenina
(en %)
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Fuentes: PNUD, Crédit Agricole SA.

{Puede proseguir la disminucién general de las tasas de desempleo?

Desde hace diez afos, la tasa de desempleo ha disminuido en todos los grandes paises
latinoamericanos. La evoluciéon mas franca se ha dado en Brasil, en donde cayé de
12% en 2002-2003 a menos de 6% actualmente. Pero la disminucién también es
visible en Perd, Colombia y Chile (aunque en este Ultimo pais se produjo un fuerte
incremento en 2009) ",

[43] Dejamos fuera a tres paises con estadisticas de desempleo mas problematicas: Argentina (ain cuando en este
pais el desempleo se encuentra francamente a la baja, en especial si se compara con el periodo poscrisis de
2002-2003), Venezuela y México. En México, a pesar de un crecimiento flojo, la tasa de desempleo oficial
(5% en marzo de 2013) es mucho mas baja que en cualquier otro lugar de la region. Es consecuencia de una
definicion més amplia del término de “poblacién ocupada”. Segin las cifras oficiales mexicanas, de cada diez
empleos, 6 se encuentran en el sector “informal”.
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/m Tasa de desempleo
(promedios méviles a 6 meses, en %) \

—— Brasi = Colombia —— Chile — Pert

K 2002 2004 2006 2008 2010 2012 J

Fuentes: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE, Colombia), Instituto Nacional de Estadistica (INE, Chile), Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INE|, Perd).

La disminucion de la tasa de desempleo contribuy¢ al alza de la fuerza de trabajo efec-
tivamente activa y por lo tanto al crecimiento econémico. Sin embargo, nos parece
dificil considerarlo como un elemento motor del crecimiento. En una regién con altos
niveles de desempleo, y sobre todo de subempleo (patente en zonas rurales, pero
también muy cierto en las zonas urbanas), no hay ninguna escasez cuantitativa del
factor trabajo. La relacién de causalidad entre crecimiento econémico y empleo es por
lo tanto inversa: hubo una disminucion en la tasa de desempleo porque se produjo un
aceleramiento del crecimiento econdémico, y no un aceleramiento del crecimiento
econdémico porque la reduccion del desempleo aumenté la disponibilidad del factor
trabajo. Si la fuerte alza de la participacion femenina en el mercado de trabajo se
explica, ante todo, por evoluciones socioldgicas en la region, también se vio favorecida
por el crecimiento econdmico, y en particular por un crecimiento en el sector de los
servicios. Por lo tanto, en nuestro intento por explicar el aceleramiento del crecimiento
econémico, preferimos tomar en cuenta la evolucion del “recurso trabajo” disponible
(es decir, en edad de trabajar, después de un ajuste debido al alza de la tasa de actividad
femenina) en lugar de la poblacién efectivamente empleada.
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Emigracion : una puncién del crecimiento econémico

El censo de 2010 en Estados Unidos conté a 50.5 millones de “hispanicos”“*) de
los cuales 31.8 millones de origen mexicano: ciudadanos mexicanos (alrededor de 12
millones), o ciudadanos de Estados Unidos. En México habia en esa época 112.3 millones
de habitantes, de modo que los residentes de origen mexicano en Estados Unidos
representaban 28.3% de esa cifra, y sin duda una proporcién ain més elevada de la
poblacién activa. Por lo tanto, la puncién poblacional mexicana es muy significativa.
En el caso de El Salvador, el coeficiente es superior al 22% (1.6 millones en Estados
Unidos contra 7.2 millones de habitantes en el pais).

Se trata también de una puncién del potencial de crecimiento econdémico. En efecto,
si la mayoria de los emigrantes mexicanos (por mucho, el mayor contingente) son
originarios de Estados pobres del sur y del centro del pais, y 70% de ellos no tiene
la secundaria terminada, a menudo cuentan entre las personas mas dinamicas de su
comunidad. Es indudable que las remesas enviadas a sus familias (22.4 mil millones
de USD en 2012) tienen un impacto social positivo. Sin embargo, la mayor parte se
consume o se invierte en la vivienda y contribuye poco al crecimiento econémico
de México. Ademas, Estados Unidos recibe trabajadores mucho mas calificados de
otros paises: el 80% de los peruanos y el 72% de los colombianos que emigran a Estados
Unidos terminaron la secundaria o un nivel de ensefianza superior (OCDE, 2009).

{Qué perspectivas hay para la emigracion? En los dltimos afios ha estado a la baja (en
el periodo 2008-2010 en relacién al de 2005-2007): -4% en el caso de los inmigrantes
latinoamericanos legales en Estados Unidos y, segtin la OEA, una disminucién mayor
de los ilegales, -38% hacia Espafia’**. Una evolucién que tiene varias explicaciones:
la desaceleracion econdémica en Estados Unidos, una politica de inmigracion més
restrictiva, y varios anos de fuerte crecimiento econémico en América Latina (la
“crisis” de 2009 duré apenas un afio). En los préximos anos, el diferencial de creci-
miento econémico entre América Latina y Estados Unidos seguira siendo positivo,
aunque podria reducirse, y la politica migratoria podria ser mas abierta. Por lo tanto,
la emigracién mantendra una contribucion al crecimiento econémico (ligeramente)
negativa. A la inversa, las mediocres perspectivas econdmicas en Europa podrian
reactivar un flujo de inmigracion calificada hacia algunos paises latinoamericanos.
Serfa oportuno para Brasil, en donde el mercado de la mano de obra calificada esta
todavia muy tenso.

[44] La definicién de “hispanicos” no coincide con personas originarias de América Latina: pues también incluye
a los puertorriquenos (pese a ser ciudadanos de Estados Unidos) y a los espafioles (1) pero no a los brasilefios
(alrededor de un millén 200 mil personas en Estados Unidos).

[45] Fuente: OEA, citado por Infolatam, 13 de enero de 2013.
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1.3.2. El capital productivo

América Latina se caracteriza por tasas de ahorro y de inversién bajas, muy por
debajo de las que se registran en los paises de crecimiento econémico rapido de
Asia. No obstante, en algunos paises estas tasas han mejorado, en lo particular gracias
a politicas econdémicas estabilizadoras: la renovada confianza de las empresas y de
los hogares parece ser el primer ingrediente en el incremento del ahorro interno y
del suplemento de recursos que aporta la inversion extranjera directa (IED). Las
necesidades de inversion varian mucho de un pais a otro: algunos, que ya disponen
de infraestructuras adecuadas, la pueden concentrar en el equipo directamente
implicado en el proceso productivo, pero otros requieren recursos adicionales para
modernizar sus sistemas de transporte o de produccién energética. Ejemplos de
otras regiones del mundo muestran que América Latina puede mejorar sus tasas de
ahorro y de inversion de modo significativo y asi fomentar el crecimiento econémico.
Para ello, las decisiones de politica econdémica seran decisivas.

Tasas de ahorro y de inversion todavia muy bajas

Una primera observacién es que las tasas'*®’ de ahorro (21.3% del PIB en el periodo
2003-2021) y de inversion (21.4%) son mas bajas en América Latina que en otras
regiones en desarrollo, con excepcién del Africa subsahariana (21%). La tasa de inver-
sion latinoamericana es, en especial, muy inferior a la de los paises de crecimiento
econémico rapido de Asia del Sureste. Ademas, si se compara al periodo 1990-2002,
suaumento fue muy leve durante el periodo reciente (a diferencia del Africa subsa-
hariana en donde el rebote fue claro). El incremento fue algo mas pronunciado en
relacion a la tasa de ahorro que, entre 1990 y 2002, apenas era de 18.5% del PIB:
el nivel casi estable de la inversién recibié menos financiamiento proveniente del
ahorro externo que en el pasado.

[46] Recordemos que existe un vinculo entre las dos tasas: El equilibrio recursos-empleos: PIB + M (importaciones)
= C(consumo) + | (inversion) + X (exportaciones) que conduce a | = S (ahorro) + (M-X). La tasa de inversion
es igual a la tasa de ahorro méds el déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos. Este déficit es a su vez
igual al aporte de ahorro externo, bajo la forma de inversion o de deuda, mas la retencion de las reservas de
divisas —"reserva de ahorro” de un pais.
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/W Tasa de inversion \
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Estos sefalamientos son bastante sorprendentes, ya que en estos lltimos anos
el ahorrista latinoamericano ha dispuesto de un entorno mas favorable: la infla-
cion retrocedié casi en todos los paises (con clara excepcion de Argentina y de
Venezuela'?”, la creciente autonomia de los bancos centrales permitié que la
estructura de las tasas (empezando por la tasa directriz) tuviera mayor compati-
bilidad con el nivel de la inflacién, y la gama de productos a la que tienen acceso
los ahorradores se ha ampliado. Por dltimo, y quizas sobre todo, la confianza de
los agentes econdmicos privados en la sostenibilidad de las politicas econémicas
ha mejorado: gracias a esta mayor “previsibilidad” las anticipaciones se estabilizaron,
un cambio obviamente favorable para el ahorro y la inversion.

De hecho, el agregado regional esta sesgado por el peso de Brasil que, de los grandes
paises de la region, sigue siendo el que cuenta con las tasas de ahorro y de inversién
mas bajas (respectivamente 17.6 % y 18% del PIB en el periodo 2003-2012), las
cuales ademas progresan muy lentamente. En el resto de los paises, estas tasas son

[47] Lahidra no ha muerto (persisten tensiones inflacionistas, en particular en Brasil) pero su control se ha convertido
en casi todos lados en un objetivo prioritario de la politica econémica.
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a la vez més elevadas y se incrementan de manera mas franca. Asi, en el mismo
periodo la tasa de ahorro promedio es de 24.1% en México, 23% en Chile y de 21.5%
en Perl. Es obvio que el entorno juega un papel importante. Desde ese punto de
vista, los casos peruano y colombiano son muy instructivos. En Perd, la tasa de ahorro
cay6 hasta el 12% en 1992; pero a partir de 1997, cuando la situacién de orden
publico mejoré y se implementaron las reformas de Alberto Fujimori, subié al 18.4%.
En Colombia, la tasa de ahorro siempre ha sido un poco mas alta que en el resto del
continente (fuera de Chile); sin duda tiene que ver con la gran estabilidad de la
politica econémica colombiana (incluso durante los anos 1980). Sin embargo, la tasa se
desplomé entre 1997 y 2000 hasta llegar a menos de 15%; una vez mas el progresivo
restablecimiento de un minimo de seguridad permitié que subiera hasta 20%'“*". En
Ecuador, la estabilidad y la visibilidad que aporté la dolarizacién y luego el acceso al
poder de Rafael Correa después de 10 afios de confusidn politica, permitieron que
la tasa de ahorro ganara mas de 10 puntos.

/w Tasa de ahorro (en % del PIB) x

—— Brasil == México = Colombia == Peru

o N .
ISR N/ A vVA
/\'/ ~

0
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Fuente: FMI.

[48] A la inversa, hasta ahora el deterioro de la situacién de seguridad en México no parece haber tenido un
impacto determinante en el ahorro y la inversion (quizas una indicacion para confirmar que pese a la realidad
del problema, la situacién de orden piiblico en México todavia estd lejos de “colombianizarse”).
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A menudo se considera que una mejor gobernanza también contribuye al crecimiento
econdmico: “las instituciones cuentan” (institutions matter, North, 1991). Ahora bien,
en América Latina los indicadores de gobernanza estandares (los World Governance
Indicators del Banco Mundial) muestran niveles de mejoria muy moderados: en
Colombia desde 2002 (pese al deterioro del indicador “Control de la Corrupcion”
durante el segundo mandato de Uribe), en Uruguay desde 2004, en Pert desde 2005,
y en Brasil desde 2007. En conjunto la mejoria es muy limitada e incluso se observa
un claro retroceso en algunos paises (Venezuela, Argentina).

Evolucién de la gobernanza en América Latina: ﬁ
promedio de los World Governance Indicators 3 a 6

(efectividad gubernamental, calidad regulatoria, respeto de la ley,

control de la corrupcion)
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Fuente: Banco Mundial.

De manera que los ahorristas e inversionistas latinoamericanos son poco exigentes:
parece que basté con restablecer el orden publico en aquellos lugares donde la
situacion estaba muy deteriorada, y corregir los desequilibrios econémicos mas
flagrantes (por ejemplo la hiperinflacién) para que recobraran confianza. La “buena
gobernanza” que contribuye al crecimiento econémico no radica pues en el respeto
alas prescripciones de un manual de ortodoxia econémica (por ejemplo el “Consenso
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de Washington”).”' Ariesgo de caer en una tautologia, hay que considerar por tanto
que la caracteristica esencial de una “buena gobernanza” es su capacidad para generar
y mantener en los operadores econémicos una cierta confianza en el futuro: se trata
de convencerlos que su ahorro no serd absorbido por la inflacién y que los frutos
de sus eventuales inversiones no seran destruidos por disturbios, asimilados por un
impuesto arbitrario o una confiscacién de fondos, o, inclusive, reducidos a nada por
una recesion brutal provocada por el estallido de una burbuja o por la liquidacion
de insoportables desequilibrios financieros. Sin duda, desde 1995, es esto lo que ha
cambiado en muchos paises latinoamericanos.

(Es todavia posible en América Latina lograr avances que permitan incrementar
las tasas de ahorro e inversion al nivel, por ejemplo, de las de los paises del Sureste
Asiatico? Si, aun cuando los obstaculos estructurales son reales**". En primer lugar,
la calidad de la gobernanza todavia puede mejorar de manera considerable como lo
muestran los World Governance Indicators: en los cuatro indicadores que conciernen
a la politica econémica y al entorno legal, sélo Chile, Uruguay y Costa Rica se sitdan
claramente por encima de la media, nivel al que llegan apenas Brasil, Trinidad y
Tobago, Panama y Colombia. Los demas se sitlan por debajo ™"

Los indicadores Doing Business **' del Banco Mundial aportan algunas informaciones
mas precisas sobre los frenos a la inversion. Muestran que, por lo general, los paises
latinoamericanos se encuentran mal clasificados. En el indicador global, Chile es el
primer latinoamericano y ocupa el lugar 37 de entre 185 paises. Sélo otros tres paises,
Pert, Colombia y México, se sittian entre los primeros 50. Algunos se encuentran en
la parte baja de la tabla: no es sorprendente ver ahi a Bolivia, Haiti, Venezuela (lugar
180) pero también se encuentra Brasil (lugar 130). De los 10 indicadores, el de “pago
de impuestos” registra los peores resultados, mas por lo complejo y lo largo del

[49] La emergencia de Corea y mas ain el despegue de China se vieron acelerados por un proteccionismo comercial

y financiero asi como por un intervencionismo de Estado flagrantes y totalmente opuestos a los principios del

Consenso de Washington. A la inversa, los resultados de paises, como México, que implementaron con toda

determinacion sus recomendaciones, fueron decepcionantes.

Sobre este punto diferimos de Sosa et al. (2013): si reconocen que “improvements in the baseline scenario

cannot be ruled out if the performance of TFP and capital stock surprise on the upside”, prefieren razonar “in

the light of the likely stabilization of the capital contribution to the output growth”.

[51] Alainversa enlos dos primeros indicadores, mas “politicos” (“expresién democrética”; “estabilidad y ausencia
de violencia”), América Latina se posiciona mucho mejor que las otras regiones emergentes.

[52] Son diezindicadores que supuestamente miden la “facilidad de negocios” en cada pais. Amenudo se trata de un
catalogo de "buenas practicas” del liberalismo sin freno (menos impuestos, una menor legislacion social...) y
algunas cifras son cuestionables (los tipos impositivos parecen tasas nominales, antes de toda exencion) pero los
datos elementales proporcionan elementos concretos sobre el clima de negocios. Algunos son sorprendentes:
enelindicador”implementacion de contratos”, el tnico paislatinoamericano clasificadoentrelos primeros 50es...
Argentina.

[50
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procedimiento que por su volumen. Sélo el sistema fiscal chileno se sitta por encima
de la media. En lo que se refiere al permiso de construccién, solamente Colombia y
México figuran entre los primeros 50. En el total de los 10 indicadores, sélo dos paises
latinoamericanos figuran entre los 10 primeros lugares: Colombia en el indice de
“proteccion a los inversionistas” (6) y Panama en el de “facilidad para el comercio
internacional” (9). En total, en toda América Latina, reglamentos inadecuados y el
peso de las burocracias (en Brasil, el custo Brasil) influyen en la inversion y en el
crecimiento econémico. A menudo, resulta facil superar algunos de estos obstaculos.

/w Doing Business: clasificacion 2013 (185 paises) ﬂ
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La magnitud de las desigualdades en América Latina constituye otro obstaculo para
el ahorro. En efecto, la clase media es la que asume la mayor parte de este ahorro.
Ahora bien, a pesar de que la emergencia de dicha clase media en la region es una
realidad, el elevado nivel del indice de Gini (véase, grafico 2) prueba que, a niveles
de desarrollo comparables, es de menor peso que en Asia. En América Latina todavia
hay demasiados pobres y su capacidad de ahorro es muy limitada. Por su parte, los
mds ricos mantienen una fuerte preferencia por conservar su ahorro...fuera del
pais'*?. A pesar de los esfuerzos (limitados) de algunos paises por reducir las desi-
gualdades, en general esta situacion va a perdurar. Ademas, con frecuencia este
esfuerzo implica un incremento de la presion fiscal de los mas ricos y de las empresas,
con lo que se corre el riesgo de agravar la tentacion de evasion.

A mediano plazo, cabe la posibilidad de que las tasas de ahorro aumenten de 3a 5
puntos (lo que situaria a la mayoria de los paises en un nivel cercano al 25% del PIB),
aunque no hay ninguna certeza al respecto. Tres condiciones parecen esenciales:

° Como lo muestran los ejemplos de Pertiy de Colombia, el orden publico es un
prerrequisito; debe preservarse o restablecerse en aquellos lugares en donde
se ve amenazado.

° La confianza de los ahorristas y de los inversionistas es el principal factor
determinante; se construye a largo plazo por medio de una mejor gobernanza
(en particular con una implementacion efectiva del “Estado de derecho” que
incluya el fortalecimiento de la lucha contra la corrupcién) y de un entorno
favorable ala empresa (en especial gracias a una disminucion de la burocracia);
todavia queda mucho por hacer: segiin el informe Latinobarémetro 201, apenas
35% de los latinoamericanos considera que su pais es gobernado “por el bien de
todos” >4

° En Brasil la tasa de ahorro es especialmente baja™*, incluso cuando se le com-
para con los estdndares regionales; aumentarla sera mas complejo que en otros
paises pues exigira que se tomaran decisiones politicas dificiles (simplificacién admi-
nistrativa, menor intervencion del Estado). No obstante, ante la deficiencia de
sus infraestructuras y la falta de modernizacién en algunos sectores del aparato
productivo, es especialmente necesario dar un nuevo impulso a la inversion.

[53] Recientes estimaciones del instituto de estadisticas argentino (Instituto Nacional de Estadistica y Censo, INDEC)
cifraron en 180 mil millones de USD (cerca de 50% del PIB) el ahorro que los residentes argentinos (hogares
y empresas) tienen fuera del pais.

[54] Ese porcentaje es especialmente bajo en Centroamérica (Honduras: 7%, Guatemala: 8%, Costa Rica : 18%) y
en México (22%). Latinobarémetro es una ONG chilena.

[55] Cayd al 14.1% del PIB en el primer trimestre de 2013, nivel que tuvo de 1996 a 2002.
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El aporte del ahorro externo: inversion directa e inversion de cartera

Con excepcion de Venezuela, estructuralmente excedentaria gracias a sus recursos
petroleros (entre 1980 y 2012, el pais ha registrado déficits de la cuenta corriente tan
solo en siete ocasiones. La dltima vez fue en 1998), todos los paises latinoamericanos
presentan déficits crénicos de la cuenta corriente. El dltimo excedente de la cuenta
corriente en la balanza de pagos mexicana remonta a 1987, y en el caso de Colombia
data del afio 2000. Pero esos déficits desparecieron (salvo en Colombia, en México
y en Uruguay) durante el periodo 2003-2007, antes de reaparecer recientemente
(Brasil, Chile, Per(). En estos Ultimos anos, los déficits de la cuenta corriente son
facilmente financiados: en la mayoria de los casos, tan sélo con los IED se rebasa el valor
del déficit de la cuenta corriente, incluso sin contabilizar la inversiéon de cartera.
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De aqui a finales de la década, ¢(qué nivel de déficit corriente (o de pedido de ahorro
externo) pueden permitirse los paises latinoamericanos sin caer en una espiral de
deuda? En ningln caso el que tuvieron a finales de los afos 1970 ni a principios de
los afios 1980, que era muy excesivo (en el periodo 1980-1982: 9.5% del PIB en Chile,
8.1% en Brasil, 7.8% en Per() y apresurd una serie de cesacién de pagos. Sin embargo,
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la region seguira siendo atractiva. Aln cuando no se tome en cuenta al sector mine-
ro, en donde el alza del curso de los metales acrecentd fuertemente la rentabilidad
de lainversion (externa e interna) a partir de 2004/, el monto de las IED aumentd
durante la década pasada. En el periodo 2003-2012, en los cinco grandes paises
"abiertos” de la region (no se toma en cuenta a Argentina ni a Venezuela), las IED
representaron de 1.5% (en México) o 1.6% del PIB (en Brasil) a 4.2% en Perd. Si se
agrega la inversion de cartera, se llega a un minimo de 2.9% del PIB en Brasil, y hasta
7% en Chile.

/@wi' Inversiones extranjeras, promedio de 2003-2012
(en % del PIB) \
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Fuente: FM|, fuentes locales.

También existe un margen de maniobra en el pedido de deuda externa. A finales de
2012, los grandes paises latinoamericanos'*’’ tenian un ratio de deuda externa/PIB
inferior a 30%, salvo Argentina (31%) y Chile (40%), en tanto que la media de los paises
con calificacién Baa de Moody'’s se situaba en 53%, y la de los paises con nota A, 0 mas,
en 39%. Este ratio era particularmente bajo en Ecuador (19.3%), en Brasil (19.6%)

[56] Lo que se reflej6 en una fuerte alza de las transferencias de dividendos, hasta niveles en ocasiones muy altos:
en Per( 8:4% del PIB en 2011, 7% en 2012.

[57] Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Per(i, Uruguay, Venezuela.
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y en Colombia (21.3%). Sin embargo, hay un limite: dado que los paises latinoameri-
canos son por lo general poco abiertos, el ratio deuda externa/ingresos de la cuenta
corriente en divisas estaba mas cerca de la media de los paises con nota Baa (102%),
y todavia mas en Argenting, Brasil y Venezuela. En total, de aqui a finales de la década,
los principales paises de la regién podrian recibir un aporte en ahorro externo de al
menos 3% del PIB, lo que se sumaria al ahorro interno.

El contenido de la inversion:
bienes de equipo, infraestructuras, inmobiliaria

En lo que se refiere a la inversion, es necesario recordar laimportancia de su contenido.
Es indudable que la inversion en bienes de equipo tiene un impacto sobre el creci-
miento econémico distinto al de la construccion residencial: la primera aumenta la
capacidad de produccién pero sin tener obligatoriamente una incidencia inmediata
sobre la actividad (en particular si el equipo es importado), mientras que la segunda
genera valor agregado y empleo de manera instantanea pero no incrementa la capa-
cidad de produccién. Ademas, si en América Latina la insuficiencia en infraestructuras
es general, lo es a niveles muy variables de un pais a otro: en los transportes, por
ejemplo, lo es mucho mas en Brasil o en Colombia que en México o en Uruguay.

En México la tasa de inversidn es escasa a pesar del aumento que registr6 en la década
pasada. Asi, en 2012 era de 20.7%, o sea una de los mas bajas de la regién**’. Sin
embargo, en el anilisis sobre la evolucién de la inversién desde hace diez afios
destaca una caracteristica original: si la inversién total aumenté en volumen de 46%
desde 2003, la de la construccién apenas subié de 29% (45% para la construccién
no residencial y sélo 8% para la residencial), mientras que la inversion en material de
transporte creci6é de 60% y la de bienes de equipo (fuera del material de transporte)
de 85%. La parte de la inversion que mds se incrementd, y por mucho, es la que
permite la ampliacion o la mejoria de las capacidades de produccion. Con este esfuerzo
de inversion en bienes de equipo se ha podido desarrollar el aparato industrial mexi-
cano, y en especial se ha hecho muy rapidamente en la fabricacién de material de
transporte, en el sector del automovil (y autopartes) pero también en el ferroviario
y més recientemente en el aeronautico.

[58] Los datos mexicanos sobre inversion estan mas detallados que los de otros paises. Sin embargo, plantean un
fuerte problema: la extension del apartado “variacién de stocks” (no incluidos en los 20.7% de 2012), que
ademés es sistematicamente positivo en valor (pero no siempre en volumen): 4.5% del PIB en promedio en
el periodo 2003-2012.
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m Meéxico: evolucion de la inversion
y de sus componentes \

—— Inversion total — Construccion, residencial
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI).

La contabilidad nacional que publican otros paises de la regién pocas veces permite
realizar un andlisis similar pero resulta muy instructivo comparar la evolucion de los
PIB de la industria manufacturera y de la construccion. El crecimiento econémico
de Perl es, por supuesto, més rapido que el de México pero se observa que desde
2004 es impulsado por el sector de la construccién. La diferencia entre los sectores
manufactureros de los dos paises es mucho menor y la tasa de inversion de Perd,
muy superior a la de México (26.9% del PIB en 2012), cuenta con un contenido de
construccion mucho mas elevado.
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m Pert, México:
evolucion de algunas componentes del PIB \

—— Per(: industria manufacturera — = Per(: construccion
— México: industria manufacturera ~ «e«-- México: construccion, residencial.
= = MEéxico: construccién, no residencial
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Fuentes: INEl e INEGI.

1.3.3. La productividad

Por definicion, el crecimiento de la productividad es un “remanente”: esa parte del
crecimiento del PIB que no se explica ni por la evolucion del recurso trabajo, ni por
la del stock de capital. Por lo tanto, la medicion de su evolucién pasada amaina con
las incertidumbres sobre la evolucion del PIB, del trabajo y del capital. Sin embargo,
se pueden identificar elementos que contribuyan al incremento de la productividad:
sistemas educativos mas eficientes, un esfuerzo nacional en investigacion y desarrollo
(I&D) para algunos sectores (en particular la agricultura) y, sobre todo, una evolucién
en la estructura de la actividad hacia sectores de mayor productividad.

Educacion: resultados mediocres, sin excepcién en la region.

El analfabetismo se encuentra en vias de desaparicion en América Latina y en el
Caribe. En todos los grandes paises, la tasa de alfabetizacion de adultos es superior
al 90% (PNUD, 2013), y cerca del 100% en el Cono Sur, en Cuba o en Trinidad y
Tobago. Quedan algunas excepciones: Haiti (48.7%), y una parte de Centroamérica
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(Guatemala, Nicaragua). Pero algunos paises (Bolivia, Honduras) han logrado rapidos
avances en los dltimos afos.

No obstante, los resultados del sistema educativo son, muy en lo general, mediocres. En
las pruebas Program for International Student Assessment (PISA) de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) que evalia las aptitudes para lectura,
matematicas y ciencias de los alumnos de 15 afios, todos los paises latinoamericanos
estan muy distantes del nivel promedio de la OCDE en el que se sitda un pais como
Polonia. Los mejor clasificados (Chile y Uruguay) se encuentran ligeramente detras
de Turquia. A México lo rebasa Tailandia, en tanto que Brasil, Colombia y Argentina
estan apenas un poco adelante de Indonesia. El balance es claro: a nivel de desarrollo
comparable, la ensefianza secundaria latinoamericana es bastante menos eficiente
que la de lamayoria de los paises emergentes de fuerte crecimiento. Una observacion
mas positiva: en los paises en los que se llevan a cabo las mismas pruebas desde el afo
2000, el avance es patente en todos lados (salvo en Uruguay), e incluso espectacular
en Perd (pero que partié desde un nivel muy bajo).

/W Resultados de las pruebas PISA
(promedio de lectura, matematicas, ciencias) \

2000 W 2003 W 2006 W 2009
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El acceso a la ensenanza superior varia mucho entre los paises: es muy bajo en
Centroamérica (salvo en Panamad), mediocre en México (27%), en Brasil (36%)""'y
en los paises andinos (Colombia, Ecuador, Peri: entre 35y 40%), en ocasiones muy
superior al 50% en el Cono Sur (71% en Argentina), en Venezuela (78%) y en Panama
(PNUD, 2013). Su calidad también es desigual y, seglin una clasificacion recientemente
publicada, ninguna universidad latinoamericana figura entre las 100 primeras a nivel
mundial "%

No obstante, muchos de los paises de la region cuentan con presupuestos de educacion
relativamente elevados, comparables al promedio de los paises con alto indice de
desarrollo humano (DH). Al menos nueve paises gastan mas de 4.0% del PIB en este
sector: Cuba'®", Costa Rica, Bolivia, Argentina, Brasil, México, Colombia, Chile y Paraguay.
Sin embargo, a menudo esos gastos son ineficientes, y en ocasiones socialmente
regresivos como lo muestra el caso de Brasil. De un grupo de ocho paises emergentes
con estructuras demograficas comparables'®?), Brasil es el que destina menor porcentaje
del presupuesto de educacion a la ensefianza primaria (40% contra 50% en México
y 58% en Indonesia). Los alumnos més pobres sélo tienen acceso a una ensefianza
primaria publica mediocre mientras que las clases medias y superiores optan por la
ensefanza primaria privada, de mejor calidad. Por lo tanto, esos alumnos mas
pobres en el futuro se veran desfavorecidos para acceder a una ensefanza superior
publica, gratuita (y a menudo de calidad) pero selectiva. In fine, los estudiantes de
las clases favorecidas son los primeros que benefician del financiamiento publico
para la universidad. Ahora bien, las dificultades de acceso a la universidad no sélo
obstruyen la formacion de la poblacién, también pueden convertirse en un fermento
de frustraciones sociales y de riesgo politico ya que se perciben como un obstaculo para
el avance social. Asi es como se pueden interpretar los disturbios en las universidades
y liceos chilenos en 2011.

[59] Los dos grandes paises latinoamericanos se sitdan detras de Tailandia (47%), Turquia (46%), Irdn (43%) o
Colombia (39%), e incluso México se encuentra detras de Egipto (30%).

[60] Quacquarelli Symonds, World Universities Ranking 2013. Desde luego, estas clasificaciones son cuestionables.
La universidad mejor clasificada de la region es la Universidad de Sao Paulo, que se sitta en el lugar 139.

[61] En materia de educacién, Cuba es un caso atipico en América Latina, con un gasto mucho mas elevado (en
términos de % del PIB) e indicadores de resultados muy superiores a los de otros paises.

[62] Argenting, Brasil, Chile, Colombia, Indonesia, México, Tailandia, Turquia.
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m Gasto en Educacién (en % del PIB, 2010) ﬁ
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Fuente: PNUD (Informe sobre Desarrollo Hurmano 2013).

Desde luego se puede sacar una conclusion positiva de la situacion actual: existe un
margen de progreso considerable y, a mediano plazo, la productividad podria verse
beneficiada, de manera significativa, con el mejoramiento de los sistemas educativos.
Quizas; pero esta mejoria no serd espontanea. En ocasiones, el avance necesitara de
un aumento de presupuesto (Uruguay, Perd, Centroamérica), de una revision de
prioridades y mayores niveles de justicia social (Brasil, Chile) y, por doquier, de una
profunda reorganizacién en el funcionamiento del sector educativo. Algunos paises
ya tomaron iniciativas en ese sentido. Asi, en México, apenas unos dias después de
que el presidente, Enrique Pefia Nieto, entrara en funciones en diciembre del 2012,
se aprobd una ambiciosa reforma que cuenta con tres ejes principales: (i) un censo
general de escuelas, maestros (el ausentismo es enorme) y alumnos; (ii) la creacion

[120]
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de 40 mil escuelas adicionales y el fomento de cierta autonomia de gestion de las
escuelas y secundarias; (iii) el fortalecimiento de las evaluaciones del sector educativo
y del desempenio de escuelas, profesores y alumnos. Este Gltimo punto suscité reac-
ciones hostiles del poderoso sindicato de maestros que dispone de relevos politicos
directos en el Congreso de la Unién y “coadministra” el sector desde hace mucho
tiempo. De manera que laimplementacion sera dificil: el mejoramiento de la formacién
de maestros y profesores, a menudo mediocre, tardara afos, y la actual administracion
del sector mas podria ser un freno que un motor.

Por lo tanto, nuestro prondstico es que los resultados de los sistemas educativos van
amejorar lentamente de aqui al 2020 y contribuiran a una mayor productividad del
trabajo, pero que en general seguiran siendo inferiores a los de paises con niveles de
desarrollo comparables en Asia o en Europa Central y Oriental.

La I&D: hasta ahora un esfuerzo moderado

Con cualquier indicador que se le mida, el esfuerzo en investigacion y desarrollo
(I&D) de los paises latinoamericanos resulta muy reducido (PNUD, 2013). Si la parte
del PIB que se destina a la investigacion varia por lo general de 2 a 3% en los paises
desarrollados, y de 1a 1.5% en los paises emergentes mas dindmicos (China: 1.5%,
Rusia: 1.3%, Sudafrica: 0.9%), en América Latina sélo Brasil se sitla en esta segunda
categoria, con un porcentaje de 1.1. Los demds paises ain estan muy lejos: 0.5% en
Argentina, 0.4% en México, 0.2% en Colombia. Por lo tanto, Brasil es la tinica excepcion
en laregion y ha desarrollado, en particular, una investigacién avanzada en el sector
agronémico, combinando esfuerzos privados y pablicos (con la Empresa Brasileira
de Pesquisa Agronémica — EMBRAPA).
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Fuente: PNUD (Informe sobre Desarrollo Humano 2013).

La insuficiencia de este esfuerzo se refleja en el nimero de investigadores. En México
esta cifra es proporcionalmente dos veces inferior a la de Marruecos, y en Colombia
es cuatro veces menor. El desinterés pablico y privado por la ciencia también se
observa en la reducida proporcién de estudiantes que optan por carreras cientificas
o de ingenierfa: 25% en el mejor de los casos (México, Colombia), menos de 15% en
la mayoria de los paises.

Una vez mas, el nivel de inicio es tan mediocre que cabe la posibilidad de un mejo-
ramiento a mediano plazo. En algunos paises, el contenido del crecimiento econémico
de estos Ultimos afios, en el que los sectores minero y petrolero han desempenado
un papel determinante (salvo en México donde ese lugar lo ha ocupado la industria), ha
generado un renovado interés de los estudiantes por la ingenieria. Sin embargo, los
avances seran lentos y, en el mejor de los casos, sélo tendran impacto después del
periodo estudiado: los margenes de maniobra presupuestarios son limitados, las
instituciones de investigacion son fragiles y muchos estudiantes se ven desaventajados
por el bajo nivel de matematicas con el que egresan de la secundaria.
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Los “desplazamientos sectoriales”:
el principal yacimiento para el mejoramiento de la productividad

Rodrik (2011, pp. 24-25) mostré claramente que no hay convergencia (es decir, un
crecimiento econémico mas rapido de los paises menos avanzados) “automatica”:
en un pais con un bajo nivel de productividad inicial, las posibilidades de que ésta
aumente no son ni mayores ni menores que en un pais con una productividad de
inicio elevada. Easterly (2005) también habia demostrado'**/ que a escala de un pais
esta convergencia ni siquiera se puede “estimular” por medio de ajustes a la politica
econémica. Pero Rodrik sefala una oportunidad para mejorar la productividad
cuando destaca que, en los paises emergentes, su dispersion entre sectores (y dentro
de un mismo sector entre empresas) es mayor que en los paises ricos. El ejemplo
mas claro de esta dualidad, y el que ha tenido mayores consecuencias, es por supuesto
China, en donde la transferencia de cientos de millones de campesinos poco produc-
tivos hacia la industria representd uno de los principales factores del aceleramiento
de su crecimiento econémico.

En América Latina no existen tales yacimientos de productividad: con excepcion de
Centroamérica, la agricultura representa un porcentaje menor del empleo (15.3%
en Brasil, 13.3% en México, 17.7% en Colombia). Es cierto que una parte del rebote
del crecimiento econémico de la Ultima década se puede atribuir al desarrollo de los
sectores exportadores, minero (Chile, Per(), o agricola (Brasil, Argentina, Uruguay).
Sin embargo, su impacto directo es limitado: son sectores vitales para las cuentas
externas y las finanzas publicas, pero a menudo representan una parte minima de la
actividad y del empleo.

Pero Rodrik (ibid.) demuestra que dentro de un sector industrial, la productividad
si tiene una “tendencia automatica” por converger hacia el nivel de ese mismo sector
en los paises mas avanzados. Un ejemplo: en términos de productividad y de capa-
cidad innovadorg, la industria de autopartes mexicana es muy semejante a la de
Estados Unidos. Se pueden citar otros ejemplos, inclusive en la agricultura, como la
produccion de flores en Colombia y Ecuador.

El problema, como lo sefala Rodrik, es que “las actividades que son buenas para
absorber nuevas tecnologias no lo son obligatoriamente para absorber mano de
obra”. La convergencia intrasectorial (Ilamada “interna” por el autor) no significa
necesariamente convergencia de la productividad a nivel de una economia, ya que el
peso de las actividades mas productivas en el empleo global puede reducirse (evo-

[63] Easterly demuestra que la relacién entre crecimiento y diversas variables de politica econémica desaparece
si no se toman en cuenta las observaciones que corresponden a “politicas econémicas sumamente malas”
(por ejemplo, con un déficit presupuestario superior al 12% del PIB).
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lucién “estructural”). Es lo que sucede en América Latina. A diferencia de China, en
donde los campesinos poco productivos fueron absorbidos por un sector industrial
en el que su produccién era mejor valorada (ya que en gran parte era exportada)
o por el sector de la construccién en donde al menos contaban con un salario“*,
los campesinos latinoamericanos que migran del campo hacia la ciudad se han
integrado de una u otra forma a servicios poco productivos ya que a menudo son
informales. Hasta 1990, fuera de algunas excepciones, la participacion de la industria,
el sector con mayor posibilidad de presentar una “convergencia de productividad”,
en el empleo total se mantuvo e incluso en algunos casos aumenté: Brasil, México,
Per(i. Las excepciones son Argentina y Uruguay, en donde el retroceso inici6 a partir
de los afios 1970, y Venezuela, en donde el pico se produjo en 1980. No obstante,
durante los afios 1990, la contribucién de la industria al empleo total disminuyé de
manera muy franca en todos los paises. La situacion es atin mas drastica si se compara
empleo industrial y empleo en los servicios: el primero representa hoy la tercera
parte del segundo (salvo en México: 40%), cuando en 1970, por doquier, era superior
al 50%. No obstante, desde el afio 2000, se observa un ligero incremento en el
empleo industrial (salvo en Chile).

Do
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[64] No se trata de hacer la apologia sobre la manera en la que la industria y la construccion en China absorbieron
a esos migrantes rurales manteniéndolos en una situacion de discriminacién por medio del sisterna de los hukou

(permiso de residencia, que no obtenian en su lugar de trabajo).
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Esta evolucion desfavorable de la participacion de la industria en el empleo total explica
que en América Latina, a pesar de un crecimiento de la productividad “interna” de cada
sector'®! superior a 2% en el periodo 1990-2005, el crecimiento global de la producti-
vidad, en ese mismo periodo, apenas haya sido de 1.3%, o sea 2.5% menos que en Asia.

Gréfica i) Desglose del crecimiento de la productividad
(promedio anual, en %, 1990-2005) \

B Estructural M Intema M Productividad total

K América Latina Africa Asia Paises avanzados J

Fuente: Rodrik (2071).

{Cudles son las perspectivas hacia el horizonte 20207 En lo que se refiere a la conver-
gencia “interna”, no hay ninguna razén para pensar que su avance se vaya a detener;
por el contrario, algunos factores podrian favorecerlo. Asi, la IED en los sectores
industriales latinoamericanos seguira en aumento y podria reemplazar una parte
del esfuerzo local de inversién en I&D: el inversionista aporta capital pero también
adelantos tecnolégicos. El mejoramiento (lento) de los sistemas educativos también
tendra un impacto positivo. Ademas es posible ver avances en los sectores agroin-
dustriales, en especial en Colombia, en Argentina y en Paraguay, como fue el caso en
Brasil (aunque es un sector que en general seguira perdiendo empleos). Por dltimo,
la baja productividad de los servicios no es general. En efecto, algunos tienen un
fuerte valor agregado con un verdadero potencial de desarrollo: el turismo (en todos
los paises, pero en especial en México si la situacién de orden puiblico mejora), los

[65] Rodrik desglosa la economia en 9 sectores.
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servicios financieros (en lo general la regién estd sub-bancarizada), y algunos servicios
de fuerte valor agregado (por ejemplo, los servicios de atenciéon médica, en México
y en Colombia). De manera que gracias a la estabilizacion del empleo industrial (como
se ha observado desde hace diez afios) y a progresos de productividad en la agroin-
dustria asi como en algunos servicios, el impacto negativo de los “desplazamientos
sectoriales” observados por Rodrik (ibid) deberia ser limitado.

Empleos formales e informales: éun impacto sobre la productividad?

Otra cuestién merece que se le tome en consideracion: la del impacto que tiene la
"formalizacién” del empleo. { Tiende a mejorarse la productividad del trabajador con
una mayor formalizacién? Si la informalidad se origina en la voluntad del patrén por
evitar ciertos costos vinculados a la formalizacion (contribuciones sociales, e incluso
impuestos en el caso de trabajadores informales independientes), entonces nos
inclinariamos por una respuesta negativa: la informalidad sélo modifica el reparto
del valor agregado entre el trabajador, el patron y el Estado, y a priori no influye en
el nivel de este valor agregado. Sin embargo, tiene efectos negativos indirectos, por
ejemplo la vulnerabilidad del trabajador a los accidentes de salud, lo que obviamente
tiene un impacto en la productividad.

No obstante, (descartando todo cinismo) este tltimo mecanismo es de segundo orden.
A pesar de los esfuerzos de los gobiernos por “formalizar” el empleo (figura como
una de las prioridades de los ministerios del Trabajo en todos los paises de la region),
lo que justifican por razones sociales y fiscales, es en efecto probable que la forma-
lizacion sea producto del crecimiento econdmico y no tanto que la formalizacién
contribuya a este crecimiento. Un ejemplo: la proporcion de la poblacién activa que
no tenia acceso a servicios de salud por medio de su actividad profesional (lo que se
puede considerar como una buena definicién de la “informalidad”), registraba una
disminucién regular en México entre 2000 y 2008 (de 64.5% a 63.2%; mucho més
en el caso de los hombres que de las mujeres que no registraban disminucién); pero
en 2009 volvié a subir bruscamente a 64.4%, cuando México entrd en recesion
(Cardero y Espinosa, 2012).

Sin duda alguna, de aqui a finales de la década, y en tanto el crecimiento econémico
no se desplome, los gobiernos latinoamericanos lograran que la informalidad se
reduzca. Es oportuno desde el punto de vista social. Pero no hay que esperar un
incremento de la productividad o del crecimiento econémico.
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Recursos naturales: {una oportunidad o una desgracia?

La mayoria de los paises latinoamericanos depende cada vez mas de las materias
primas. A excepcion de Centroamérica, en todos los paises su participacion en el total
de exportaciones ha aumentado. En el conjunto de la region, pas6 de 42 a 61%!%°!
entre el 2000 y el 2010. Sin embargo, en algunos paises el alza fue atin mas importante;
es el caso de Brasil, en donde subi6 de 42% a 66%. En los paises mas dependientes,
esta parte rebasa o se aproxima al 90%: Venezuela, obviamente, pero también Chile,

Per(, Bolivia, Ecuador, Colombia.

GO A

Participacién de las materias primas en el total de exportaciones
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[66] Fuente: CEPAL (2013). La excepcidn argentina sélo es aparente: si se reintegran en las materias primas los
productos transformados (en ocasiones poco) de soya, esta parte también aumenta de manera significativa.
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Antes que nada se trata de un efecto precio, con el aumento de precios en muchas
materias primas: entre 2004 y 2011, el indice de precios de las materias primas expor-
tadas por la region aumenté de 128%. Las exportaciones de materias primas crecieron
mucho menos en volumen (hay algunas excepciones, como el petréleo en Colombia
y los productos agricolas en Uruguay).

P i 20, ~

Términos de intercambio y comercio exterior:
evoluciones 2000-2012 (en %)

' Exportaciones (volumen) B Importaciones (volumen) B términos de intercambio

250

200

150

100

50

0 —

-50

k Brasil México Argentina  Colombia  Venezuela Chile Perd /

Fuentes: contabilidades nacionales locales.

Durante la década pasada esta “bonanza” tuvo un impacto mayor sobre las economias.
En primer lugar, distendié de manera considerable la presion exterior que, salvo excep-
cién (Venezuela), era fuerte. Sin duda, eso contribuyé a facilitar el acceso de los Estados
(con mejores notas) y de las empresas de la region a los mercados financieros, que de
esta forma pudieron incrementar sus inversiones. Esta situacion de mayor holgura
también permiti6 un incremento masivo de las importaciones de bienes de consumo,
con la consiguiente mejoria en el nivel de vida (gracias a la posibilidad de obtener
productos mas baratos y a menudo de mejor calidad) de la poblacion que tiene acceso
a los productos importados. Sin embargo, esto también contribuy6 a fragilizar las
industrias nacionales, poco preparadas para resistir a la competencia de los paises
avanzados o de China, sobre todo porque el incremento de los ingresos generados por
las exportaciones, conjugado al flujo de capitales (inversion directa en los sectores
productores de materias primas e inversion de cartera, que buscan altos rendimientos
y una reduccion del riesgo percibido), provocé una apreciacion sino continua (hubo
breves periodos de correccion) al menos regular de las divisas sudamericanas, en
\ocasiones (como en Brasil) hasta llegar a un nivel obviamente insoportable.
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Por lo tanto el riesgo de “enfermedad holandesa” es patente: apreciacion de la tasa
de cambio, desgaste de los sectores productivos fuera de las actividades rentistas,
creciente vulnerabilidad a la coyuntura mundial . Algunos paises, como Chile, lograron
controlar bastante bien estos efectos negativos. Pero la region también cuenta con
casos comprobados, incluso en fase terminal (Venezuela), y con otros de paises que
se ven amenazados: Argentina, Colombia y, por supuesto, Brasil.

Ahora bien, esta amenaza quizas pertenezca al pasado. En efecto, las previsiones de
los analistas senalan una probable baja en los precios de las materias primas minerales
(energia y metales) y agricolas hacia el 2020. Estas previsiones seran sin duda revisadas
pero es muy probable que el aumento masivo que desde hace diez afos registran los
precios de las materias primas exportadas por la regién, no pueda extrapolarse. Ademas,
las perspectivas de crecimiento significativo de los volimenes exportados se limitan
aunos cuantos paises: Venezuela, en donde la produccion petrolera podria enderezarse,
Brasil por los yacimientos “pré-sal”, asi como Argentina y Brasil (y probablemente
Paraguay) por los productos agricolas. Las presiones financieras (externas y presu-
puestarias) se van a intensificar pero el riesgo de “reprimarizacion” de las economias
latinoamericanas se atenuara (con la excepcion de Venezuela, por supuesto).

GTEL I RPWAY Previsiones de precios de las materias primas

Junio-13 2018-2022 | 2018-2022

(spot) (nominal) (real)
Petréleo(WTI) USD/bbl 97.8 10.8 96.3
Carbén (coke) UsD/t 1718 182.5 1587
Mineral de hierro (Brasil) UsD/t 11838 105.0 913
Cobre UsD/t 7021 6845 5952
Oro USD/oz 1385 1323 1150
Plata USD/oz 218 224 19.5
Soya UsD/t 540 515 448
Az(car usD/t 410 36.5 317
Café (arabiga) UsD/t 335 355 309 /

Fuentes: Energy & Metals Consensus Forecasts (energia y metales), Banco Mundial (pr. agricolas)

\ y Crédit Agricole SA.
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1.3.4. Riesgos de derrape

Las evoluciones descritas infra plantean una situacién central. Sin embargo, algunos
"accidentes” podrian alterar ciertas variables: bastante poco la fuerza de trabajo (aun
cuando el aumento de la participacion femenina en el mercado de trabajo esté condi-
cionado, en cierta medida, por el ritmo de crecimiento econémico), mucho mas las tasas
de ahorro y de inversion asi como la evolucién de la productividad. Analizaremos dos
factores perturbadores: el primero, es externo, una desaceleracion econémica global
(en lo particular en Estados Unidos y en China), el otro interno, la materializacién del
riesgo politico.

Riesgo de desaceleracion global

Con toda seguridad, una crisis econémica duradera en los paises desarrollados tendria
incidencia en los paises latinoamericanos. En 2009, el PIB retrocedié de 1.5% en volu-
men, después de haber mantenido un aumento promedio de 5.3% anual durante los
cinco afios anteriores. Este retroceso se debié en gran medida a México cuyo PIB cayd
de 6%; en cambio los otros paises de la region resistieron mucho mejor.

Sin duda alguna, si una crisis asi perdurara, en esta ocasion el impacto en América
Latina seria mas fuerte. No hay “desacoplamiento” entre la coyuntura regional y su
contexto global. En la region, ni siquiera Brasil se desempefia como un motor de la
economia dotado de cierta autonomia (salvo en cierta medida hacia Argentina o
Uruguay), papel que China asume en Asia oriental. El contagio de esta eventual crisis
se haria a través de dos vias. Por un lado, la del comercio exterior: adn cuando su
participacion en las exportaciones de todos los paises de la region se encuentra en
retroceso, Estados Unidos sigue siendo, por mucho, el principal cliente de México
(78% de las exportaciones mexicanas en 2012), de Colombia y de Venezuela, al igual
que de todos los paises de Centroamérica y del Caribe (salvo Cuba). Por el otro, la
financiera: una desaceleracion duradera de los paises avanzados significaria (para-
déjicamente) un incremento en la aversion al riesgo emergente, al menos al inicio
(como se observé en 2009). Probablemente, la llegada de inversion extranjera directa
se veria escasamente afectada: incluso, cabe la posibilidad de que al término de una
fase inicial a la expectativa, las empresas extranjeras regresen a los paises emergentes,
en particular a América Latina, en bisqueda de crecimiento econémico. No obstante,
lainercia en inversion de cartera y en créditos bancarios podria prolongarse debido
al probable deterioro en los balances de inversionistas institucionales y de los bancos
de los paises desarrollados. En América Latina, una fuerte reduccién, o peor, un
vuelco de esos flujos financieros tendria mayor impacto que en otras regiones pues
la casi totalidad de los paises ya se encuentra en una situacion de déficit en sus pagos
de la cuenta corriente.
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Mas aldn cuando en muchos casos ese déficit podria ahondarse ya que una desace-
leracién global muy probablemente repercutiria de manera negativa en los precios
de las materias primas exportadas por América Latina. En algunos paises (sobre todo
en los paises andinos: Per(, Colombia, Chile, Venezuela, Ecuador, Bolivia, pero también
en Brasil), significaria un deterioro de los términos de intercambio. No obstante,
México seria poco sensible, y el impacto seria favorable para los pequefios paises de
Centroamérica y del Caribe (salvo Trinidad y Tobago). Argentina y Uruguay, que son
mds bien exportadores de productos agricolas, se verian menos afectados que los
productores de metales y de energia.

/‘EM' Destino de las exportaciones latinoamericanas
(en %) \

B China M Estados Unidos M Unién Europea AméricaLatina B Otros
100

Q»Q/ S L S X Ny Q'Q’ S & Ny

Q
Q
U S ST SN S SMEAS M SO

K Brasil México Argentina Colombia Venezuela Chile Pert J

Fuente: FMI (Direction of Trade).

Otro evento podria tener una repercusion similar en la regién: una desaceleracion
significativa del crecimiento econémico chino. Desde hace 10 afios, la participacion
de China en las exportaciones latinoamericanas se ha incrementado en todos los
paises. Si en México es minima (los dos paises se hacen competencia) y moderada
en Colombia y en Argentina, rebasa el 20% en Chile y en Perd, y se aproxima a esa
cifra en Brasil. Si el crecimiento econémico de China se redujera a 5% o menos, su
consumo de materias primas también disminuiria drasticamente (menos metales, y un
menor incremento en el consumo de energia) y sin duda los precios se desplomarian.
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Las consecuencias serian multiples para los paises de la region, y casi todas serian
negativas: intensificacion de la presion exterior debido a la contraccién en volumen
(menor demanda) y en valor (caida de los términos de intercambio) de las exportaciones,
un acceso a capitales mas dificil y mas costoso debido a un incremento de la aversion
al riesgo y de un probable vuelco de las anticipaciones de mercado asi como, in fine,
una prolongada desaceleracion del crecimiento econémico. Con lo cual se acen-
tuarfan las tensiones sociales latentes en la mayoria de los paises, y algunos gobiernos
podrian caer en la tentacion de explorar politicas econdmicas “alternativas” o radicales.

Sin embargo, una caida en los precios de las materias primas tendria ciertos efectos
positivos, no sélo para los paises carentes de estos productos, y que requieren importar
su energia (paises de Centroamérica, Repiblica Dominicana, Cuba y Haiti), sino también
para los propios exportadores: tal caida frenaria o pondria término a esa tendencia
que hoy existe, en varios paises, por orientarse hacia el “modelo” venezolano. Con
el fin de la apreciacion de las divisas se devolveria competitividad y perspectivas de
crecimiento a las industrias locales las cuales, como ya lo hemos visto, y contrariamente
alos sectores de exportacién, mineros o petroleros, que generan poco empleo, son
claves para la “convergencia” a largo plazo de la regién con los paises avanzados.

El riesgo politico

En un continente donde muchos paises, en las Ultimas décadas, fueron gobernados
por regimenes “fuertes”, incluso dictaduras militares, y por democracias parlamentarias,
no es posible concluir si unos u otros fueron superiores en lo que a resultados de
crecimiento econémico concierne. Los “mejores anos” de Brasil correspondieron,
en gran medida, a los de la dictadura militar (1964-1985), y (todo juicio moral aparte)
no podemos negar que fueron las reformas econémicas implementadas, a menudo
brutalmente, por los gobiernos de la era Pinochet, las que sentaron las bases del
crecimiento rapido de la economia chilena. A la inversa, y salvo alguna excepcion,
los resultados econémicos de los militares argentinos o centroamericanos fueros
lamentables.

En cualquier caso, en América Latina ya no hay generales Alcazar o Tapioca'®’"
la mayoria de los actuales gobiernos llegaron al poder gracias a elecciones razona-
blemente libres y abiertas. En el Democracy Index 2012 de I'Economist Intelligence
Unit (EIV), 16 de los 24 paises de la regidn enlistados (incluyendo al Caribe) recibieron
una nota superior a 8/10 en el indicador “proceso electoral y pluralismo”. De modo
que laimagen de América Latina como “tierra de revolucién” ya ha quedado atras.

[67] Referencia a las historietas creadas por Hergé: L'Oreille Cassée (La Oreja rota) (1937) y Tintin et les Picaros
(Tintin y “Los Picaros”) (1976).
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m “Democracy index” 2012 del EIU
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Por lo tanto, es otro el riesgo politico. Sin duda, la naturaleza del régimen politico
no retrasa el crecimiento econémico y el desarrollo de un pais, en cambio si lo
pueden hacer las acciones de los responsables politicos. Por ejemplo, estos dltimos
pueden iniciar una politica econémica azarosa que terminard en crisis, la cual tardara
varios afos en resorberse (como la crisis de la deuda de 1982). También pueden
implementar una politica econdmica aparentemente ortodoxa, pero mal concebida
o mal llevada (como la liberalizacion del sector financiero, que dio origen a la crisis
mexicana de 1995). Pueden también pecar por inaccion, al dejar a su economia a la
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deriva en la monoexportacién de materias primas y la “enfermedad holandesa”
(Venezuela, durante un largo periodo), aceptando que perduren estructuras econé-
micas ineficientes (por ejemplo, monopolios plblicos o privados en sectores en los
que seria conveniente tener competencia) o estructuras sociales arcaicas (algunos
paises centroamericanos), o descuidando mas alld de lo soportable la calidad de los
servicios publicos (Chile en el invierno 2011, o Brasil en junio de 2013). Los imperativos
politicos también pueden bloquear o retrasar reformas en forma duradera pese
al impacto positivo que éstas tendrian en el crecimiento econémico, como sucede
en el sector petrolero en México o en el de la fiscalidad en Brasil.

Mas inusual, algunos conflictos de naturaleza politica influyeron directamente en
algunos proyectos o sectores. Es el caso de varios proyectos mineros en Perd, blo-
queados o retrasados por la oposicién de comunidades indigenas, o de la “guerra de
la soya” entre el gobierno argentino y una parte del sector rural, en abril-mayo del
2008. No es sorprendente que esos conflictos surjan en los sectores “rentistas”®.
En algunos casos, las tensiones politicas se transformaron en verdaderas guerras
civiles, que perturbaron gravemente la actividad econémica de los paises concernidos:
en Colombia durante un periodo muy largo, en Per durante los afos 1980, en
Centroamérica.

No se puede excluir que, de aqui a finales de la década, este tipo de riesgo politico
se materialice en uno o varios paises de la region y frene su crecimiento econémico,
ya sea afectando el potencial de crecimiento (por ejemplo al desalentar el ahorro y
lainversion), ya sea generando una aguda crisis. Este riesgo no se puede descartar pues
los factores que lo alimentan seguiran vigentes (desigualdades, existencia de rentas,
corrupcién, descrédito de los politicos, etc.). Sin embargo, nos parece que esta en
declive. En efecto, los conflictos mas violentos se han allanado (Centroamérica, Per()
o se encuentran en vias de resolucién (Colombia). La existencia, casi por doquier, de
instituciones y de procesos democraticos (aunque funcionen en grados diversos)
aumenta las posibilidades de soluciones negociadas en eventuales conflictos. Incluso
en aquellos paises cuyas politicas econémicas parecen ser hoy las mas ineficientes,
y que por largo tiempo influyeron el crecimiento promedio de la region (Venezuela
y Argentina), existen hoy mayores probabilidades de que en los proximos afios se
adopten politicas mas sustentables que permitan un crecimiento menos accidentado.
En otras palabras: el regreso del general Alcézar, a nuestro parecer, se ha vuelto algo
muy improbable en todos los grandes paises de la region.

[68] Los conflictos en relacion a las rentas (petrolera, minera, agricola -incluyendo la produccién y el comercio de
marihuana y de cocaina-) cuentan entre los principales factores de riesgo politico en América Latina. Véase
Martin (2012a).
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Conclusion

Por dltimo, {qué prondstico podemos hacer? (Puede ese 4% de crecimiento econd-
mico registrado desde 2003 mantenerse hasta 2020?

En primer lugar, se impone una observacion meramente aritmética: el resultado
global de la region va a depender del resultado de los dos gigantes, Brasil y México,
que por si solos representan el 62% (41% y 21%) del PIB regional, y que durante la
dltima década registraron un crecimiento inferior al del resto de América Latina
(3.9% y 2.6% contra 5.9%). Los dos cuentan con potencial para acelerar el creci-
miento econdmico, pero cabe cierta duda respecto a las probabilidades de Brasil
para materializarlo.

Volviendo a las tres componentes del crecimiento econémico que analizamos en
este capitulo, podemos llegar a las siguientes conclusiones:

° La contribucién del factor trabajo sera un poco menos favorable que durante
la Gltima década. La poblacién en edad para trabajar seguird en aumento, pero
mas lentamente, y el incremento de la participacion femenina en el mercado
de trabajo también seguird avanzando pero de una manera mas moderada
que en la mayoria de los paises. Sin embargo, no creemos que se produzca una
restriccion sobre el factor trabajo: una parte importante de los activos esta
subempleada, y la experiencia pasada probd que el crecimiento econémico podia
acelerarse ain cuando el aumento del recurso trabajo aminorara. Una ultima
observacion: sobre este mismo tema del factor trabajo, no hay una diferencia
muy significativa entre los paises de la region, salvo algunas excepciones (Hait).

* Elahorroy lainversion pueden aumentar de manera significativa en la mayoria
de los paises, en tanto se mantenga estable y previsible el entorno econémico
(damos por descartada la posibilidad de un incidente politico mayor, como
seria el estallido de una guerra civil). Hemos hecho hincapié en el ingrediente
decisivo para impulsar el ahorro y la inversién: la confianza. Esta dltima parece
fortalecerse en los grandes paises de la costa pacifica (Chile, Per(, Colombia,
México; en este dltimo caso bajo la hipdtesis de que la seguridad civil se mantenga
en el nivel actual, en el peor de los casos) y en Uruguay. En los casos de Argentina
y Venezuela, un punto de vista objetivo permite concluir que cuentan con mucho
mas potencial de mejoria que de deterioro. Por Ultimo, en el caso de Brasil toda-
via hay una fuerte incertidumbre: su necesario aumento de ahorro y de inversién
va a requerir una adaptacién algo mas que marginal de la politica econémica y
de su implementacién... sin embargo, todavia no parece que haya suficiente
presion en ese sentido %%

[69]1 No obstante, los acontecimientos de junio del 2013 podrian acelerar el proceso.
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° Los avances de productividad son posibles bajo dos condiciones:

- Por una parte, mejorar de manera significativa el funcionamiento de los sectores
educativos. Al respecto, el problema no es tanto financiero (atn cuando mayores
esfuerzos son bienvenidos) como de “management” del sector: decisiones presu-
puestarias (la ensefianza secundaria nos parece una prioridad'”*’), capacitacion
de maestros, evaluacion de resultados... Si América Latina esta lejos de los demas
paises emergentes con niveles de ingreso comparable (Turquia, Europa oriental,
sureste asiatico), podemos hacer énfasis en la existencia de elementos alenta-
dores, como la ambiciosa reforma del sector que recientemente se aprobé en
México.

- Por otra parte, “preservar” los sectores industriales. Rodrik (2011) demuestra de
manera convincente que este sector puede tener la convergencia de producti-
vidad (con los paises avanzados) més rapida (sin duda olvida muy pronto a la
agricultura y a otros servicios), pero que los sectores industriales han perdido
peso relativo en todos los paises de la regién (en México menos que en otros
paises), lo cual compromete la convergencia a nivel macroeconémico. Por
supuesto el término “preservar” no significa cierre y proteccionismo, sin embargo
los paises que disponen de una base industrial (Brasil, México, Argentina, Colombia
y en menor medida Chile, Perti e incluso Venezuela) tendran que encontrar los
medios (politica industrial, fiscalidad, politica de cambio...) que permitiran el
desarrollo de su sector manufacturero.

Por dltimo, hay que recordar que la “bonanza” de materias primas de la que beneficié
la region durante los Ultimos diez afios no se puede extrapolar, lo que indudablemente
redundara en una intensificacion de la presién exterior pero también en tasas de
cambio mas favorables al crecimiento econdmico. Ademas, la region dista de ser
auténoma: una crisis duradera en los paises avanzados tendra para ella un costo en
términos de crecimiento.

Por lo tanto, efectivamente, el ritmo de crecimiento promedio registrado desde
2003 se puede mantener de aqui a finales de la década: los paises andinos pueden
seguir creciendo entre 4.5% y 5.5%; Argentina y Venezuela, después de un ajuste
seguramente doloroso, disponen de recursos para mantener un crecimiento elevado
y en México se puede producir un rebote. La mayor incertidumbre concierne a Brasil,
que igual puede alcanzar un ritmo de crecimiento de 5% como puede aflojar el paso
hasta 1.5% - 2%.

[70] Sin embargo, precisemos que carecemos de conocimientos en el dmbito de la educacion.

} © AFD / Los desafios del desarrollo en América Latina / Enero 2014



1 Dindmicas economicas, insercion internacional y transformaciones sociales o

A SAVOIR

Bibliografia

CARDERO, MLE. y G. EspinOsA (2012), Empleo y empleo informal de hombres y mujeres,
INEGL.

CEPAL (2013), Anuario Estadistico 2012.

EAsTERLY, W. (2005), “National Policies and Economic Growth: A Reappraisal” in
AGHION, P. et S.L. DURLAUF (Eds), Handbook of Economic Growth, vol. 1A, Elsevier
North-Holland.

EIU (2013), Democracy index 2012
FMI (2013), Regional Economic Outlook, Western Hemisphere, Washington, D.C.

Kaurman, D., A KraAY y P. ZoiDo-LOBATON (1999), “Governance Matters”, Policy
Research Working Paper No. 2196, Banque mondiale, Washington, D.C.

LATINOBAROMETRO (20711), Informe 20171.

MARTIN, J.L. (2012a), “Latin America: the changing nature of political risk”, Eclairages
Emergents n® 21, Crédit Agricole.

MARTIN, J.L. (2012b), “Emerging countries in 2020: a New World?”, Eclairages
Emergent n®18, Crédit Agricole.

NorTH, D. (1991), “Institutions”, The Journal of Economic Perspectives, pp. 97-112.
OCDE (2009), Perspectivas Econémicas de América Latina, Outlook 2070.

PNUD (2013), Informe sobre Desarrollo Humano 2013.

Roprik, D. (2011), “The Future of Economic Convergence”, Harvard University.

SoLLoGOUE, T. (2012), “The future of political risk”, Eclairages Emergentsn®19, Crédit
Agricole.

Sosa, S, E. TsounTA y H.S. Kim (2013), “Is the Growth Momentum in Latin America
Sustainable?”, Working Paper 13/109, FMI, Washinton, D.C.

WILLIAMSON, J. (1990), « What Washington Means by Policy Reform» in WILLIAMSON,
J.(Ed), Latin American Adjustment: How Much Has Happened, Institute for International
Economics.

Enero 2014 / Los desafios del desarrollo en América Latina / © AFD [137}



1 Dindmicas economicas, insercion internacional y transformaciones sociales

1.4. Demografia, pobreza y desigualdades
Maria Eugenia COSIO-ZAVALA

Resumen

Después de la despoblacion histérica que América Latina registré a partir de 1492
con el arribo de los europeos, y como consecuencia de epidemias y guerras, en el
siglo XIX recibié muy importantes flujos de migracion. Luego, a partir de 1930, la
reduccion de la mortalidad condujo a una explosién demogréfica. La disminucion
de la fecundidad que inicié durante la segunda mitad del siglo XX permitié reducir
las tasas de crecimiento anuales de la poblacion hasta un nivel de 1.15 % (2005-2010).

No hay una sino varias transiciones demogréficas, por lo que las poblaciones se
encuentran en situaciones muy diferentes en paises como Argentina, Cuba y Uruguay
cuyo crecimiento es bajo, o en paises como Bolivia (3.5 nifios por mujer) o Guatemala
(4.2 nifios por mujer) que aun estan en pleno crecimiento demografico. Por consi-
guiente el bienestar social y la pobreza atafien a las poblaciones de manera muy
diferenciada. En los paises de bajo crecimiento y de baja fecundidad hay un enveje-
cimiento de la poblacién, los de fuerte crecimiento y fuerte fecundidad aun estan
en la fase de rejuvenecimiento de su poblacién.

Por lo tanto la relacién de dependencia, después de haber aumentado durante la
fase de reduccion de la mortalidad (rejuvenecimiento de la poblacién), disminuyd
rapidamente durante la fase de reduccién de la fecundidad (envejecimiento). Al
respecto se habla de “bono demografico” que es un periodo de duracién limitada
durante el cual la proporcion de poblaciones dependientes disminuye en relacion a
las que se encuentran en edad activa. Por el contrario, esta relaciéon aumentara a
partir de 2030 durante la fase final de envejecimiento.

De modo que las transiciones demograficas tienen una gran importancia en términos
de crecimiento y de estructura de la poblacién. Es un fendmeno universal e ineluctable
con grandes consecuencias econémicas y sociales, aun cuando los paises latinoame-
ricanos se destacan por una fuerte heterogeneidad de las situaciones demograficas.

En 2012, con 167 millones de pobres y 66 millones de indigentes América Latina era el
continente mas desigual del mundo. No obstante, las tasas de pobreza y de indigencia
han disminuido desde 2002 y en el 2012 se situaban en 28.8 % y 11.4% respectivamente.
Estas mejorias provienen del crecimiento econémico sostenido que se registrd
durante el periodo 2002-2012, tinicamente interrumpido en 2009, y de algunos avances
en la distribuciéon de riquezas. De modo que el aumento del empleo registrado desde
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el 2002 asi como las medidas de lucha contra la pobreza han rendido frutos. Sin
embargo, la distribucion del ingreso sigue siendo sumamente desigual y aunque la
mayoria de la poblacion pertenece a las “clases medias” que se sitdian por encima del
umbral de pobreza!’", éstas son todavia muy fragiles como lo probé la triste expe-
riencia de la crisis econémica de los afos 1980 y el notable incremento de la proporcién
de pobres. Una situacion particularmente tangible para los grupos mas vulnerables,
sobre todo los indigenas y afrodescendientes.

Si se quiere hacer un balance de las politicas demograficas en América Latina, se
puede observar que la disminucién de la fecundidad se llev a cabo en un tiempo
récord y a un ritmo excepcional. Generé el “bono demografico” que permitié redu-
cir las tasas de pobreza. Por lo tanto, desde ese punto de vista las politicas son un
éxito aunque también contribuyeron para ello otros factores. Después de la confe-
rencia de El Cairo7?' (1994), se redefinieron las politicas demograficas y en su centro
se coloco el bienestar de la poblacion, la igualdad entre mujeres y hombres asi como
los derechos humanos. Hay que esperar ahora que, por fin, se entienda plenamente la
importancia que tienen las cuestiones demogréficas para que se integren al desarrollo
econémico y social.

1.4.1. El pasado histérico de la poblacion: despoblacion y flujos
de inmigracién

Los indigenas de América, originarios de Asia, se instalaron en forma progresiva en
todo el continente hace mas de 11 mil afios, en particular sobre las altas planicies
andinas y de Centroamérica. Ahi se desarrollaron grandes civilizaciones agrarias con
poblaciones relativamente importantes. Sin embargo, por falta de datos es imposible
conocer la cantidad de la poblacién de América en 1492 cuando Cristébal Coldn arribd.
Es un tema sumamente polémico ya que las estimaciones van de 13 millones, segin
A. Rosenblat (1954), a 100 millones de acuerdo con S.F. Cook y W. Borah (1960) 7%
Sin duda alguna, la caida demografica a partir de la colonizacion fue terrible aunque
no podamos cuantificarla realmente. La poblacion indigena fue diezmada debido a
las enfermedades, las guerras, el trabajo forzado y hubo que esperar hasta el siglo
XVlI para que el crecimiento demogréfico natural volviera a ser positivo .

[71] La CEPAL calcula el umbral de pobreza monetaria, en la divisa de cada pais, a partir del costo de una canasta
basica para la subsistencia de los hogares

[72] Tercera Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo organizada por las Naciones Unidas en 1994
en El Cairo (Egipto).

[73] Para mayor informacién, véase Cosio-Zavala (1998). Ver también el libro de Livi-Bacci (2006).
[74] El crecimiento natural es la diferencia entre nacimientos y defunciones.
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En 1570, la poblacion de América Latina era de 11 millones de habitantes. Para com-
pensar la falta de mano de obra indigena, se importaron alrededor de 15 millones de
esclavos africanos entre finales del siglo XV1y finales del siglo XIX. En 1825, Alexander
von Humboldt'”! calculaba que el nimero de habitantes en América Latina era de
23 millones, en su mayoria negros, mestizos, mulatos y criollos'’*. En su época, una
minoria de la poblacion (36%) se sefialaba atin como “indigena”. Para compensar el vacio
de poblacién, en el siglo XIX también se produjeron grandes corrientes de inmigracion
europea. Entre 1800 y 1957, se instalaron 30 millones de inmigrantes europeos en
particular en Argentina, Brasil y Cuba asi como 52 millones en América del Norte!””".
En 1900, la poblaciéon de América Latina era de 63 millones de habitantes, menos que
la poblacién de Estados Unidos (76 millones) que un siglo antes era inferior (23 y 11
millones respectivamente, en 1825). Hubo que esperar hasta 1950 para que la poblacion
latinoamericana fuera de nuevo més numerosa que la de Estados Unidos (respectiva-
mente 166 y 158 millones), un cambio de equilibrios demograficos que sera definitivo.

Durante el periodo colonial, la poblacién se concentré en las costas, cerca de los
puertos, de las plantaciones, de las minas o de las capitales administrativas, con fre-
cuencia antiguas ciudades precoloniales. Este patron poblacional sigue vigente pues
las zonas mas pobladas son con frecuencia las costas o las antiguas capitales (véase
mapal).

[75] Alexander von Humboldt, explorador aleman, recorrié América de sur a norte durante cinco afos a partir
de 1799. Sus observaciones cientificas incluyen estimaciones demogrficas de los paises que visité y que son los
primeros conteos de principios del siglo XIX.

[76] Los mestizos son descendientes de padres indigenas y europeos; los mulatos, de padres negros y europeos, los
criollos son de ascendencia europea pero nacidos en tierra americana.

[77] Todas estas evoluciones se analizan en detalle en Cosio-Zavala (ibid). Véase también Sanchez-Albornoz (1994).
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W Densidades de poblacién

B Mis de 500 hab/km?
B 502500 hab/km?
[ 5a50hab/km?

[J Menos de 5 hab/km?

\_ /

Fuente: Velut (2005) a partir de www.sedac.ciesin.columbia.edu/plue/gpw.

Ahora bien, contrariamente a la antigua idea de una América Latina vacia de habitantes,
en el siglo XX se registr6 una urbanizacion y un crecimiento acelerados de la poblacion
que acentuaron los desequilibrios poblacionales y las desigualdades socioecondmicas.
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1.4.2. Los cambios demogrdficos

A partir de 1950, la poblacién latinoamericana aumenté de manera considerable: de
63 millones de habitantes en 1900, pasé a 565 millones en 2013 (Cuadro 1), o sea 9
veces mas. En 1930 la poblacién latinoamericana representaba el 3% de la poblacion
mundial, en 1950 el 6.5% y en 2010 el 8.5%, lo que corresponde a un crecimiento
demografico superior al promedio global (Cosio-Zavala, 1998; Naciones Unidas, 2011).

América Latina incluye a paises muy poblados (como Brasil), pero también a pobla-
ciones muy pequefias, en particular en Centroamérica (como la de Belice) y en el
Caribe. Cerca de las tres cuartas partes (72%) de la poblacion del subcontinente
latinoamericano estan concentradas en cuatro paises: Argentina, Brasil, Colombia y
México. El 87% de la poblacion de Sudamérica (que no incluye a México, pais situado
en Norteamérica) se concentra en cinco paises: Argentina, Brasil, Colombia, Pert y
Venezuela (Cuadro?).
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América Latina. Poblacion e ingreso por habitante en 2013
y densidad / habitante en 2010

Indicadores

Poblacion Ingreso Nacional bruto Densidad promedio

(en miles) por hab.enp.p.a. (hab./km?)

(en USD)

Argentina 41480 14090 15
Belice 331 5990 14
Bolivia 10 412 4250 9
Brasil 199 953 10160 23
Chile 17 563 13420 23
Colombia 48153 8 600 41
Costa Rica 4 854 10930 N
Ecuador 15058 8100 51
El Salvador 6313 6420 294
Guatemala 15531 4570 132
Honduras 8075 3710 68
Meéxico 17 431 14020 58
Nicaragua 6 047 2540 45
Panama 3677 12180 47
Paraguay 6797 4430 16
Pera 30100 8120 23
Uruguay 3405 12900 9
Venezuela 30330 12220 32

* En paridad de poder adquisitivo (PPA).
Fuente: INED, www.ined.fr: Tous les pays du monde (2071), y Naciones Unidas (2017).

Las transiciones demograficas

9/

Desde finales del siglo XIX , y sobre todo a partir de 1930, la mortalidad empezé a

bajar en todos los paises. A partir de 1970, fue la fecundidad la que disminuy6 rapi-

damente. Sin embargo, en el subcontinente latinoamericano se observa una gran

diversidad de situaciones demogréficas estrechamente relacionada con las condiciones

socioeconémicas. En su conjunto, las transiciones demograficas son a la vez tardias y

sumamente rapidas en todos los paises pero se dan en periodos diferentes.
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Gracias al progreso médico y sanitario, desde los inicios del siglo XX la mortalidad
disminuyd precozmente en Argentina, en Cuba y en Uruguay, los paises de mayor
inmigracion europea. Luego, a partir de 1930 la mortalidad bajé en toda América
Latina. Por consiguiente, el crecimiento demogréfico se acelerd durante tres a cuatro
décadas antes de que la fecundidad disminuyera a su vez a partir de los afos 1960
(Cosio-Zavala, 1998).

Los modelos de transicion de la mortalidad dividen a los paises latinoamericanos en
Cuatro grupos:

° Enel primer grupo (Argentina, Chile, Costa Rica, Cuba y Uruguay), se registra una
esperanza de vida al nacer (2005-2010) de 80 afios para las mujeres. Es el grupo
de las transiciones avanzadas;

° Elsegundo grupo (Brasil, Colombia, Ecuador, México, Nicaragua, Panama, Perd,
Republica Dominicana, El Salvador y Venezuela) con mas de 75 afios de espe-
ranza de vida para las mujeres (2005-2010) es el de las transiciones medias;

® Con cerca de 74 afos de esperanza de vida (2005-2010) para las mujeres, el tercer
grupo (Guatemala, Honduras, Paraguay) es el de las transiciones en aceleracion.

® Por dltimo, Haiti'y Bolivia, con menos de 70 afios de esperanza de vida femenina
(2005-2010), ya empiezan a registrar una disminucion de su mortalidad aunque
la mortalidad infantil es todavia relativamente elevada'”*' (Cuadro 2).

[78] Con niveles respectivos de 63 defunciones de nifios menores de un afio por 1000 nacimientos en Haitiy 46
defunciones de nifios menores de un afio por 1000 habitantes en Bolivia (Cuadro?2).
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Esperanzas de vida al nacer y tasas de mortalidad infantil

2005-2010
Juntos Hombres Mujeres Mortalidad infantil *
734 702 767 217
Argentina 753 715 791 134
Bolivia 65.6 634 67.7 456
Brasil 722 687 759 235
Chile 786 755 817 72
Colombia 729 69.2 76.7 191
Costa Rica 789 765 814 99
Cuba 785 76.6 80.5 51
Ecuador 750 721 781 211
El Salvador 714 66.6 76 215
Guatemala 703 66.7 738 301
Haiti 610 599 62.0 631
Honduras 721 69.7 745 281
Meéxico 762 737 786 16.7
Nicaragua 730 69.9 76 215
Panama 755 730 782 182
Paraguay 77 69.7 739 320
Per 732 706 759 212
Rep. Dominicana 725 699 754 296
Uruguay 764 727 799 131
Venezuela 737 708 76.8 17.0

*Veces menores de un afio por cada 1000 nacidos vivos.
Fuente: Naciones unidas (2077).

Después de tres cuartos de siglo de reduccién de la mortalidad, las diferencias
regionales se cristalizaron en funcion de los ritmos de disminucién de la fecundidad.
En el Cono Sur (Argentina y Uruguay) y en Cuba, la fecundidad era baja desde finales del
siglo XIX. A finales de los afios 1950, los métodos modernos de control de la natalidad
se propagaron ampliamente empezando por Chile y Costa Rica. Entre 1960 y 1985,
la fecundidad disminuyé rapidamente en Brasil, Colombia, México, Panam4, Perd,
Republica Dominicana, El Salvador y Venezuela. Sin embargo, algunos paises de
Centroamérica (Guatemala, Honduras, Nicaragua) asi como Bolivia, Haiti y Paraguay
registraron en esa época un leve descenso de la fecundidad (Cuadro 3).
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En 2005-2010, la fecundidad total se estima en 2.3 hijos por mujer para el conjunto
del subcontinente latinoamericano!”’. Sélo cuatro paises latinoamericanos, entre
los mas pobres, conservan tasas de fecundidad superiores a 3 hijos por mujer:
Honduras (3.3), Haiti y Bolivia (3.5) y Guatemala (4.2) (Cuadro 3).

Tasa de fecundidad total, 1960-2010

1960-1965 | 1970-1975 | 19851990 | 1995-2000 | 2000-2005 | 2005-2010 | Bajando

1960-1985
en%

Bolivia 6.6 6.5 50 43 4.0 35 242
Colombia 6.8 50 32 28 26 25 529
Chile 54 36 27 22 20 19 50.0
Ecuador 6.7 6.0 4.0 31 28 26 402
Pert 69 6.0 41 32 29 26 40.5
Venezuela 6.7 49 36 29 27 25 46.3
Paises del Atlantico

Argentina 31 31 30 26 24 23 32
Brasil 6.2 4.7 31 25 23 19 50.0
Paraguay 6.6 57 49 4.2 38 31 258
Uruguay 29 30 25 24 23 21 138
Costa Rica 72 43 34 26 23 19 528
El Salvador 6.8 6.1 39 32 29 23 42.6
Guatemala 6.5 6.2 57 50 4.6 42 123
Honduras 74 71 54 43 37 33 270
Nicaragua 73 6.8 52 39 33 28 288
Panama 59 49 32 28 27 26 458
Cuba 4.7 35 18 16 1.6 15 617
Haiti 6.3 58 59 4.4 4.0 35 6.3
México 6.8 6.5 36 28 25 24 47.0
Rep. Dominicana 73 56 36 29 27 27 507

Fuente: Naciones unidas (2071).

[79] Se trata del conjunto América Latina y el Caribe segin la definicion de la CEPALC.
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Cinco modelos de transicion de la fecundidad dividen a América Latina en otros
tantos grupos (Schkolnik, 2004):

® Una transicion muy avanzada en Cuba (1.5 hijos por mujer en 2005-2010);

° Una transicion avanzada en Argenting, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay (entre 19
y 2.3 hijos por mujer en 2005-2010);

° Una transicién en plena evolucién, el modelo mayoritario, en Colombia, Ecuador,
México, Panam, Per(i, Repiblica Dominicana, El Salvador y Venezuela (entre 2.3
y 2.6 hijos por mujer en 2005-2010);

° Una transicién moderada en Honduras, Nicaragua y Paraguay (entre 2.8 y 3.3
hijos por mujer en 2005-2010);

° Una transicion incipiente en Bolivia, Guatemala y Haiti (entre 3.5 y 4.2 hijos por
mujer en 2005-2010).

La pildora, el dispositivo intrauterino y sobre todo la esterilizacién femenina son los
principales métodos anticonceptivos utilizados. Aunque el aborto es ilegal en casi todos
los paises —salvo en Cuba desde 1965 y en Uruguay desde 2012 - se practica
ampliamente ", "El apoyo oficial a los programas de planificacion familiar en la
mayoria de los paises favorecio el desarrollo y el uso de los métodos anticonceptivos
modernos entre categorias sociales que no limitarian sus nacimientos si no existieran
esos programas” (Cosio-Zavala, 1998, p. 70).

El Cuadro 4 presenta a los paises enlistados segln los grupos de transicion de la
mortalidad y de transicion de la fecundidad. Se observa una fuerte correspondencia
entre los dos tipos de clasificacion.

[801 Uruguay aprobé una ley en 2012 para legalizar el aborto. En junio del 2013, una iniciativa que se someti6 a
voto para organizar un referéndum contra esta ley no se validé por falta de un niimero suficientes de votantes.

[81] Afalta de cifras exactas, se estima que cada afio alrededor de cuatro millones de mujeres abortan en la region
(OMS, 2004).
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GTETC (MY Paises de América Latina clasificados segin las situaciones

de las transiciones de la mortalidad y de la fecundidad

Transicion Transicion de la fertilidad
delamortalidad [— — — — —
Muy avanzada| Avanzado | Mayoria Moderada | Principiante
Avanzado Cuba Argentina
Chile
Costa Rica
Uruguay
Promedio Brasil Colombia Nicaragua
Ecuador
México
Panama
Pera

Rep. Dominicana
El Salvador

Venezuela

En marcha Honduras | Guatemala

Paraguay

Inicial Haiti

Bolivia /

Fuente: Estimaciones del autor a partir de los cuadros 2 et 3,

Los cinco grupos de transiciones de la fecundidad tienen fuerte resonancia con las
situaciones socioeconémicas nacionales, en particular con los niveles de pobreza y
con las desigualdades socioeconémicas. Las transiciones “avanzadas” fueron precoces
en paises de inmigracién europea y de fuerte crecimiento econémico. Las transi-
ciones “medias” se observaron en paises que tuvieron un fuerte crecimiento, tanto
demografico como econdmico, durante el siglo XX. Las transiciones “moderadas e
incipientes” corresponden a los paises mas pobres.

En cada pais también se observan diferencias entre las transiciones demograficas
avanzadas de las categorias sociales mas privilegiadas, mas escolarizadas, mas urba-
nizadas y las transiciones retardadas de las categorias mas pobres, en particular de
las poblaciones indigenas. Ahora bien, hay que observar que entre 1960 y 1975 la
correlacion entre el crecimiento econémico y el crecimiento demografico era
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positiva pero que paso a ser negativa a partir de los afios 1975-1980 (Blanchet, 1999).
Por consiguiente, en los paises en donde ciertos grupos sociales mantuvieron una
fecundidad elevada después de este periodo y un fuerte crecimiento demografico,
el aumento rapido de poblacion tuvo consecuencias negativas en sus condiciones
de vida socioecondémicas, abriendo una brecha entre los grupos sociales que limitaron
su fecundidad y los que no lo hicieron.

Por lo tanto, la diversidad de modelos demograficos no sélo se observa entre paises,
también se ve en el interior mismo de las sociedades. Las diferencias de ritmo en las
transiciones demograficas separaron a las poblaciones en grupos diferenciados, lo
cual tiene consecuencias en su evolucidn actual y en sus componentes (crecimiento
demogréfico, mortalidad, fecundidad) pero también en sus tendencias demogréficas
futuras, en particular en términos de envejecimiento.

El envejecimiento de la poblacion y el bono demografico

Las transiciones demograficas en América Latina tuvieron consecuencias importantes
en la distribucion por grupos de edades de la poblacién. Al principio, la disminucion
de la mortalidad provocé un aumento del grupo de los menores de 15 afos y reju-
venecio a las poblaciones, pero luego la disminucion de la fecundidad causé una
rapida reduccién en la proporcién de nifios de 0 a 14 afos. Por ahora el porcentaje
de ancianos es todavia reducido (menos de 10%, cifra que se alcanzara en 2025), por
lo que el mayor aumento se registré en la proporcion de adultos que cuentan entre
15y 59 afios. Sin embargo, en 2010 ya habia mas de 40 millones de latinoamericanos
que tenian 65 afios o mas; cantidades que casi se duplicaron en 20 afios (21 millones
en 1990) y que se estima se duplicaran una vez més de aquia 2030 (86 millones). Las
previsiones para el 2050 son de 150 millones de personas mayores de 65 afos, lo que
representa casi una quinta parte de la poblacién (Naciones Unidas, 2011).
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/W Evolucion de las relaciones de dependencia en Centro
y Sudamérica, 1950-2050. N
La relacién de dependencia es aquella relacion que se establece entre la poblacién “dependiente”

(es decir, jovenes menores de 15 afios y personas mayores de 60 afios) y la poblacion en edad activa (15-59 afios).
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Fuente: Naciones Unidas (2071).

Por lo tanto, la relacién de dependencia después de haber aumentado durante la
fase de descenso de la mortalidad (rejuvenecimiento de la poblacién), disminuyé
rapidamente durante la fase de reduccion de la fecundidad (Grafica 1). Al respecto
se habla de “bono demografico”: un periodo de duracién limitada durante el cual las
poblaciones dependientes disminuyen en relacion a las que se encuentran en edad
activa. Esta relacion aumentara a partir del 2030 durante la fase final de envejeci-
miento y esto de manera definitiva.

El cuadro 5 muestra el tiempo que requiere la relacion de dependencia para pasar
del maximo al minimo, un tiempo variable segin los paises latinoamericanos que va
desde 76 afios en Paraguay hasta 17 afios en Cuba. Algunos paises latinoamericanos ya
terminaron este periodo de bono demografico (Cuba desde 1991), otros lo termi-
naran dentro de varias décadas (como Guatemala que lo terminara en 2050).

Sea como sea, el bono demografico contribuyd a reducir la pobreza, en particular
en los afios 1990-2002 durante los cuales, en los hogares, el ingreso per capita pro-
veniente del trabajo aumento regularmente como resultado de la disminucién de
las tasas de dependencia, de la reduccion del tamafo promedio de los hogares asi
como de la disminucién de la fecundidad.
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Elimpacto del bono demografico es menos significativo en 2002-2008 dado que la
fecundidad ya no disminuye tanto. Por consiguiente, las tasas de pobreza se ven cada
vez mas influenciadas por las tasas de empleo y por los ingresos de las personas
ocupadas en los hogares. El bono demogréfico que la CEPAL menciona como uno
de los “motores de combate” contra la pobreza (junto con el crecimiento econémico
y el gasto social, véase CEPAL, 2009), se atentia con el envejecimiento ineluctable de
la poblacién latinoamericana, siendo que la proporcién de personas con mas de 60
anos paso6 de 6% entre 1950 y 1975 a 8% en 2000, 10% en 2010 y 25% en 2050
(Naciones Unidas, 2011).

Afios de principio y de fin de la reduccion de las relaciones

de dependencia

Afio de valor maximo Ao de valor minimo
Argentina 1989 2032
Bolivia 1974 2041
Brasil 1964 2007
Chile 1966 20M
Colombia 1965 2017
Costa Rica 1965 2014
Cuba 1974 1991
El Salvador 1968 2028
Guatemala 1988 2050
Haiti 1970 2039
Honduras 1972 2040
México 1966 2022
Nicaragua 1965 2035
Panama 1968 2020
Paraguay 1962 2038
Pera 1967 2017
Repiblica Dominicana 1965 2027
Venezuela 1966 2020

Fuente: Centro latinoamericano de demografia - CELADE (2007).
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1.4.3. La pobreza y las desigualdades

América Latina es el continente mas desigual del mundo como lo han mostrado las
comparaciones realizadas desde 1985 con los indices de Gini de Asia, Africa Subsahariana
y Septentrional, Europa Central y Oriental, la Comunidad de Estados Independientes
y el Medio Oriente (FMI, 2007). En 2008, la tasa de pobreza'®*' era de 33%, o sea 11
puntos menos que en 2002. En cambio, la tasa de indigencia que habia disminuido
de un tercio en relacion a su nivel de 2002 (19.3%), subid en el 2008 a 12.9% (contra
12.6% en 2007) debido al alza de precios en los alimentos. En 2012, las tasas de
pobrezay de indigencia fueron de 29,4% y de 11,5%, respectivamente (CEPAL, 2012).

Las mejorias entre el 2002 y el 2008 se generaron gracias al crecimiento econémico
sostenido durante ese periodo y a ciertos avances en la distribucion de riquezas. La
tendencia se mantuvo entre 2008 y 2071, a pesar de un crecimiento econémico nulo
en 2009. Se estima que en 2012, en América Latina, habia 167 millones de pobres y
66 millones de indigentes, o sea respectivamente 34 y 31 millones menos que en
2002. Esta evolucion a la baja marca una ruptura con las décadas anteriores: en el
periodo 1980-2002, el nimero de pobres y de indigentes se habia mantenido en
aumento. Por lo tanto, las medidas de lucha contra la pobreza rindieron frutos y no
se han visto afectadas por la reciente crisis econémica (CEPAL, ibid).

Indicadores de pobreza y de indigencia

(en % de la poblacién), 2002, 2008 y 2011

Porcentaje de pobreza Porcentaje de indigencia
América Latina Total Urbano Rural Total Urbano | Rural
2002 439 383 62.4 193 134 384
2008 335 277 550 129 8.1 310
20M 294 242 498 5 72 288
Variasiones
2002-2071(en %) 33 37 20 40 46 25/

Fuente: CEPAL (2012).

[82] La tasa de pobreza es la proporcién de personas por debajo de la « linea de pobreza "y equivale al ingreso
necesario para satisfacer las necesidades bésicas. La indigencia considera Gnicamente la satisfaccion de las
necesidades alimentarias.
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En 2071, la pobreza en las zonas rurales (49.8%) representaba mas del doble de la
pobreza urbana (24.2%) y la indigencia era cuatro veces mas importante (28.8%) que
en las zonas urbanas (7.2%). Las poblaciones rurales son, por tanto, las mas afectadas
por la pobreza extrema. Antes de 1980, la poblacion pobre era esencialmente rural
pero hoy, dada la elevada urbanizacién de la poblacién latinoamericana, el 66% de los
pobres vive en las ciudades. Sin embargo, la pobreza rural disminuye mas lentamente
que la urbana. Entre 2002 y 2011, las tasas de pobreza rural y urbana disminuyeron
de 20% y de 37% respectivamente, mientras que las tasas de indigencia rural y urbana
se reducian en 25% y en 46% respectivamente (Cuadro 6).

Los paises latinoamericanos se ven afectados por la pobreza y por la indigencia de
manera distinta. Los niveles mas bajos se registran en Chile y en Uruguay, seguidos
por Argentina, Brasil, Costa Rica, Panama, Per y Venezuela con tasas inferiores o
iguales a la media del subcontinente. Bolivia, Colombia, Ecuador, México, Republica
Dominicana y El Salvador tienen tasas de pobreza que varian de 34 a 46%. Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Paraguay tienen tasas de pobreza iguales o superiores al 50%
y de indigencia mayores de 28% (Cuadro 7).

Enero 2014 / Los desafios del desarrollo en América Latina / © AFD |:



7D

A SAVOIR

1 Dindmicas economicas, insercion internacional y transformaciones sociales

Indicadores de pobreza y de indigencia

(en % de la poblacion), en 2011

Indicadores de pobreza Indicadores de indigencia
América Latina 294 mns
Argentina* 210 72
Bolivia** 424 224
Brasil 209 61
Chile 10 31
Colombia 342 106
CostaRica 188 73
Ecuador 354 139
El Salvador *** 466 167
Guatemala **** 548 291
Honduras *** 674 428
México*** 363 133
Nicaragua** 583 295
Panama 253 24
Pera 278 63
Paraguay 496 28
Repiblica Dominicana 422 203
Uruguay 65 n
Venezuela 295 15

Afios: * 2006, **2009, ***2010, ****2005

Fuente: CEPAL (20712).

Entre 2010 y 2011, se observaron avances significativos en siete paises: Paraguay (-5.2
puntos), Ecuador (-3.7 puntos), Perti (-3.5 puntos), Colombia (-3.1 puntos), Argentina
(-2.9 puntos), Brasil (-2 puntos al afo entre 2009 y 2011) y Uruguay (-1.9 puntos).
En esos paises, también hubo una notable disminucién de la indigencia. En cambio,
en Venezuela las tasas de pobreza y de indigencia aumentaron de 1.7 y 1 puntos
respectivamente, mientras que en Chile, Costa Rica, Panama y Republica Dominicana

no hubo cambios significativos (CEPAL, ibid, p.19).
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En términos generales, en 2012, América Latina habia avanzado bastante en el primero
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (OMD) - reducir a la mitad la pobreza
extrema entre 1990 y 2015- ya que la tasa de indigencia de 11.4 % se situ6 a 0.1% del
objetivo (11.3%). Desde hace varios afios, Brasil y Chile han superado ese objetivo, y
desde 2008 lo ha hecho Perti. Costa Rica, Ecuador y México han avanzado mas rapi-
damente que el promedio mientras que los avances siguen siendo insuficientes en
el resto de los paises.

Sin embargo, la distribucion del ingreso es todavia sumamente desigual: el 40% de
los hogares mas pobres percibe un 15% del ingreso total, en tanto el 10% de los mas
ricos acumulan, en promedio, 32% del ingreso total (CEPAL, 2012). Entre esos dos
extremos, se encuentra la mayoria de la poblacién que pertenece a las “clases
medias”, muy heterogéneas en términos de condiciones de vida: perciben ingresos
que las sitdian por encima del umbral de pobreza pero que estan lejos de los niveles
de los dos deciles mas elevados. A la luz de la crisis de los afios 1980, se pudo obser-
var la vulnerabilidad de las clases medias: las tasas de pobreza aumentaron 8 puntos
en el conjunto de América Latina (pasando de 40.5% en 1980 a 48.3% en 1990, en
el pico de la crisis), y tardaron 25 afos, o sea hasta el 2005, en regresar a su nivel de
1980. De igual forma, se requirieron 14 afos para que el PIB per cépita volviera al
nivel de 1980, lo que sucedié en 1994 (CELADE, 2010).

Gracias al periodo de fuerte crecimiento econémico registrado a partir de 2002, la
disminucién promedio de los indices de Gini fue de al menos un 1% al afio entre
2002y 2011, lo que significa una reduccién de las desigualdades en la distribucion de
ingresos. Los paises que registraron las mayores reducciones, con tasas de disminucion
del indice de Gini superiores al 2 %, son Argentina, Bolivia, Nicaragua y Venezuela.
Brasil, Colombia, Guatemala, Honduras, Republica Dominicana y Paraguay son los
paises mas desiguales; Venezuela y Uruguay los menos desiguales (Cuadro 8).
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Indices de Gini (2002 y 2011

El afio de investigacion varia seglin los paises. 2002 corresponde a la fecha més cercana
entre 2000 y 2002, 2011 es la mas cercana entre 2005 y 2011.

indices de Gini
2002 20M
Argentina 0578 0.492
Bolivia* 0614 0.580
Brasil 0639 0.559
Colombia 0.569 0545
Chile 0.564 0516
Costa Rica 0488 0503
El Salvador** 0525 0454
Ecuador 0513 0434
Guatemala*** 0542 0585
Honduras** 0588 0567
México** 0514 0481
Nicaragua **** 0579 0478
Panama 0.567 0.531
Paraguay 0570 0546
Per 0525 0452
Republica Dominicana 0537 0558
Uruguay 0455 0402
Venezuela 0500 0397

Afos: * 2009, ** 2010, *** 2006, ****2005
Fuente: CEPAL (2012),
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Entre los grupos mas vulnerables se identificaron a los nifios menores de 15 afios, a
las mujeres y a los grupos étnicos minoritarios (indigenas, afrodescendientes). Los
nifios menores de 17 afos representan cerca de la mitad de los pobres: 51% de los
indigentes y 45% de los pobres no indigentes. De igual forma, los grupos étnicos
(indigenas y afrodescendientes) son entre 1.2 y 3.4 veces més pobres que el resto de la
poblacién, una proporcién en aumento en todos los paises, salvo en Brasil (CEPAL, 2009).

Los censos del afio 2000 permitieron hacer estimaciones en quince paises, gracias a
la coordinacion de la CELADE, sobre la poblacién de los grupos autéctonos (indige-
nas) que en total representan cerca de 30 millones (Cuadro 9) y que, en general, son
los més pobres y los mas marginados. Las preguntas incluidas en los censos del afio
2000 sobre la autoadscripcion indigena'®* dan estimaciones mas elevadas que el
criterio lingliistico utilizado anteriormente como criterio dnico.

Los censos de 2010 dan cifras mas recientes sobre la poblacién indigena pero de
momento soélo las de algunos paises estan disponibles'®*, por ejemplo las de Argentina
(955032)'%°1 de Brasil (817 000), de Chile (1369 533), de Ecuador (1100 000), de México
(15703 474)'%!. El aumento considerable que registran algunas cifras entre los censos
de los aflos 2000 y 2010 (en especial en Brasil, en Chile, en México) se debe a las altas
tasas de crecimiento natural (fuerte fecundidad de los indigenas), pero también a las
modificaciones en la manera de calcularlas. Con el objetivo de lograr un conteo mas
amplio y preciso, el método de calculo cambié mucho entre los censos de los afos
2000 y 2010, aunque todavia es objeto de discusion y no hay consenso al respecto
(CELADE, 2011; Mikkelsen, 2013).

[83] Segtn las preguntas planteadas en los censos, la persona se identifica a st misma como indigena o no indigena.

[84] Cifras (salvo en el caso de Argentina) tomadas dellibro de Mikkelsen (2013) que es una compilacién internacional.

[85] http://www.paginal2.com.ar/diario/sociedad/3-197566-2012-06-30.html.

[86] Esta cifra se obtiene al sumar los 6 695 228 indigenas mayores de cinco afios que hablan una lengua indigena asf
como los nifios de 0 a 4 afios que viven en los hogares en los que el jefe de familia habla una lengua indigena.
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Poblacién y porcentaje de la poblacion autéctona -

Censos nacionales de los anos 2000

Efectivo Porcentaje
Pert 8 500 000 320
México 6101632 65
Bolivia 5008 997 622
Guatemala 4610 440 4.0
Colombia 892 631 20
Ecuador 830418 63
Brasil 734128 04
Chile 692192 46
Venezuela 506 341 23
Nicaragua 443847 86
Honduras 427943 70
Argentina 402921 11
Panama 285229 101
Paraguay 88529 17
Costa Rica 63876 17

Fuente: CELADE (2013) de acuerdo con los censos de poblacion, segtn el criterio de autodefinicion de pertenencia.

1.4.4. Las politicas demogrdficas

Durante la Conferencia de Bucarest (Conferencia Mundial de las Naciones Unidas
sobre Poblacion), en 1974, se propuso a los gobiernos la implementacion de politicas
poblacionales dentro del marco del Plan de Accién Mundial sobre Poblaciéon. Esta
conferencia se habia inspirado de las reflexiones de los economistas neomaltusianos
sobre las relaciones negativas entre poblacion y desarrollo, las cuales eran refutadas
por los natalistas y los optimistas. La conferencia provocé acalorados debates pues en
aquella época todavia no se habian sumado todos los gobiernos al Plan de Accién Mundial
sobre la Poblacién que, en América Latina, suscitaba muchos antagonismos .

[87] Para una presentacién completa de los debates véase Cosio-Zavala (1994).
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En la segunda Conferencia de las Naciones Unidas sobre poblacion que se realizé en
México, en 1984, se observé una evolucion en la posicion de los gobiernos latinoame-
ricanos ante un acelerado crecimiento demografico que empezaba a preocuparlos.
El Plan de Accién Mundial tuvo entonces una aceptaciéon muy mayoritaria. Para
entonces ya era una evidencia que un fuerte crecimiento demografico acentuaba
los problemas econémicos y sociales a todos los niveles. En la mayoria de los paises
se implementaron politicas poblacionales con propuestas conformes a las recomen-
daciones internacionales como programas de planificacién familiar, actividades de
Informacion, Educacién y Comunicacion (IEC) en temas de Poblacién y de promocion
de los derechos de la mujer. El objetivo era integrar la planificacion demografica en
la planificacién nacional de desarrollo. Ademds, algunos paises procuraron garantizar
institucionalmente los derechos humanos, segin el ideal de las Naciones Unidas,
como lo hizo México que modificé su Constitucion (articulo 4) de modo a reconocer
el derecho a todo ciudadano de decidir de manera libre sobre el nimero y el espacia-
miento de sus hijos. Entre todos los paises latinoamericanos, sélo Argentina pretendia
incrementar su poblacion %%,

Se crearon algunas instituciones como los Consejos Nacionales de Poblacion (CONAPO)
y también algunos organismos que impulsaban los programas de promocién de los
métodos anticonceptivos dentro de las instituciones de salud. Los primeros paises
en realizarlo fueron Chile y Honduras (1965), Colombia (1967), Costa Rica asi como
varias islas del Caribe entre 1965 y 1970 (Jamaica, Republica Dominicana, Puerto Rico).
En cambio, Brasil no adoptd ninguna politica demografica oficial; en su lugar, algunas
instituciones privadas como la Organizacién No Gubernamental (ONG) BEMFAM
ofrecieron eficaces servicios para el control de la natalidad.

Si se quiere hacer un balance de las politicas demograficas en América Latina hasta
los afios 2010, se puede observar que el descenso de la fecundidad se produjo en un
tiempo récord y a un ritmo excepcional (Cuadro 3). Dio como resultado el “bono
demografico” que permitié reducir las tasas de pobreza. Por lo tanto, desde ese
punto de vista estas politicas fueron un éxito. A nivel institucional se observa una
gran variedad de formas de intervencién y de organizacion. Desde politicas con
objetivos demograficos muy explicitos como fue el caso de México (a partir de la
ley de 1973%%7), hasta politicas de laisser-faire, como en Brasil en particular. Ahora bien,
los resultados en términos de disminucion de la fecundidad fueron muy similares en
estos dos paises ya que la difusion de los métodos anticonceptivos modernos y las

[88] Véase Cosio-Zavala (1994 y 1998).

[89] El objetivo de una tasa de crecimiento de 1% en el ano 2000 se adoptd en 1976. Sin embargo, en el 2000 era
de 1.8%.
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acciones de instituciones sanitarias fueron decisivas, con o sin intervenciones guber-
namentales. A las clases sociales poco escolarizadas y pobres se destinaron programas
de distribucion de medios anticonceptivos modernos como la pildora, el dispositivo
intrauterino y la esterilizacion femenina (un método ampliamente utilizado por las
mujeres latinoamericanas). De modo que la fecundidad bajé mucho en el subconti-
nente, salvo en aquellos paises en donde la disminucion empezé desde hace poco
tiempo como en Bolivia, Guatemala, y Haiti (Cuadro 3).

La tercera Conferencia Internacional sobre la poblacién y el desarrollo de 1994 que
se llevé a cabo en El Cairo redefinio completamente el Programa de Accion Mundial
sobre Poblacién. Innové al interesarse en tematicas nuevas como la salud reproductiva
que incluye todos los servicios que conciernen a la maternidad, a la vida sexual y al
VIH/Sida para las mujeres y para los hombres, asi como al proponer a los gobiernos
proteger los derechos reproductivos y sexuales, luchar contra la violencia y mejorar
la condicion de la mujer, de las minorias vulnerables y de las poblaciones pobres en
términos de nivel de vida, de educacién y de salud.

La lucha contra la pobreza y las desigualdades sociales siendo parte del programa de
El Cairo, los programas de planificacién familiar perdieron su especificidad y se incluyeron
en los programas sociales integrados. La Iglesia catolica, con el apoyo de Argentina,
manifestd en El Cairo su decidida oposicién al aborto. No obstante, y a pesar de su
desacuerdo doctrinal sobre los programas de control de la natalidad, no se ha opuesto
frontalmente a los gobiernos por estos programas implementados desde hace treinta
anos e incluso promovié programas de paternidad responsable basados en métodos
de abstinencia periddica (Bolivia, Pert).

Los dispositivos establecidos por el Plan de Accién Mundial de El Cairo se centraron
en el bienestar de la poblacién y en los derechos humanos. Cuestionaron el papel
central del Estado que fue primordial para establecer las politicas demograficas
durante los afios 1970-1990 pero que siempre estuvo fuertemente respaldado por
iniciativas privadas (como el BENFAM en Brasil). Sin embargo, los gobiernos se com-
prometieron en cuidar que se respeten los principios y garantias del Plan de Accién
Mundial sobre Poblacién asi como el seguimiento de los objetivos de El Cairo hasta
2014, tarea coordinada por el CELADE, integrado a la CEPAL de las Naciones Unidas.

No obstante, a modo de balance se puede constatar que las politicas demograficas
no tuvieron una incidencia visible en la reduccién de las desigualdades sociales ni en
la mejoria de las condiciones de vida en América Latina. Los grupos sociales mas
vulnerables siguen siendo los que registran el crecimiento demografico mas rapido y
la fecundidad mas alta (atin cuando ésta Ultima sea mucho mas baja que la fecundidad
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natural”’). Se observa también una fuerte fecundidad de las jovenes adolescentes,
al alza en algunos de los paises, lo que destaca como uno de los fracasos de estas
politicas (Guzman et al, 2006).

Por otra parte, mientras en América Latina las poblaciones todavia padecen las conse-
cuencias del intenso crecimiento demografico de las Ultimas cinco décadas, lo que se
refleja en una carencia critica de infraestructuras basicas en términos de educacion,
salud, vivienda, empleo, ya han surgido nuevos retos relacionados con el envejeci-
miento de la poblacion cuyo impacto sobre los sistemas de salud y de seguridad social
serd de importancia. En un contexto perjudicado por la inestabilidad del crecimiento
econémico, las opciones politicas son complejas. Tienen que tomar en cuenta las
tendencias demograficas a largo plazo, lo que no sucede con frecuencia, y sobre
todo, tienen que aprovechar el bono demografico en curso (relativamente largo en
los paises menos avanzados), para invertir en las generaciones futuras, en los jovenes
y en los nifios de hoy.

Asi, cabria esperar que, por fin, las cuestiones demogréficas se integren plenamente
al desarrollo econdmico y social. Los actores politicos las erigiran en prioridad para
los préximos 30 anos ya que los retos demograficos se van a agudizar fuertemente
y ya no seran de ayuda para mejorar el bienestar de la poblacion, contrariamente al
periodo anterior cuando el bono demografico participé de manera significativa en
la reduccién de la pobreza.

[90] Lafecundidad "natural”, seglin la defini6 Louis Henry, es la fecundidad resultante de toda ausencia de control
de natalidad en el seno de las parejas. Se estima que es de ocho nifios por mujer.
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Conclusion

La transicion demografica, la disminucién de la fecundidad, el bono demografico y
las politicas poblacionales contribuyeron a la lucha contra la pobreza en América
Latina, fortaleciendo el impacto del crecimiento econdémico y de las inversiones
sociales publicas. Pero el periodo favorable de reduccién de la carga, consecutiva a
la disminucion de la proporcién de nifios pequenos en la poblacién, ha quedado
practicamente atras y el envejecimiento de la poblacion enfrenta a las poblaciones
latinoamericanas con nuevos retos. En el futuro, los factores demograficos tendran
una influencia negativa sobre el crecimiento econémico y social. Por lo tanto, cor-
respondera a las dindmicas econdmicas, a las politicas publicas y al Estado ayudar a
las familias a sobrellevar la carga creciente inducida por el incremento de poblaciones
ancianas, lo cual sucedera en todos los paises latinoamericanos tarde o temprano,
segln lo dicten sus ritmos de transicion demografica. En los paises mas pobres, el
bono demogréfico todavia tendra impacto durante un periodo limitado por lo que
serfa conveniente tratar de aprovecharlo de manera Util a través de la creacion de
empleos y de mayores inversiones sociales.
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A SAVOIR
Anexos estadisticos
GTET (WP Tasas de crecimiento de la poblacion mundial (en %)
por region 1950-2010
Continente | Tasas de crecimiento anuales promedio (por ciento)
o region - — _— _— — — — _—
1955-1960 | 1960-1965 | 1965-1970 | 1970-1975 | 1975-1980 | 1980-1985 | 1985-1990 | 1990-1995 | 1995-2000 | 2000-2005 | 2009-2010

183 | 185 | 207 | 196 177 | 176 | 174 | 152 | 134 122 | 116

Paises mas

desarrollados | 116 | 108 | 086 | 078 | 066 | 058 | 056 | 043 | 033 | 037 | 041

Europa 097 | 096 | 069 | 061 049 | 040 | 038 | 019 | -002 011 | 020

Norte-

américa 178 | 141 | 107 | 094 097 | 097 | 103 | 101 115 | 099 | 091
215 | 206 | 219 | 194 | 133 | 161 | 160 | 148 | 139 | 149 | 175

Paises mas

desarrollados| 212 | 217 | 254 | 238 214 | 213 | 208 | 181 | 159 142 | 133

Asia 195 | 199 | 248 | 228 195 | 194 | 192 | 163 | 138 118 | 108

Africa 231 | 244 | 256 | 265 277 | 280 | 269 | 253 | 236 | 233 | 230

Ameérica

Latina 276 | 276 | 251 | 241 229 | 210 | 192 | 17 155 132 1.y

Fuente: Naciones Unidas (2011).
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Fuente: Naciones Unidas (2011).
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2. El Estado y las politicas
publicas

2.1. Evolucion de las politicas publicas en América Latina
Yves SUREL

Introduccion

El analisis de las politicas publicas en América Latina es una materia atin poco desar-
rollada si tomamos en cuenta los estudios de caso en ciencias politicas. Se debe tanto
al objeto de la investigacion, las politicas publicas, como a la vision que se tiene de la
accion publica en los paises latinoamericanos. El déficit de conocimientos estd sin
duda relacionado, en primer lugar, con el estado del objeto de estudio, dado que la
fragilidad y/o politizacion que se observan a menudo en las estructuras administrativas
dificultan la colecta de datos tanto como la identificacién de los problemas del andlisis.
De manera caracteristica, en algunas ocasiones es complicado el acceso a los archivos
o incluso a los actores competentes. Asi, algunos investigadores se enfrentan a la
falta de clasificacién de documentos oficiales, a los incesantes cambios de funcionarios
o asimismo a la desaparicion de las estructuras mismas que eran objeto de su estudio.
A menudo resulta dificil hacer entrevistas a pesar de que, desde el punto de vista
metodoldgico, se trata de una manera privilegiada de entrar al meollo del anilisis
de las politicas publicas (Pinson y Sala Pala, 2007). Los entrevistados tienden a disi-
mular informaciones o datos Utiles por razones personales y/o politicas, pese a que
sus palabras con frecuencias son normativas y por consiguiente dificiles de utilizar
en trabajos de investigacion. Por dltimo los datos, en particular los estadisticos, a pesar
de las publicaciones de las organizaciones internacionales, pocas veces son homo-
géneos lo que complica tanto la comprension de las evoluciones histéricas como su
comparacion.

Mas a fondo y contrariamente a lo que sucede en otras zonas geograficas, a menudo
el andlisis de las politicas publicas es indisociable de interrogantes o andlisis relacio-
nados con la formacion y evolucion del Estado y del régimen politico (Collier y Collier,
1991). La falta de madurez del aparato administrativo deja sin respuesta el tema del
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Estado no sélo desde el punto de vista normativo (¢cual debe ser el lugar del Estado
en la sociedad?), pero también desde un punto de vista practico (¢cual debe ser la
forma y la intensidad de la accién publica?). De modo que las politicas piblicas no
siempre se analizan por si mismas sino porque manifiestan una evolucién mayor del
Estado y del aparato administrativo (Bezes, 2007).

Sin embargo, los contextos latinoamericanos son a menudo casos de estudio fasci-
nantes para el analisis de politicas publicas. Los problemas sociales que enfrentan los
responsables politico-administrativos son de particular intensidad si se les compara
con los contextos occidentales. Las relaciones sociales y politicas son a la vez densas
y menos formales desde el punto de vista institucional y de su organizacién. En par-
ticular, a nivel del analisis de politicas publicas, la originalidad de las opciones que se
toman como procesos de decision adoptados conduce, en ocasiones, a considerar-
los como modelos. El proceso participativo que se ha establecido para elaborar pre-
supuestos publicos es el ejemplo mas claro pero también se pueden evocar algunos
programas de accién publica en el ambito social (como Bolsa Familia en Brasil) o
educativo (véanse los programas inspirados por el plan Ceibal implementado en
Uruguay).

Por consiguiente, los trabajos existentes, a menudo relacionados con la sociologia y
la economia, como las publicaciones de las organizaciones internacionales o de los
actores movilizados, asi como varias tesis en curso o recientemente expuestas, en
especifico en Francia, sobre diferentes sectores de intervencion publica, permiten
elaborar un panorama rapido de las caracteristicas y retos actuales de las politicas
publicas en los paises latinoamericanos. Centraremos nuestra atencion en tres elemen-
tos principales: (1) Antes que nada destacaremos que los problemas publicos a los
que se enfrentan estos paises presentan peculiaridades desde el punto de vista de
suintensidad como de las tematicas abordadas. (2) Enseguida mostraremos que los
procesos de decision se caracterizan por el peso de actores externos a las instituciones
politicas nacionales y por la persistencia de logicas politicas y sociales dominadas por
el clientelismo y la inestabilidad institucional. (3) Por Ultimo, revisaremos diagnésticos
a menudo presentes que hacen hincapié en la fragilidad administrativa y la falta de
control de los actores burocraticos en relacién a la implementacién de las politicas
publicas.
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211, Problemas publicos y légicas de agenda

Aun cuando esta idea es con frecuencia considerada como simplista y esquematica,
el analisis de las politicas publicas reposa poco o mucho en laidea de que los actores
politico-administrativos son estimulados por eventos, movilizaciones y/o presiones
impulsadas por actores publicos y privados situados a diferentes niveles del gobierno.
En funcion de las capacidades de accién y de las oportunidades politicas, los actores
gubernamentales llevan a cabo un tipo de filtracion en el seno de estas dinamicas de
emergencia de manera a inscribir, en la agenda gubernamental, los problemas que
determinaran mas tarde el contenido de la accién piblica.

En relacion a esta doble dinamica de emergencia y de inscripcion en la agenda, los
paises latinoamericanos presentan varias especificidades. Estas se deben antes que
nada a los problemas socioecondmicos objetivos con los que se enfrentan estos
paises. Como ejemplo se pueden mencionar varios indicadores, en particular aquellos
que dependen de los “umbrales” de desarrollo tradicionalmente vinculados a estas
sociedades. En el informe anual del PNUD de 2013, los primeros paises latinoameri-
canos clasificados en el indice de desarrollo humano son Chile, Argentina, Uruguay
y Cuba, situados respectivamente en los lugares 40, 45, 51y 59 del indice*". Como
se sabe, este indice permite agregar a la medida tradicional de desarrollo, esencialmente
centrada en el PIB, algunos factores adicionales relativos a la salud, la educacién y la
esperanza de vida. Més alla de estas cifras, las situaciones relativas ocultan significativas
evoluciones. Asi, en el mismo informe, los autores destacan que los Gltimos anos se
han caracterizado por un “auge del sur”, basado principalmente en una mejoria de las
condiciones de vida de paises como Brasil, tal y como lo objetivan dichos indicadores.

Sin embargo, en algunas ocasiones, otros indicadores o datos pueden matizar esa
percepcion general. El indice GINI, indicador a menudo citado por los responsables
politico-administrativos como por los expertos y que mide la desigualdad social en un
mismo pais, permite mostrar que en muchos paises de la zona las tasas de desigualdad
son todavia sumamente altas. Aun cuando los datos no son homogéneos ni siempre
se encuentran disponibles, varios paises como Bolivia (56.3 en 2008), Colombia
(55.9 en 2010) o Brasil (54.7 en 2009) todavia presentan desigualdades en ingresos y
condiciones de vida muy problematicas, sobe todo tomando en cuenta que son
cifras contradictorias con evoluciones econémicas mas favorables'“*. Los recientes

[91] Los datos se pueden consultar en linea: http://hdr.undp.org/en/media/HDR 2013 FR pdf.
Véase el Informe sobre Desarrollo Humano, PNUD, 2073.

[92] Datos que se pueden consultar en el portal del Banco Mundial:
http://donneesbanquemondiale.org/indicateur/SI.POV.GINI
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disturbios en Brasil, aun cuando se cristalizaron sobre el costo de los grandes eventos
deportivos previstos en ese pais, también son reflejo y consecuencia de una creciente
exasperacion social.

Aunque a veces suscitan ciertas discusiones o incluso no dan mas que una imagen
parcial del desarrollo de estas sociedades, estos indices se han ganado poco a poco
una auténtica legitimidad gracias a las comparaciones que permiten establecer y a
que sefialan cierto nimero de problemas prioritarios para los Estados concernidos.
De hecho, estas observaciones repetidas, sean fruto de investigaciones o de informes
dirigidos por organizaciones internacionales o bien emanen directamente de actores
politico-administrativos locales, han alimentado en forma continua la agenda de los
gobiernos latinoamericanos en estos Ultimos afios. Por ejemplo, se puede considerar
que la creciente publicidad que se hace de los problemas relacionados con la salud
y las estructuras médicas son un efecto mas o menos directo de estos indicadores
internacionales que ponen énfasis en las “insuficiencias” o los “retrasos” de los paises
concernidos. Asi, en México y en Brasil, programas como los de Progresa-Oportunidades
o Bolsa Familia impulsaron la implementacion de politicas de transferencias mone-
tarias condicionadas que tenfan por objetivo tanto luchar contra la pobreza como
garantizar un ingreso de subsistencia a las familias mas pobres. El tema de la pobreza,
los problemas de salud relacionados con la malnutricién y las tasas poco elevadas de
escolarizacion son, dentro de esta perspectiva, problemas cuyos lazos se pudieron
establecer gracias a estos indices internacionales, y que este dispositivo busca manejar
de manera conjunta. También se manejan de manera transversal, quedando asi fuera
del enfoque sectorial clésico de la accion publica, y a menudo lo hacen por medio
de estructuras ad hoc para evitar las politicas o las instituciones administrativas
tradicionales consideradas como ineficaces y/o ilegitimas.

Por otro lado, mas alld de la publicidad mas o menos amplia que se da a estas cifras
y estadisticas, con frecuencia los actores involucrados ‘se apoderan’ de ellas para
integrarlas a sus reivindicaciones o para justificar intervenciones directas en el terreno.
Por ejemplo, los problemas endémicos del sistema escolar brasilefio que los informes
internacionales destacan con regularidad (Segin el Informe ya citado de la PNUD,
en tasa de alfabetizacién de adultos Brasil ocupa el lugar 85 entre 186 paises), fueron
publicados por fundaciones o asociaciones, nacionales o internacionales, que de esta
forma pudieron justificar su intervencion directa en el terreno como complemento
de estructuras politicoadministrativas tradicionales (Trindade, 2006). Al igual que los
programas sociales, los programas educativos destacan por una verdadera inventiva que
en general se basa en la elaboracion y difusion de originales instrumentos de accién
publica. En una reciente publicacion (Larrouqué, 2012), Damien Larrouqué analiza el
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plan Ceibal implementado en Uruguay a partir de 2007 y que pretendia proporcio-
nar una computadora portatil a los alumnos de diferentes niveles del sistema esco-
lar. La justificacion para dicho programa residia en la bisqueda de una mejor defini-
cion de los objetivos de los dispositivos y en el principio general de fortalecer el
“capital social”
la implementacion del dispositivo como a su grado de aceptacion social, explica
también que este programa sea objeto de recientes difusiones. En estos dltimos afios,
varios paises como Pert o Argentina, con intensidad y eficacia variables, se han ins-
pirado del Plan Ceibal para utilizarlo a su vez como un marco posible de la interpre-
tacién y la accion en materia educativa.

de los individuos. Su éxito, al menos en lo que concierne primero a

En torno a la teméatica del desarrollo, otros problemas publicos contribuyen a la agenda
gubernamental. En efecto, varios gobiernos se percataron de que la insuficiencia, e
incluso la ausencia, de infraestructuras adaptadas, representaba de un freno persistente
para el desarrollo perenne. Dada la manera en la que las relaciones comerciales entre
los estados como al interior de los mismos se ven afectadas y bloqueadas por la falta
o lamala calidad de las infraestructuras, esos problemas se plantean antes que nada
anivel del continente. Por ello no es sorprendente que algunos programas recientes,
que ademas corresponden a l6gicas de integracion regional, hayan intentado remediar
esa fragilidad “continental”. En la tesis, que actualmente realiza sobre el IRSA (Iniciativa
para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana), Anne-Lucie Jarrier
muestra que gracias al interés que varios Estados, encabezados por Brasil, manifiestan
por los asuntos de desarrollo econémico se han generado iniciativas comunes en
materia de transportes (Jarrier, 2011).

Esos problemas estructurales se plantean desde hace tiempo con particular agudeza
en las ciudades y megalopolis latinoamericanas. En el continente se encuentran varias
de las ciudades mas grandes del mundo, en especial México (con mas de 23 millones
de habitantes) y Sdo Paulo (cerca de 21 millones de habitantes). Esta urbanizacion se
ha acentuado fuertemente en los tltimos afios. Asi, la poblacién de Bogota que se
calculaba inferior a los 3 millones de habitantes a principios de los afios 1970, ahora
rebasa los 7 millones, segin las mas recientes estimaciones. Este crecimiento rapido
de la poblacién urbana plantea crecientes problemas de infraestructura, tanto a nivel
de transportes como de vivienda. A menudo también se destaca como un factor de
aumento de la criminalidad junto con la guerra civil y la intensificacion del tréfico de
drogas. De esta forma, en los afios 2000, Bogota llegd a tener 81.2 homicidios por 100.000
habitantes, con lo que se convirtié en una de las ciudades mas peligrosas del mundo
(Velasquez, 2007).
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Los problemas de saturacién de trafico, de contaminacion y de inseguridad motivaron
algunas destacadas iniciativas, destinadas a reorganizar el espacio urbano y la circulacién
en las ciudades. Ese fue el caso de Bogota, a partir de los afios 1990, con la reforma
lanzada por el entonces alcalde, Antanas Mockus, que permitié la creacién de una red
de autobuses, el TransMilenio, y cambié de fondo la geografia urbana en la capital
colombiana. Lo interesante en este caso es que la iniciativa también se pensé como
parte de un plan mas amplio de solucién a los problemas urbanos, en particular la
violencia y la criminalidad. La irrupcién de estos asuntos en la agenda generé inva-
riablemente la produccién de nuevos diagnésticos y de nuevas soluciones que tuvieron
impactos perennes en las politicas publicas de Bogota, en Colombia, y se extendieron
a otros paises latinoamericanos. Al presentar la violencia como una patologia social,
Mockus logré convencer a los actores concernidos de la necesidad de desarrollar
acciones profildcticas (prevenir comportamientos violentos limitando la detencién
de armas de fuego, cerrando los bares después de ciertas horas, etc.) asi como
acciones curativas (aumento de recursos para la policia, regulacion del trafico vial,
etc.). De acuerdo con lo que a veces se llama el enfoque cognitivo y normativo de
las politicas publicas, que insiste sobre el peso de las creencias y de los valores en la
evolucion de la accion publica, la emergencia de estos problemas publicos contribuyd
a estructurar y a formar un nuevo paradigma de la accién publica, dicho de otra
manera un nuevo conjunto de valores, de principios y de imagenes que determinan
los comportamientos de los actores politico-administrativos y suscitan significativas
reorientaciones en varias politicas publicas (Hall, 1993; Surel, 2000; para una aplicacién
de este marco analitico al caso brasilefio véase Tomazini y Rocha, 2013).

Otro tema de infraestructuras a menudo presente en la agenda gubernamental
son las redes de distribucion de ciertos bienes y servicios publicos, en especifico el
agua. Bien publico fundamental como lo ha demostrado Elinor Ostrom con su teoria
de los “Communs” (Ostrom, 1990), el agua fue un tema de movilizacién social y de
reformas importantes en los afios 1990 para solucionar a la vez problemas de urba-
nizacién y a veces también permitir una racionalizacion de la gestion de los recursos
necesarios para el desarrollo de los cultivos. Este ambito de la accion publica que en
los afios 1990 a menudo fue objeto de reformas orientadas hacia la privatizacién de los
servicios de agua, en especial por influencia del “Consenso de Washington”, en ocasiones
alimenté conflictos muy violentos que llevaron al Estado y a las municipalidades
locales a mantener estos asuntos de forma regular en la agenda. Asi en el 2000,
violentas protestas en la ciudad de Cochabamba, en Bolivia, condujeron a un conflicto
duradero, en ocasiones calificado de “guerra del agua”, que fue un vector de pola-
rizacion de las divisiones sociopoliticas antes de servir para justificar el regreso del
Estado en la gestion de esta industria de red (Mayaux, 2006). De manera mas amplia,
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este asunto del agua es un buen ejemplo de la diversidad de opciones politicas y de
los ejes de desarrollo de las politicas publicas: algunos paises adoptan una politica de
inspiracion liberal en tanto otros favorecen politicas controladas por los poderes
publicos con fines de redistribucion (Mayaux, 2012).

Se podria prolongar a lo infinito la lista de estos temas que hoy son centrales en la
manera en la que los gobiernos conciben sus tareas de gestion y de regulacion. Pero
lo que llama la atencion es, una vez mas, la intensidad y la gravedad de los problemas
a los que se enfrentan estos paises. Se trate de desarrollo, de medio ambiente, de
urbanismo, de educacién, de pobreza, etc, los problemas estructurales que se imponen
en la agenda de los gobiernos son a menudo comunes a estos paises e influyen en
toda la accion politica. Al observar ciertas dindmicas nuevas que emergen, vemos
ademads que los actores sociales (empresas, asociaciones, organizaciones
humanitarias,etc.) no son necesariamente los principales vectores para activar la
agenda. La falta de solidez de los actores representativos tradicionales, en especial los
sindicatos, deja el juego relativamente abierto a otras formas de grupos de intereses,
en particular empresas u organizaciones no gubernamentales. Desde ese punto de
vista, el ejemplo mas caricaturesco es sin duda la influencia que ha ejercido en forma
constante el “Consenso de Washington” sobre las élites latinoamericanas (véase
infra). Aun cuando los efectos concretos de este conjunto de orientaciones de la
accion son objeto de evaluaciones prudentes, debido a cambios en las estructuras
administrativas y en las politicas publicas menos importantes que lo anticipado, no
hay duda alguna de que estas propuestas han tenido un impacto importante en el
debate publico y en la agenda gubernamental. En efecto, permitieron valorizar cierto
ndmero de reformas que conciernen a las politicas fiscales, a la liberalizacién de los
mercados o entonces a las privatizaciones ya evocadas. También facilitaron la lle-
gadaal poder de los partidos y/o los lideres que se presentaron como los promotores
de una modernizacion sociopolitica basada en una mayor apertura hacia el exterior.

Para resumir esta primera parte, se pueden recordar varias caracteristicas de la agenda
de los problemas publicos en América Latina: se imponen los desafios relacionados
con el nivel relativo de desarrollo, con el medio ambiente, con los fenédmenos de
urbanizacién y/o con la criminalidad; enfoques de actores emergentes que consideran
que la sociedad civil desempena un papel desigual de activacién y de movilizacion;
presiones exdgenas y, a veces, una importante permeabilidad de las agendas guber-
namentales en América Latina a las presiones ejercidas por organizaciones internacio-
nales gubernamentales y no gubernamentales y por paises extranjeros (en particular
Estados Unidos); pero también una aptitud real de los actores politicoadministrativos
para ocuparse, en algunas ocasiones de manera original, de los problemas publicos
que deben enfrentar desde hace tiempo.
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21.2. ¢Quién gobierna la accién publica en América Latina?

Uno de los temas centrales en ciencias politicas, y en especial en el anlisis de las
politicas publicas es, por supuesto, la cuestién de los actores y de sus formas de
gobierno. En su obra clasica, “Who Governs? Democracy and Power in an American
City”, el politélogo estadunidense Robert Dahl habia intentado demostrar que bajo
lainfluencia de las l6gicas inherentes a toda toma de decision, el gobierno de sociedades
adoptaba un sistema generalmente pluralista, principalmente en los regimenes politicos
que habian institucionalizado los principios democraticos (Dahl, 1961). Mejor ain, en
estos Ultimos afos, numerosas investigaciones han demostrado que las formas contem-
poraneas de gobierno se habian diversificado todavia mas. El término genérico de
gobernanza (Le Gales, 1995),que a menudo se relaciona con estas transformaciones,
abarca a la vez un proceso de desterritorializacion de la accion publica (las politicas
se definen de manera mas o menos coordinada entre varios niveles de gobierno),
de desmonopolizacion (el Estado ya no es mas que un actor entre otros de un com-
plejo juego de compromisos e intercambios) y de despolitizacion (la decision depende
de un nimero cada vez mayor de actores o de instituciones legitimas en funcién de
su experiencia y por efecto de un mecanismo politico de delegaciéon). Dinamicas tan
complejas y a veces dificilmente separables como la globalizacién, la descentralizacion
y laintegracion regional se identifican a menudo como los factores explicativos de
estos movimientos que afectan a los Estados y a las politicas pUblicas en el periodo
contemporaneo.

Al respecto, América Latina constituye un excelente laboratorio para interrogar y mejor
caracterizar esas logicas de gobernanza. Primero por una razén histérica mayor: El
Estado, como ya lo hemos dicho, a menudo se presenta como inacabado y a veces
como poco legitimo, lo que se refleja, en especial, en su persistente incapacidad para
imponer un monopolio fiscal que le permita disponer de los recursos financieros nece-
sarios para su accion. Luego, porque a América Latina a menudo se le presenta como
el area geografica en donde mejor se ha dado la doble dependencia hacia una gran
potencia, Estados Unidos, y hacia organizaciones internacionales. Lo que sin duda sintetiza
fuertemente a estos elementos es el famoso “Consenso de Washington”, una serie de
principios de accién elaborados en los afios 1990 por economistas como Williamson,
por organizaciones internacionales como el Banco Mundial y el FMI, respaldados por
Estados Unidos. Resumiendo, este “consenso” reposaba sobre varios ejes considerados
como decisivos para las politicas publicas en América Latina, todos ellos mas o menos
determinados por la idea de ortodoxia financiera y presupuestaria, tnica opcién para
restaurar a la vez el libre funcionamiento del mercado y la autoridad del Estado regulador.
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Estos preceptos tuvieron una fuerte influencia en los paises latinoamericanos durante
varios afios y en particular determinaron una reduccion del gasto publico con el riesgo,
a menudo, de que surgieran crisis politicas y sociales sumamente fuertes.

Esta permeabilidad entre instituciones y actores politicos internos disminuyo estos
dltimos afios, en particular gracias al efecto de las reformas institucionales y a las alter-
nancias politicas que alimentaron, a veces de manera sustanciosa, una reorientacion
de las politicas publicas. De esta forma, en muchos paises como Bolivia o Colombia, se
produjeron revisiones constitucionales vinculadas con politicas de descentralizacion
que modificaron las jerarquias de competencias y reorientaron los procesos de decision
en materia de accion publica (Grindle, 2009). Aun cuando la organizacion de los poderes
sigue siendo asimétrica en muchos paises, parece que la gobernanza multiniveles se
instala paulatinamente y se valora a los alcaldes de las grandes ciudades tanto como
se valora cada vez mas a instituciones y actores locales. En algunos casos es bastante
antigua, como lo muestra en especial Tulia Falleti en el caso de las politicas de descen-
tralizacion en Argentina y en Brasil que, en algunos casos datan del periodo dominado
por regimenes autoritarios (Falleti, 2007).

El otro cambio politicoinstitucional importante se relaciona con la “presidencializacion”
de los procesos de decision. No porque el fenémeno en si sea especialmente nuevo:
después de todo, la figura del “Caudillo” es todavia una caracteristica de América
Latina, tanto en la préctica politica como en la expresion artistica, en particular en
literatura. Algo mas original es la codificacion institucional y juridica de este papel que
ahora confiere a las elecciones presidenciales un lugar determinante en la definicién
de los marcos y orientaciones de las politicas publicas. Es también el compromiso
fuerte que varios presidentes en ejercicio manifiestan hacia varias reformas de gran
alcance. Por mencionar sélo algunos ejemplos, ese fue el caso de Lula en Brasil con
el programa Bolsa Familia, de Uribe en Colombia con las cuestiones de seguridad y
las relaciones entre el gobierno y la guerrilla, o asimismo de Chavez en Venezuela
con varios temas impactados por “su” revolucion bolivariana. Cada uno de estos
presidentes comprometié también una parte de su capital politico con estas reformas
al encargarse del seguimiento de la medida mas alla del simple procedimiento de
decisién. Se podrian incluso ampliar estos ejemplos al nivel local con el caso de las
reformas antes mencionadas de Mockus en Bogotd, y considerar también que ciertos
altos funcionarios aseguraron la continuidad y la legitimidad de la estructura o del
departamento que tenian a su cargo, como fue el caso de Manuel Estela en Perd con
la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria, la SUNAT (véase infra).

Esta personalizacion de los procesos de decision y de las estructuras administrativas,
aun cuando no sea inédita, si resulta excepcional por su magnitud, debido a la eleccion
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simultanea de personalidades carismaticas de la izquierda y por el peso que parece
ejercer sobre las politicas publicas. En efecto, en muchos casos, el éxito y el fracaso
de las politicas evocadas, depende de la permanencia en el poder de los actores
politicos que tuvieron esa iniciativa. De esta manera, el plan Ceibal en Uruguay quizas
no se hubiese generado si, al crearse, el entonces presidente uruguayo, Tabaré Vazquez,
no se hubiese involucrado a largo plazo. De modo que el proceso de decision resulta
sumamente politizado, dado que depende de actores politicos que fueron elegidos
o cuya legitimidad depende de su cercania con un actor politico (caso de Estela con
Fujimori). Ademas, resulta segmentado y sujeto a efectos de ciclo, pautados en especial
por la sucesion de elecciones y/o la alternancia en el poder. Por dltimo, esta politizacion
y esta personalizacion del proceso de decision reflejan una vez mas la estabilidad y
la influencia muy variables de los actores burocraticos sobre las orientaciones de la
accion gubernamental.

Como complemento de estos elementos estructurales, también es necesario subrayar
que la llegada concomitante de gobiernos de “izquierda”, aun cuando este término
genérico a menudo oculta diferencias importantes, se concretizaron por nuevas
politicas (que valorizan la lucha contra la pobreza, nacionalizan los recursos naturales,
desarrollan infraestructuras). De manera desigualmente explicita y sistematica segin
los paises, estas alternancias simultaneas fueron la ocasion para criticar el impacto de
las politicas inspiradas por el consenso de Washington y para reafirmar la soberania
de los Estados latinoamericanos sobre sus propias opciones politicas. De esta forma
el endurecimiento de relaciones que se observo, en ocasiones, entre los paises de la
zonay Estados Unidos, a veces se nutri6 de una critica a la hegemonia estadunidense
sobre la regién. Sin duda, uno de los paises mas emblematicos de este cambio es la
Venezuela de Hugo Chavez en donde las politicas sumamente dependientes de la
“variable personal” a menudo se justificaron por la voluntad de librarse de la tutela
de Estados Unidos en especial al nacionalizar los sectores energéticos y la gestion de
los recursos naturales. Esta afirmacion de una independencia relativa también puede
efectuarse hacia la comunidad internacional. Al respecto podemos mencionar la
politica de Brasil en materia de patentes de medicamentos, en especifico para la
lucha contra el sida, que se presenté a la vez como una respuesta a las estrategias
comerciales de los grandes grupos farmacéuticos y como el vector de desarrollo de
una forma de independencia sanitaria del pais.

Por dltimo, la integracion regional, aun cuando fuera decepcionante y por obligacién,
pudo facilitar los intercambios de ideas y de experiencia asi como conducir a varios
paises hacia reformas similares. Por supuesto, en América Latina los procesos de
integracion se caracterizan mas bien por la fragilidad de sus instituciones comunes,
por persistentes reticencias para transferir competencias a nivel supranacional en

} © AFD / Los desafios del desarrollo en América Latina / Enero 2014



2. El Estado y las politicas publicas

varios @mbitos de la accién publica y por una gran fragmentacién de las iniciativas
(Dabene, 2009). No obstante, desde el punto de vista de las politicas puiblicas sucede
que, de manera algo similar a la integracion europeg, los intercambios suscitados por
estas logicas de integracion contribuyeron a que diagndsticos y soluciones sean
mutuos, al mismo tiempo que socializaron a las élites politico-administrativas en estas
mismas orientaciones. En bdsqueda de una solucion a la pobreza de algunos sectores
de la poblacion, en estos Gltimos afos, en Brasil y en México, se han desarrollado
programas sociales de ayuda gracias a intercambios constantes de informacién y a
la difusién de “buenas” practicas. Asi, los programas sociales de lucha contra la pobre-
za por medio de transferencias financieras condicionadas implementados en América
Latina han sido en ocasiones utilizados explicitamente como referencias por actores
politicos “occidentales”. De esta manera, el alcalde de Nueva York, Michael
Bloomberg, al lanzar en 2007 el programa “Opportunity NYC: Family Reward”, dejé
claro que la Bolsa Familia y Oportunidades habian sido fuentes de inspiracion.

A pesar de estas evoluciones, persisten todavia practicas y relaciones sociopoliticas mas
tradicionales. En efecto, se puede considerar que atn subsisten formas de “captura”
del proceso de decision, ya sea que estén ligadas a las relaciones clientelistas, a menudo
consideradas como determinantes en estos paises, al peso de ciertas grandes companias
o de algunas élites sociales, o entonces a la influencia de ciertas instituciones sociales
como las iglesias o las comunidades indigenas. En muchos casos es también la contraparte
del proceso de politizacion y/o de personalizacién ya evocado. A menudo, la decisién
esta influenciada, elaborada o finalizada por redes restringidas de actores, cercanas
a algunas organizaciones politicas o agentes econémicos.

Para retomar un término muy empleado en el andlisis de las politicas pablicas, algunos
actores se comportan como veto-players que bloquean de manera continua ciertas
iniciativas o impiden que se implementen reformas de importancia. Esos actores pueden
ser companias, gobiernos locales pero también organizaciones religiosas o comunitarias.
De este modo, en Bolivia estos ultimos afios, el Estado mostré que es permeable a
instituciones sociales o grupos exteriores al marco burocratico en el sentido estricto:
la llegada del MAS (Movimiento al Socialismo) al poder con la eleccion de Evo Morales,
contribuyé a cuestionar las redes de accién publica, hasta entonces generalmente
controladas por las companias y los grupos de interés de la regién de Santa Cruz, y
a crear otras redes estructuradas en torno al partido presidencial.

Enero 2014 / Los desafios del desarrollo en América Latina / © AFD |:



2. El Estado y las politicas publicas

2.1.3. Burocracias e implementacion de politicas ptblicas

Alos limites de las instituciones y de los actores politicos tradicionales que a menudo
son destacados, se suman fragilidades estructurales a nivel de las burocracias, de las
capacidades administrativas y de los procedimientos de implementacion de las politicas
pUblicas. No es algo especifico de los paises latinoamericanos dado que la implemen-
tacién se considera como una fase crucial, a menudo conflictiva y muy parcialmente
controlada de la accion del Estado. De manera clasica, a menudo se le describe como
una dilucion, mas o menos extensiva, de la decisién en las condiciones locales del
ejercicio de la accion plblica. Pressman y Wildavsky, en una obra de referencia indis-
pensable en este dmbito de estudio, habian mostrado que en Estados Unidos, segtin
sus términos, “las politicas decididas en Washington desaparecen en Oakland”
(Pressman y Wildavsky, 1973). Contrariamente a un concepto convencional reductor,
la comprensién de las politicas plblicas no se resume al andlisis de la decision, también
debe incorporar el estudio de las condiciones y modalidades objetivas de su aplicacion
en el terreno. Ahora bien, estos factores “locales” a menudo se caracterizan por medios
objetivos poco relacionados con las metas fijadas durante la decision o entonces por
la resistencia mas o menos inesperada de “clientelas” concernidas por la accion publica.
Para retomar una expresion utilizada por Mény y Thoening, la implementacion es
una manera, caracteristica de toda politica piblica, de “proseguir con la lucha” en otros
momentos y por otros medios (Mény y Thoenig, 1987).

En el caso de los paises latinoamericanos, una vez mas, la particularidad reside mas
enla formay en laintensidad de los problemas que estos paises enfrentan, que en
una originalidad esencial. Lo que se observa en varios estudios es la incapacidad de
los actores de terreno, sean éstos administrativos o privados, para hacerse cargo y
hacer efectivas las decisiones lanzadas al nivel central. Muchas de las reformas
emprendidas se “diluyen” asi en la realidad de contextos locales desigualmente
controlados por el aparato burocratico o que enfrentan fuertes movilizaciones
sociales.

Para describir o para intentar resolver esos problemas, los analistas de los Estados
latinoamericanos asi como las organizaciones internacionales emplean la nocion de
"capacity-building” o entonces la de “State capacity”. En sus trabajos comparativos
sobre los regimenes latinoamericanos realizados a partir del estudio de las reformas
administrativas, Barbara Geddes mostré en 1994 que uno de los problemas cruciales
de laaccion politica y de las politicas publicas residia en la incapacidad de los actores
politicos para sentar sus decisiones en instituciones y competencias burocraticas
reales (Geddes, 1994). Uno de los indicadores que se ha citado aqui con frecuencia
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se basa en la medicion de los resultados de las administraciones latinoamericanas en
materia de recaudacion de recursos. En estudios sucesivos, la OCDE ha podido mostrar
que en este tema la capacidad de las burocracias para obtener, por medio del impuesto,
los recursos necesarios para sus acciones es todavia bastante desigual. Asi, en 2010
el cociente entre los ingresos fiscales y el PIB es inferior en América Latina a su nivel
en la OCDE: en efecto esta cifra era de 19.4% para los quince paises de América
Latina y el Caribe registrados contra un 33.8% promedio en la OCDE**. Si se deja
fuera al caso brasileno y al chileno (éste Gltimo se presenta con frecuencia como
ejemplo de una administracién eficaz, en especial por el BID), y a pesar de varios
intentos recientes de reforma de la fiscalidad, los paises latinoamericanos tienen
muchas dificultades para obtener por medios burocraticos clasicos los recursos
financieros necesarios a la accién publica.

Mas alld de la cuestion fiscal, abundan ejemplos de acciones publicas que, una vez
elaboradas, se diluyen durante la implementacién debido a los limitados medios y
competencias de la mayoria de las administraciones en los paises latinoamericanos.
En Brasil, las politicas de educacion se han denunciado de manera recurrente por su
incapacidad a luchar de manera eficaz contra la baja tasa de alfabetizacion en algunas
zonas y/o en ciertos sectores de la poblacion. En varios paises, algunas administra-
ciones esenciales, en particular la administracion fiscal, han sido gangrenadas por la
corrupcion, el clientelismo y/o la limitada formacién de su personal. Por dltimo, las
iniciativas regionales a menudo tropiezan con una falta de recursos administrativos
auténomos, lo que contrasta con la capacidad de movilizacién que manifiestan los
actores locales (Jarrier, 2011).

Estos ejemplos dispersos han sido objeto, a veces, de andlisis transversales, considera-
dos como diagnésticos previos a la implementacién de las reformas administrativas
importantes. Desde hace algunos afios, las investigaciones de Merilee Grindle, en
particular, se centran en el estudio comparativo de las burocracias latinoamericanas
(Grindle, 2000). Entre sus diagndsticos destaca la denuncia de la persistencia del
clientelismo y la critica recurrente de una fuerte politizacion de los funcionarios. En
base a un estudio realizado por lacovello y Zuvanic (2006), citado en Grindle (2010),
Grindle establece que el porcentaje de puestos de funcionarios pablicos que depen-
den de un nombramiento politico es a veces muy elevado: el 9% de los puestos en
Bolivia, 9.52% en Brasil y hasta 17.76% en Guatemala estan sujetos a dicha politizacion.
Otros paises, al menos formalmente, han logrado limitar esos sesgos potenciales

[93] http://www.oecd.org/fr/ctp/fiscalite-internationale/ameriquelatinelesrecettesfiscalesaugmententmais
leurmontantrestefaibleetlesdisparitesnationalesmarquees.htm
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(tasa de 0.26% en Argentina, de 1.34% en Chile o de 12.08% en Colombia). A pesar de
estas reformas recientes, Grindle concluye que « los estudios de caso indican que de los
administradores de rango intermediario hasta los consejeros presentes a niveles
superiores, muchos estan todavia sujetos a nombramientos y dimisiones arbitrarias”
(Grindle, 2010, p. 21). De ahi deduce un cuadro comparativo con los resultados relati-
vos de las administraciones latinoamericanas en torno a tres dimensiones principales;
la eficacia, la importancia relativa de los nombramientos por mérito y la capacidad
reconocida de los funcionarios en el lugar. Brasil y Chile se caracterizan por resultados
relativamente elevados, lo que prueba el funcionamiento relativamente satisfactorio
de sus administraciones. En el caso de Brasil, la parte de los nombramientos por mérito
es de 87% en tanto los indices de eficacia y de “competencia” figuran también entre
los més altos. A la inversa, El salvador, Ecuador o Pert se distinguen por resultados muy
bajos en las tres dimensiones arriba mencionadas.

Ante el cmulo de estos diagndsticos, a veces difundidos por organizaciones inter-
nacionales'”*} y al constatar los limites de la burocracia tradicional, se han generado
numerosas tentativas de solucion de distintas formas. Primero, con la implantacién de
administraciones nuevas, inspiradas del mundo empresarial e impulsadas por las orga-
nizaciones internacionales y/o defendidas por nuevas coaliciones gubernamentales.
Frente al problema de recaudacion tributaria, el gobierno de Fujimori en Perd trato,
por ejemplo, de establecer una nueva administracién fiscal, la Superintendencia,
integrada por jovenes economistas a veces reclutados en el extranjero y pagados en
base a un indice mucho mayor que el de los funcionarios “clasicos”. La idea subyacente
era no sélo dotar al Estado peruano de una estructura adaptada a la bisqueda de
un mejor resultado fiscal por medio de la competencia técnica de sus economistas,
sino también prevenir toda tentativa de corrupcién de los funcionarios por medio
de salarios mas altos y carreras mejor valorizadas (Cuvi, 2009).

Por ultimo, las carencias endémicas de las burocracias clasicas motivaron iniciativas
privadas de empresas pero también de asociaciones u organizaciones no guberna-
mentales que de esta forma se encargan de politicas insuficientemente apoyadas
por el Estado. Ese fue el caso en Brasil, donde las limitantes estructurales de las poli-
ticas de educacién han permitido a fundaciones o asociaciones crear sus propias
estructuras para completar, o incluso sustituir al sistema educativo clasico. De igual
forma, para esquivar los bloqueos ejercidos por intereses locales, publicos o privados,

[94] Ver el sitio creado por el BID sobre estas cuestiones:
http://www.iadb.org/idbamerica/sectorhomepage.cfm?thisid=6eslanid=4
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las asociaciones y/o organizaciones no gubernamentales nacionales e internacionales,
practican un “derecho de tanteo” en materia de politicas de preservacion del medio
ambiente.

Estos ajustes provocados por los desarreglos observados a nivel de la implementacion
no siempre son perennes y a su vez fomentan problemas adicionales. De esta manera,
la creacién de administraciones ad hoc, muy especializadas y a menudo muy apegadas
a los empresarios, politicos o administrativos que contribuyeron a crearlas, no garantiza
una verdadera continuidad ni una institucionalizacion permanente de estructuras y
procedimientos administrativos legitimos. Si retomamos aqui el caso peruano antes
mencionado, es interesante observar que la Superintendencia resulté muy permeable
a las evoluciones de la coyuntura politica y al retiro de las personas que la habian
iniciado. Otro ejemplo, la implementacion de nuevas estructuras para la gestion de
carreras publicas en México, el Servicio Profesional de Carrera, que se establecio a
partir de 2003 pero de manera muy parcial y politizada como para permitir una
verdadera renovacion de la gestion del personal administrativo.

|//

Por otra parte, dentro de un contexto que cuestiona el “consenso de Washington”
pero también debido a los limites objetivos de las asociaciones publico-privado, la
privatizacion de politicas piblicas es una solucion a la que se recurre cada vez menos.
El encarecimiento de los servicios, el sentimiento de una “traicion” de practicas o de
intereses locales, son a veces problemas relacionados con estas transferencias que
han terminado por justificar que estas politicas vuelvan a ampararse en el Estado. La
gestion del agua por ejemplo se confié de nuevo a las municipalidades locales, en
Brasil; en ocasiones incluso al Estado, como en Bolivia, de manera a producir un servicio
pUblico més préximo a los ciudadanos y mejor ajustado a las necesidades expresadas
por los grupos sociales como por las empresas concernidas (Mayaux, 2012).

Al igual que sucede con otras dinamicas de la accion publica, las condiciones y
modalidades de la implementacion son reflejo de las especificidades de la realidad
latinoamericana que destacan en particular por sus politicas hibridas, entre practicas
tradicionales, presiones internacionales y una voluntad reformadora mas o menos
perdurable. Philippe Bezés lo muestra perfectamente en su articulo antes mencionado,
en el que insiste, en especial, sobre los elementos de continuidad y sobre las evolu-
ciones parciales que caracterizan a las reformas burocraticas recientes. En su opinién,
“los modos de funcionar y de organizarse de las administraciones de los regimenes
anteriores no democraticos, a menudo sedimentaron la distribucion del poder, favore-
cieron divisiones sociales, legitimaron y difundieron representaciones colectivas,
estructuraron intereses, apoyos, incentivos y recursos, desarrollaron ciertos tipos de
lealtades que reposan sobre el clientelismo y contribuyeron a las practicas de grupos
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sociales al desarrollar patrones de respuesta para la sociedad y los oponentes” (Bezés,
2007, p. 27). De la misma manera, las reformas administrativas tropiezan con los
anteriores marcos institucionales cuya inercia intrinseca se completa con las movi-
lizaciones que buscan defender los intereses ganados. En un estudio reciente, Melina
Rocha muestra que las reformas fiscales sucesivas, a pesar de cambios politicos
anunciados como decisivos, siempre fueron bloqueadas por la oposicion de entidades
federales pero también por la movilizacién de actores econémicos que impidieron
tanto la recentralizacion de ingresos publicos como la implementacion de una fiscalidad
menos regresiva (Rocha 2013). Las tensiones y evoluciones que se encuentran en el
centro de las politicas pablicas y del funcionamiento de las burocracias en América Lating,
también son determinantes para todo andlisis de los fenémenos de consolidacién de
los regimenes democraticos y del Estado en esas mismas sociedades. Desde ese punto
de vista, parece que la consolidacion de los regimenes politicos dista mucho de haber
alimentado totalmente la consolidacion paralela del aparato administrativo y la
"normalizacién” de la accién publica.
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2.2. Retos del desarrollo urbano

22.. Las politicas de inversion urbana en América Latina

Catherine PAQUETTE

Con la colaboracién de Jean-Marc FOURNIER en el tema del acceso al agua potable,
y de Marie-Noélle CARRE en el tema de los residuos sélidos urbanos

Resumen

En laactualidad, América Latina se presenta como una regién que nos muestra nume-
rosas iniciativas e innovaciones importantes en materia de desarrollo urbano. La
renovacion del enfoque urbano y un destacado incremento en la intervencién
publica, son las caracteristicas principales durante la década pasada (2000-2010). Esto
ha permitido la puesta en marcha de novedosos proyectos de inversién publica en
las ciudades, los cuales se han focalizado principalmente en tres campos de accién.
En primera instancia, la movilidad intraurbana se convirtié en una auténtica prioridad
para los gobiernos locales. Bajo la influencia de ciertos logros que se convirtieron en
emblematicos, las grandes metrdpolis pero también algunas ciudades de dimensiones
mas pequefas, multiplicaron los proyectos de transporte masivo con nuevas tecnologias.
Una gran mayoria de ellos tienen que ver con los autobuses de gran capacidad que
circulan en vias confinadas y asumen genéricamente el nombre de BRT, correspon-
diendo a la denominacién de origen (Bus Rapid Transit, BRT, por sus siglas en inglés).
Son también muy numerosos los proyectos destinados a ampliar las redes existentes
del transporte masivo tipo Metro, ademas de los avances que se han registrado
recientemente en materia de movilidad no motorizada.

El segundo campo de inversion sigue siendo la vivienda, y en su sentido mas amplio
el habitat, con una demanda todavia enorme pese a un contexto de transicion urbana
bastante avanzada y una clara reduccién de la migracion hacia las ciudades en la
mayoria de los paises latinoamericanos. La magnitud de las necesidades se debe al
considerable aumento del nimero de familias pero también a la acumulacién de
habitat subintegrado que se requiere mejorar. Las politicas de vivienda se han renovado
ampliamente en torno al principio de poner en manos de los promotores privados
la construccion masiva de vivienda nueva, dejando a las instituciones publicas el
cuidado de financiar la demanda por medio de créditos y subvenciones para los
hogares que requieren adquirir su vivienda. Los programas para mejorar el hébitat y
los barrios subintegrados siguen siendo numerosos y diversos. La regularizacion de
la tenencia de la propiedad también sigue teniendo un lugar de gran importancia.
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Por dltimo, en aquellos paises que implementaron politicas para producir viviendas de
interés social en forma masiva, ya se estan generando programas para dar respuesta a
la necesaria renovacion de los grandes conjuntos habitacionales que se construyeron.

Las politicas y acciones vinculadas a la “reconquista urbana” constituyen el tercer
gran rubro de interés por parte de las ciudades, aunque todavia se encuentra en
ciernes. En los centros histéricos, espacios despoblados y deteriorados, asi como en
general en los barrios centrales, alin queda todo o casi todo por hacer, y ello a pesar
de los mdltiples planes y programas de revitalizaciéon que se han elaborado.
Lamentablemente, los intentos de redensificacién urbana llevados a cabo en ciertas
ciudades han dado escasos resultados. Sin embargo, no debe abandonarse la idea de
“compactar” y reconstruir las areas urbanas. Las ciudades latinoamericanas podran
hacer frente al desafio del desarrollo sustentable (y al de la lucha contra el cambio
climatico), inicamente si se involucran, de manera decidida, en procesos de reciclaje del
tejido urbano existente y en especial siemprenden grandes acciones de regeneracion
urbana. Actualmente, estas operaciones urbanisticas son todavia poco numerosas,
debido a las dificultades ligadas a su montaje técnico y financiero.

El tema de los servicios urbanos (drenaje, abastecimiento de agua potable, tratamiento
de residuos sélidos y aguas residuales), completa este panorama de proyectos de
inversion de las ciudades, asi como el de las infraestructuras regionales, ampliamente
deficitarias, y de las que depende estrechamente la competitividad de las ciudades.
En este dambito de accidn, los grandes programas lanzados recientemente por ciertos
paises deberfan contribuir a mejorar la situacion, aunque las necesidades contindan
siendo enormes.

Actualmente, asistimos a una multiplicacion de proyectos de inversion. Una articulacion
mas estratégica y la sinergia entre los diversos proyectos y programas, constituyen
sin duda alguna, el principal desafio que enfrenta el sector del desarrollo urbano en
América Latina, ya que sélo alejandose de la tradicional l6gica sectorial, se podran
optimizar los recursos disponibles y su mejor movilizaciéon redundara en un mayor
beneficio para la ciudad. Todo nuevo proyecto de inversion en la ciudad deberia
contemplarse y evaluarse a la luz de este principio mayor.

Introduccion

En la década 2000, América Latina fue el escenario de una renovacion de la accidén
pUblica urbana y de un aumento significativo de la inversion publica en las ciudades.
Esta evolucion se debe a un conjunto de factores: por una parte, la continuacion y
la consolidacion del proceso de descentralizacion y de democratizacion en la region,
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sobre todo con un fortalecimiento de la figura del Alcalde; por la otra, la globalizacién
y el nuevo papel de las ciudades dentro de este contexto (que también entran a
competir entre ellas); por Gltimo, la penetracion y la adaptacién del discurso sobre
el desarrollo sustentable, asi como del cambio climatico que, al colocar a la ciudad
en el centro de la problematica medioambiental mundial, contribuyeron fuertemente
a estimular la reflexién y la innovacion en materia de intervencién urbana, en una
regién que se caracteriza por ser “la mas urbana del mundo en desarrollo”.

Esta tendencia hacia un incremento de la inversién urbana -que ahora ya esta bien
afianzada- deberia proseguirse, en especial porque las estrategias implementadas
por ciertos gobiernos nacionales para fomentar el crecimiento econémico la han
reforzado (implementacion de planes muy ambiciosos para la produccion masiva de
viviendas de interés social asi como para la construccién de grandes infraestructuras,
muchas de las cuales son urbanas o contribuyen por lo tanto a acrecentar la com-
petitividad de las ciudades.

Las politicas de inversion urbana que se han implementado en América Latina
conciernen esencialmente a tres grandes campos:

* la movilidad intraurbana, y en particular el transporte colectivo, que se ha conver-
tido en el transcurso de los afios 2000 en una auténtica prioridad para los
gobiernos locales;

° lavivienda, y en su sentido mas amplio el habitat, que sigue siendo un tema de
inversion muy importante y aplica politicas que se han orientado claramente
hacia un modelo de construccion masiva a cargo de promotores privados con
el doble objetivo de reducir el enorme déficit acumulado y de apoyar el creci-
miento econoémico.

* las politicas y acciones vinculadas a la “reconquista urbana”, focalizadas primero
en los centros histéricos, y luego ampliadas a areas centrales mas vastas e incluso
a terrenos baldios portuarios o industriales. Estas intervenciones en el tejido
urbano existente podrian llevarse a cabo en el transcurso del préximo decenio
si se logra resolver el problema relativo a su montaje técnico y financiero que,
de momento, constituye un obstaculo importante.

A estos tres campos que actualmente ya son objeto de inversion, se suman dos
desafios mayores para las ciudades: los servicios urbanos, en particular el agua y los
residuos urbanos, pero también las grandes infraestructuras regionales, hoy obsoletas
e insuficientes, y que necesariamente deberan mejorar; de lo contrario, se correria
el riesgo de limitar no solamente la competitividad nacional sino también la de las
metrépolis, centros neuralgicos para el crecimiento econémico.
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NCTEL (P Lxpansion urbana, gobernanza imposible y fragmentacion:

tres males mayores de las metropolis de América Latina

Las metroépolis latinoamericanas se caracterizan por la persistencia de una expansiérm
urbana constante, alimentada hoy, esencialmente, por movimientos de poblacion
internos a las areas metropolitanas. Aunque se hayan realizado esfuerzos en ciertas
ciudades para contener este crecimiento espacial extensivo, poco conciliable con los
objetivos de un desarrollo urbano mas sustentable, éstos casi no han dado resultados
y las metrépolis latinoamericanas siguen extendiéndose rapidamente, a veces en
detrimento de tierras agricolas muy ricas, ocasionando un costo general elevado,
tanto para las municipalidades como para los hogares (equipamientos, transportes,
infraestructuras, etc.). Esta dinamica urbana centrifuga contribuye ademas a hacer
ain mas compleja, e incluso casi imposible, la implementacion de una gestion urbana
a escala del conjunto de la metrépoli. Las principales metrépolis latinoamericanas
cuentan con una organizacion politica fragmentada: por una parte la “ciudad central”
(no confundir con el centro de la ciudad), que corresponde a los limites administrativos
iniciales (el Distrito Federal en México, el Distrito Capital en Bogotd, etc), o a un niimero
definido de municipalidades bien consolidadas, y por la otra una cantidad creciente
de municipalidades periféricas que han sido absorbidas por el proceso de urbanizacién.
Hoy en dia, por ejemplo, menos de la mitad de los veinte millones de habitantes con
los que cuenta la Zona Metropolitana de la Ciudad de México residen dentro de los
limites del Distrito Federal. Ante la falta de mecanismos de cooperacion intermunicipal
eficaces y efectivos, estas metropolis avanzan cada vez mas a dos velocidades distintas.
En las “ciudades centrales”, las autoridades estan retomando la situacién en mano,
aprovechando la neta desaceleracion del crecimiento demografico que, por fin, les
permite concentrarse en algo mas que tnicamente las urgencias. En las periferias, la
realidad es muy diferente: las municipalidades, que en ocasiones todavia son amplia-
mente rurales, se enfrentan sin recursos a la presion que se ejerce en sus territorios,
en particular en lo que concierne a la vivienda debido al costo muy elevado del suelo
en la ciudad central. Actualmente, el reto en materia de nuevas infraestructuras y de
politicas urbanas en general, reside en superar esa divergencia territorial y en aplicar
soluciones con un enfoque global a escala del conjunto de la metrépoli.

Las metrépolis latinoamericanas se encuentran fragmentadas, no sélo desde el punto
de vista politicoadministrativo sino también social, y en su seno coexisten, en el
contexto de una segregacion socioespacial cada vez mas sutil y compleja (Sabatini,
2006), universos urbanos radicalmente diferentes que rara vez se entrecruzan. De esta
manera, la metrépolis “desarrollada”, que a menudo no tiene nada que envidiar a su
equivalente en los paises desarrollados, constituye hoy un espacio urbano muy “ame-
ricanizado”, tanto en su modo de desarrollo y de organizacién como en sus paisajes.

[188] ©AFD / Los desafios del desarrollo en América Latina / Enero 2014



2. El Estado y las pollticas piblicas

DY

Los grandes centros comerciales se han multiplicado, dando origen a nuevas centra-
lidades que estructuran la ciudad y las practicas de los citadinos que los frecuentan.
En metrépolis que se describen y se perciben como lugares cada vez mas violentos,
estos nuevos espacios publicos son mas seguros y mas adecuados a las expectativas
de las clases medias y altas que los prefieren a los espacios urbanos tradicionales. Los
fraccionamientos cerrados y vigilados constituyen otras de las manifestaciones
visibles de lo que se califica como un proceso de “cierre” de la ciudad (Capron, 2006).
La ciudad latinoamericana moderna y globalizada esta cada vez mas constituida por
islotes de prosperidad y de seguridad muy bien comunicados entre ellos, que se
sobreponen a otra realidad, ampliamente mayoritaria: la de la ciudad tradicional,
popular o pobre, ciudad del comercio callejero y del transporte publico, cuyo centro
histérico constituye a menudo su centro neuralgico. Luchar contra esta fragmentacion
creciente y promover un modelo de ciudad mas “inclusiva” es, en la actualidad, uno de
los grandes desafios de las autoridades, sobre todo para reducir los niveles de violencia
Que tienden a limitar la competitividad de las metrépolis (Sabatini, 2006).

Movilidad intraurbana: consolidacion y difusion de una nueva
prioridad en el conjunto de la region

Desde principios de los afios 2000, las ciudades de América Latina se han identifi-
cado ampliamente con los desafios de la movilidad intraurbana, al punto de que
algunas de ellas han transformado el tema en esléganes atractivos**’. En este ambito,
la inversion se ha intensificado, en particular en las nuevas infraestructuras de trans-
porte publico que se han multiplicado y que, desde el 2005, registran incluso un neto
aumento tanto en las metrépolis capitales como en las aglomeraciones urbanas de
dimensiones mas modestas (CAF, 2011). Este impulso en materia de inversién es un
elemento muy positivo para una regién en donde la desregulacion del transporte
publico, que se produjo en los afios 1980, ha ocasionado el desarrollo anarquico de
una oferta de transporte de mediana y escasa capacidad, operada por pequefas
empresas privadas, y con impactos desastrosos para la ciudad, el medio ambiente y
los usuarios (Figueroa, 2005).

[95] "Ciudad de México, capital en movimiento” fue el eslogan de la capital mexicana durante el mandato de Marcelo
Ebrard (2006-2012). En Santiago de Chile, "Movilidad es riqueza” es la expresion que se utilizé para acompariar
la elaboracién del plan de autopistas urbanas en concesion.
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La supremacia de los BRT

Elauge de lainversion en materia de movilidad estd marcado por el predominio muy
claro de los BRT, autobuses de gran capacidad que circulan en vias reservadas.
Aungue no se trata del primer sistema de transporte de este tipo en América Latina
(La ciudad de Curitiba dispone de este servicio desde los afos 1970 y Quito lanzé en
1996 su « trolebus » eléctrico, que circula en una via confinada), el TransMilenio de
Bogotd, inaugurado en el 2000, tuvo un papel importante en la difusién de los BRT
en América Latina. Constituye una referencia en la materia y se ha reproducido, de
forma mds o menos fiel, en numerosas ciudades. En 2013, en América Latina los BRT
operan en no menos de 11 paises y 53 ciudades (de 156 urbes que, en el mundo, han
desarrollado este tipo de transporte). Tan sélo en Brasil hay mas metrépolis con este
equipo que en todo el continente asiatico (31 contra 30). Algunas ciudades tienen
una, o incluso varias lineas, pero no cuentan con una intermodalidad organizada
como tampoco disponen de una integracion tarifaria con el resto de la red de transporte
existente (ejemplo del Metrobus de México D.F. que hoy cuenta con 4 lineas; caso
del TransMilenio de Bogotd). Por tiltimo, en la region también existe un ejemplo de lineas
de BRT completamente integradas a una red de transporte publico, reorganizada y
redefinida en su totalidad: Es el Transantiago, en Santiago de Chile, que constituye
la reforma de transporte publico intraurbana mas ambiciosa y mas global que se tenga
en América Latina, pese a que no es la mas citada y que ha sido objeto de importantes
criticas (Mardones, 2008).

El éxito de los BRT en relacién a otras opciones de transporte colectivo masivo se
debe, ante todo, a su gran capacidad de transporte, similar a la de un metro pero a un
costo diez a veinte veces inferior. Suimplementacion relativamente rapida y flexible
es otro factor de importancia. El intenso lobby a favor de este tipo de transporte
colectivo, aunado a la fuerte propension que hay en la region por adoptar modelos
que se han implementado exitosamente, también explican la rapida difusién, e incluso
generalizacién, de este modelo pese a que no siempre sea el mas conveniente para
los problemas urbanos existentes: aun cuando las necesidades difieran mucho de un
contexto a otro, existe cierta tendencia por aplicar una solucién tnica y, basandose
en decisiones técnicas realizadas a priorj recurrir a los BRT aunque no siempre sean
la mejor opcidn. La linea 4 del Metrobus de la Ciudad de México, que atraviesa el
Centro Histérico de un extremo a otro, es un buen ejemplo de la inadaptacion de
los BRT a ciertos espacios: generé una importante oposicion de la poblacién, en
especial por las dificultades para integrar una infraestructura de este tipo a una trama
urbana sensible y ya muy fragilizada. En cambio, el recurso a un tranvia, como se
habia previsto en un principio, hubiera tenido numerosas ventajas y habria evitado
el efecto de barrera urbana que hoy provoca la linea 4.
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Inversiones que también conciernen al metro y a los « trenes ligeros »

Pese al dominio de los BRT, también es conveniente subrayar la existencia de inver-
siones en el sector del metro, subterrdneo o aéreo, asi como en el de los trenes
ligeros. Santiago de Chile, en particular, duplicé su red del metro desde principios de
los anos 2000, todo ello en el marco de una intermodalidad totalmente redefinida
(Transantiago). En Sao Paulo, se llevaron a cabo obras de extension de lared y ya se
prevé una sexta linea. Desde el 2010, la ciudad cuenta con el primer metro totalmente
automatizado de América Latina. México, que desde hace una década no habia invertido
en el metro, construyé una nueva linea que préximamente se va a prolongar. Por
otra parte, en el 2008 se inauguro un eje del tren suburbano que conecta al centro
con las periferias del norte de la metrépoli. En Medellin, la red del metro aéreo se
ampli, sobre todo con la incorporacién del Metrocable, un metro de tipo teleférico;
constituye una innovacion interesante porque llega hasta un pequefio valle, de asen-
tamiento muy popular, donde el espacio publico también ha sido objeto de obras
significativas (véase el Recuadro 2).

NIV (W) | Metrocable: una solucién innovadora en materia

de movilidad pero también de desarrollo social

El Metrocable es un sistema de teleférico urbano (llamado también “tranvia aéreo”),\
que ilustra muy bien la capacidad de innovacién de la region en materia de inversion
urbana. Se trata de un tipo de transporte colectivo urbano adaptado a las topografias
complicadas de ciertas ciudades, especialmente destinado a los barrios populares
enclavados y casi inaccesibles por medio de los transportes publicos tradicionales. El
primer proyecto de Metrocable se inauguré en la ciudad colombiana de Medellin en
2004, con una linea (construida por una empresa francesa, Poma) totalmente integrada
ala red del metro aéreo existente. Desde el inicio se pretendi6 que el Metrocable fuera
mas que un simple proyecto de transporte y se concibi6 en realidad como una inver-
sion social que cuenta con un importante dispositivo en materia de rehabilitacion de
barrios (recuperacion de los espacios publicos a lo largo de la linea, construccién de
escuelas, de centros culturales,..). El éxito de esta primera experiencia, en particular
la manera en la que los habitantes se la apropiaron, asi como los resultados obtenidos
en la reduccion de los indices de criminalidad en la zona cubierta por el servicio,
condujo a su extension.

Taly como sucedi6 con los BRT, inspirados por el modelo del TransMilenio, el Metrocable
también ha empezado a difundirse en América Latina y actualmente ya lo han adoptado
varias ciudades. A principios del 2010, Caracas inauguré el Metrocable de San Agustin.
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Este proyecto, fuertemente criticado por su elevado costo, presenta caracteristicas
muy similares a las del Metrocable de Medellin: estd integrado a la red del metro
existente y cubre una zona de habitat popular en donde su implantacién también
generd una inversion muy importante en materia de desarrollo social. La Ciudad de
Rio también lanz6 su propio sistema a partir del 2011: una infraestructura realizada
en el marco del programa de aceleramiento del crecimiento y destinada a una docena
de favelas en el sector de Morro do Alemao.

El Metrocable, que confirma el caracter pionero de Colombia en materia de infra-
estructuras de movilidad concebidas con un enfoque urbano integral y una fuerte
“rentabilidad social”, sin duda tiene ante si un futuro prometedor en las ciudades latino-
americanas. En todo caso, contribuye a diversificar opciones en materia de transporte

\colectivo.

La movilidad no motorizada: un nuevo reto de inversion
en las grandes ciudades latinoamericanas

Sibien la regién latinoamericana es pionera en los BRT, en materia de movilidad no
motorizada (ONU Habitat, 2012) se encuentra a la zaga. Una situacion que esta cam-
biando de manera progresiva gracias a los numerosos proyectos que surgen en este
ambito. En primer lugar las ciclovias, que se han desarrollado considerablemente en
el transcurso de los dltimos anos: Bogota cuenta hoy con 354 kildmetros de estas
vias; Rio, Brasilia, Curitiba asi como México, Lima, Sdo Paulo y Buenos Aires también
tienen las suyas. En los Gltimos cinco afios, se han implementado sistemas de bicicletas
compartidas lo que ha permitido aumentar gradualmente la parte modal de la movilidad
no motorizada en los desplazamientos diarios: México, Guadalajara, Quito, Bogota,
Medellin, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Buenos Aires y Santiago, disponen de este tipo de
sistemas y otras ciudades ya cuentan con proyectos similares. Estas inversiones se
completan con acciones, aiin modestas, para restringir el uso del automavil individual,
como la organizacién de programas de dias sin auto, ya sean semanales o mensuales
(en Bogota, México, Sdo Paulo). Ademas, entre otras iniciativas que la sociedad civil
o el sector privado han empezado a desarrollar se cuentan algunos sistemas para
compartir el automovil.
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Las infraestructuras viales intraurbanas: inversiones
que emanan esencialmente del sector privado

Desde principios de los afios 2000, en el marco de asociaciones piblico-privadas
(APP), las ciudades latinoamericanas han registrado importantes inversiones en el
sector de las infraestructuras viales intraurbanas, lo que ha contribuido a transformar
y mejorar de manera sustanciosa la movilidad individual motorizada'*®, Esto relativiza
los esfuerzos realizados en materia de transporte publico y de movilidad no motori-
zada (pero también los vuelve alin mas necesarios en términos de equidad social y del
derecho a la movilidad de todo ciudadano).

Estos proyectos no corresponden, en sentido estricto, a politicas publicas de inversion
urbana ya que se trata de vias de peaje cuya construccion y explotacion, por lo general,
se han entregado en concesién a la iniciativa privada. Sin duda, Santiago de Chile es
la metrépoli latinoamericana mas marcada por este tipo de infraestructuras: se han
construido nuevas autopistas urbanas de peaje, como la Costanera Norte, que en parte
recorre el cauce del rio Mapocho, y conecta directamente a los barrios residenciales,
situados en la parte noreste de la ciudad, con el aeropuerto. Por otra parte, las vias de
comunicacion intraurbana existentes de mayor importancia también se entregaron en
concesion a empresas privadas como el tramo de la carretera panamericana que
atraviesa la ciudad o entonces el periférico Américo Vespucio. En México, para paliar
el importante déficit acumulado, entre 2000 y 2006 el gobierno del Distrito Federal
empezé por invertir en nuevas vias sin peaje (construccion del muy controvertido
segundo piso en una parte del periférico). Desde principios de la década del 2010,
surgieron las autopistas de peaje concesionadas con proyectos como el Viaducto
Bicentenario que se puso en servicio en el sector de la ciudad que forma parte del
Estado de México asi como el de un importante sistema de autopista urbana que
comunica al poniente y surponiente del Distrito Federal.

De manera general, todo indica que los proyectos de autopistas o de vias rapidas de
peaje que ya existen en un cierto nimero de metrépolis, se van a multiplicar en la
region. Aun cuando ponerlos en servicio no siempre sea fécil, es una tendencia que
sin duda se ird afianzando en los préximos afios.

[96] Este tipo de infraestructura se desarrollé en estrecha relacién con los fraccionamientos cerrados y de gran
seguridad, un producto inmobiliario que ha tenido un importante auge en la region.
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Acciones a favor de la vivienda y del habitat: una inversion
que se mantiene muy alta para hacer frente a una demanda enorme

Una demanda enorme, en vivienda nueva como en el mejoramiento
del parque de viviendas existentes

Lademanda de vivienda en el sector urbano sigue siendo considerable en todos los paises
de América Latina, sin excepcion, a pesar de grandes contrastes en las situaciones
locales (ONU Habitat, 2012). Algo que se explica, en primer lugar, por los déficits a
menudo colosales que se han acumulado en las Gltimas décadas y que hoy deben
reducirse. Ademas, se requiere dar respuesta a la demanda de nuevas familias que
se forman cada afio y que son particularmente numerosas'”’’. Pese a la importante
desaceleracion en los ritmos de crecimiento de la poblacién urbana, debida en gran
parte a los efectos de la transicion demografica, la demanda de vivienda no va a disminuir
ya que la proporcién de adultos no cesa de aumentar, lo que destaca los aspectos
desventajosos del “bono demogréfico”. Asimismo, el ritmo de crecimiento del nimero
de familias se acelera, apresurado también por ciertas evoluciones demograficas
urbanas y de la sociedad que se observan con claridad en la region, tales como el
aumento de las separaciones de parejas, la mayor precocidad y frecuencia para dejar
el hogar y, en definitiva, la fuerte reduccion del tamafio de las familias.

Aunque la produccién de vivienda nueva siempre representa un gran desafio en
todos los paises de América Latina, actualmente el principal componente del déficit
de viviendas no es mayoritariamente “cuantitativo” sino “cualitativo”, para retomar los
términos utilizados: el nimero de viviendas que presentan condiciones de habitabi-
lidad consideradas como insuficientes, debido a la carencia de acceso a los servicios
bésicos o a los tipos de materiales de construccion utilizados, es ampliamente superior
al de viviendas nuevas que se requiere construir: en Colombia, se tienen que mejorar
2.5 millones de viviendas y construir 1.3 millones; en Brasil, estas cifras son de 12 millones
y de 7.9 millones, respectivamente; en México de 3.2 millones y de 2.3 millones. Esta
situacion se explica por la importancia del habitat subintegrado en el conjunto de la
region (véase recuadro 3).

[97] 600 mil en México, 260 mil en las trece principales metrépolis de Colombia.

[194]
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Barrios precarios y subintegrados:

la problematica de las barriadas “marginales” en América Latina

latinoamericana vivia en “barrios marginales” (slums): se trata de una urbanizacién
espontaneg, resultado de invasiones que se dieron en gran cantidad en América Latina
durante la segunda mitad del siglo XX, o asimismo, generada en el marco de fraccio-
namientos clandestinos, segunda gran modalidad a la que recurren las familias pobres
en las ciudades de la regién para obtener un terreno, pero también pueden ser tugurios
situados en los centros de las ciudades o entonces conjuntos habitacionales de interés
social deteriorados.

Aunque la proporcién de estos barrios precarios y subintegrados sea menor en
América Latina que en ciudades de Africa, por ejemplo, o aun en la India, el volu-men
de poblacién involucrado da una idea de la magnitud del desafio: 138 millones de citadi-
nos afectados, una cifra que podria ascender a 164 millones para el 2020. Estos datos
globales ocultan sin embargo disparidades muy profundas entre los paises de la
region: tan solo en Brasil habria mas de 53 millones de personas que viven en este tipo
de barrios, en la region andina serian unos 24 millones, (de los cuales mas de 17 millones
en Per(, en donde representan mas de las dos terceras partes de la poblacion urbana,
un volumen que sigue ampliandose de manera significativa, a diferencia de los que
sucede en la mayoria de los demas paises), en México mas de 15 millones, en Argentina
unos 13 millones, en Venezuela casi 11 millones. Hoy en dia, se considera que las caren-
cias de esos barrios son menos agudas que las de sus equivalentes en otras regiones
en desarrollo, en gran parte porque la fase de crecimiento rapido de estas barriadas
ha terminado y su consolidacion progresé. Por ejemplo, en México y en Brasil la tasa
de crecimiento anual de los barrios marginales es ahora inferior a 0,5 %; sin embargo,
permanece elevada en algunos paises como Argentina y sobre todo Pert. Durante los
dos dltimos decenios, se han realizado esfuerzos importantes por doquier para conso-
lidar y mejorar esos barrios por lo que la opcion del desalojo o del desplazamiento se
reserva ahora esencialmente a situaciones de riesgo. Actualmente, en las ciudades de
América Latina el acceso a la electricidad se ha generalizado, con una tasa de cobertura
urbana superior a 95 % en la mayoria de los paises, con excepcién de Guatemala,
Perty El Salvador. Segtin los datos generales disponibles, la situacion seria mas o menos
igual en el caso del agua potable, gracias a los notables progresos que se han realizado
en cierto nimero de paises desde principios de los afios 2000. No obstante, estos datos
deben considerarse con gran cautela (véase el punto 4 sobre los servicios urbanos). Las
carencias en materia de saneamiento, asi como la sobreocupacion de las viviendas y
la mala calidad de los materiales de construccion constituyen otras problematicas
tradicionales de estos barrios subintegrados, a lo que se agrega la falta de equipa-
mientos, las dificultades de acceso al transporte publico y por lo tanto a la movilidad,
una dimensién que muy pocas veces se toma en cuenta. Mas que su escasez, en general
es la carestia del transporte la que crea problemas: en ciertas ciudades como Lima,
los habitantes de los barrios de habitat precario situados en zonas periféricas se ven
obligados a efectuar largos trayectos a pie o a recurrir a diversas estrategias para limitar
\sus desplazamientos (Avellaneda, 2008).

Se puede considerar que en el 2010 alrededor del 31 % de la poblacion urbana\
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Las nuevas politicas para la vivienda de interés social: produccion masiva a cargo
del sector privado y una demanda subvencionada por los organismos puiblicos

En la mayoria de los paises latinoamericanos, desde hace unos veinte afios, las politicas
nacionales de vivienda han cambiado de manera muy importante y han dejado de
lado el principio, que hasta entonces habia prevalecido, de contar con organismos
publicos que sean constructores y/o promotores de viviendas de interés social, para
orientarse hacia un estricto financiamiento de la demanda. Progresivamente, se ha
impuesto un nuevo marco de accion: sobre la base de exigencias bastante variables
seglin los paises (tamafio y costo maximo de las viviendas), los promotores inmobi-
liarios privados hoy asumen totalmente la construccién de conjuntos habitacionales
de interés social (que en América Latina casi siempre han sido de acceso a la propiedad,
salvo en México y en Chile, durante un corto periodo), mientras que los organismos
publicos y las entidades financieras se encargan de otorgar créditos a los hogares
adquirentes, generalmente complementados con subvenciones mas o menos impor-
tantes y en ocasiones condicionadas a la existencia de un ahorro previo.

Este tipo de respuesta institucional a la demanda de vivienda tiende a propagarse en
la region, no tanto por influencia del ejemplo de Chile, pese a que es el pais mas
experimentado en este campo (afios 1980 y 1990), sino con base en la experiencia mas
reciente de México y de su sorprendente éxito cuantitativo. Desde principios de los
anos 2000, los promotores inmobiliarios privados han construido en México mas de
7 millones de viviendas de interés social, bajo el esquema de conjuntos habitacionales
de grandes dimensiones en zonas periféricas de las ciudades, los cuales pueden contar
hasta con varias decenas de miles de unidades idénticas y de tamafio muy pequefio.
En el ambito de las politicas de vivienda como en el de la movilidad, la circulacion de
expertos desempefia un papel importante en la difusién de los modelos de inter-
vencion a escala de la region y fue justamente ese logro mexicano cuantitativo el
que inspiré directamente a Brasil para la elaboracion de su muy ambicioso programa,
Minha casa, minha vida (MCMV), lanzado en 2009, y de su sucesor, MCMV 2, cuyo
objetivo es construir 2.4 millones de viviendas para el 2014. Durante los afios 2000,
otros paises adoptaron este tipo de produccién masiva: Es el caso de Colombia que
tiene por ambicién construir un millén de viviendas nuevas para el 2014, entre las
cuales 650 mil de interés social, en particular por medio de los Macroproyectos de
interés social nacional (MISN), grandes operaciones de urbanizacion. Venezuela tam-
bién ha emprendido el camino de la produccion masiva aun cuando los mecanismos
de financiamiento y el lugar que concede al sector privado, difieran fuertemente de lo
que sucede en Brasil, Colombia y México. El programa Gran Misién Vivienda,
lanzado en 2011, prevé la construccion de un minimo de 2 millones de viviendas de
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aqui al 2017. Para los paises que han optado por este tipo de politica habitacional no
se trata Unicamente de aportar una respuesta institucional a la demanda en materia
de vivienda: el objetivo es también, y sobre todo, apoyar al crecimiento econémico
estimulando al sector de la construccion. En México, en 2008, las 3 mil empresas de
construccion de viviendas generaron, por si solas, cerca del 2.4 % del PIB total y 61.3%
del de la construccién (contra 0.6% y 16% diez anos antes), ademas el sector de la
construccion de viviendas proporcioné empleo directamente a 1 millén 400 mil
mexicanos. En Brasil se estima que la construccion de un millén de viviendas podria
contribuir a la creacién de un millén y medio de empleos directos e indirectos y
generar casi dos puntos de PIB nacional.

En razén de su éxito cuantitativo, las nuevas politicas de vivienda son objeto de una
amplia aprobacién (sobre todo a nivel politico), pero también reciben crecientes criticas
debido a sus insuficiencias y a sus impactos negativos (Paquette y Yescas, 2009; ONU
Habitat, 2012). Por una parte, no se les puede instaurar como respuesta universal a
la demanda de vivienda: como vimos, ésta Ultima tiene una dimension cualitativa
muy importante y hoy el desafio del sector urbano en América Latina consiste tanto
en mejorar las viviendas existentes, en especial permitiendo su acceso a los servicios
bésicos, como en construir nuevas unidades. Por otra parte, esta oferta de vivienda
de interés social solamente estd al alcance de familias solventes, con capacidad para
reembolsar los créditos contraidos, lo que excluye a una gran parte de la demanda,
integrada por poblaciones consideradas pobres e incluso muy pobres. Por Gltimo,
aun cuando esta produccién de viviendas tienda ahora a inscribirse en el marco de
la bisqueda por un desarrollo mas sostenible '/, sus impactos medioambientales,
urbanos e incluso sociales son enormes: expansion urbana, consumo de tierras agricolas,
consecuencias en materia de movilidad cotidiana; necesidades de agua, dificultades
de las familias para vivir en “ciudades dormitorios” tan extensas y en viviendas de tamano
tan reducido (en ocasiones inferiores a 35 m?) que resulta imposible adaptarlas a las
necesidades futuras de las familias, tensiones sociales engendradas por barrios que
semejan guetos. En Chile, en donde la fase de produccion masiva de vivienda social
(afios 1980 y 1990) ya esta terminada, ahora se han implementado acciones de
renovacion urbana en los grandes conjuntos habitacionales que se construyeron.
Un programa piloto que se lanz6 a finales del 2012 preconiza que, en algunos casos
criticos, se proceda a demoliciones-reconstrucciones. En México, las dificultades de
la renovacion son hoy un tema de debate publico, en particular por la tasa de aban-

[98] En México, las nuevas viviendas de interés social cuentan todas con ecotecnologias. En Brasil la produccién
masiva de hbitat social también se contempla en el marco del desarrollo sostenible: las viviendas seran alimentadas
con energia solar de acuerdo con el plan nacional establecido para luchar contra los efectos del cambio climético.
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dono muy importante de las viviendas de interés social que se han construido desde
inicios de los afios 2000 y que se estima en alrededor de un 20% de ese parque de
vivienda (Negrete et Paquette, 2011).

Vigencia de los programas “tradicionales”: vivienda progresiva, mejoramiento,
regularizacion...

En paralelo a esas politicas de produccién masiva que se estan aplicando, los programas
en materia de vivienda, y de habitat en un sentido mas amplio, también son nume-
rosos y diversos en América Latina. Tienen que ver con la auto-produccién de vivienda
nueva (en particular vivienda progresiva), con el mejoramiento del habitat, de los
servicios y de los barrios pero también con la constitucion de reservas territoriales
en el marco de estrategias para prevenir la expansion de asentamientos informales
(véase Metrovivienda en Colombia). Las acciones para la regularizacion de la tenen-
cia de la propiedad siguen estando muy presentes.

Los programas de intervencion en los barrios sub-integrados se orientan progresi-
vamente hacia un enfoque mads integral, que tome en cuenta los espacios publicos,
las condiciones de integracion a la ciudad, o entonces el refuerzo de los instrumentos
de planificacion y de gestion urbana locales (programa Habitat, en México). También
tienden a implicar cada vez mas a mdltiples actores: a poblaciones y beneficiarios,
asi como a las ONG (Quentin, 2005) pero también a municipalidades, como es el caso
del programa chileno Fondo Solidario de Vivienda o el Programa de Mejoramiento
de la Comunidad en Paraguay (CEPAL, 2006). Desde hace tiempo el Banco Interamericano
de Desarrollo desempena un papel notable en el financiamiento de este tipo de
acciones: en los Ultimos 25 afos financié 37 programas por un monto total superior
a los 5 mil millones de USD.

En Brasil, el gobierno federal junto con los gobiernos estatales, las municipalidades
y apoyandose ampliamente en una densa red de ONG, invierte mucho en las favelas
desde varios frentes: programas de regularizacién de la propiedad, de construccion
de infraestructuras para desenclavar y proveer equipamientos a los barrios (en el
marco del Programa de Aceleramiento del Crecimiento), de viviendas nuevas (que
no se limitan a nuevos barrios en la periferia, como en México, sino que operan
también dentro de la trama urbana existente), de mejoramiento de la vivienda, de
equipamientos en el sector salud... El programa Favela Bairro, que se aplica desde
1994 y es ampliamente apoyado por el BID, es sin duda alguna el mas emblematico,
pese a que no es el inico (Séon, 2008). Las favelas brasilefias se perciben hoy como
un terreno de innovacién en donde las inversiones de todos los actores pdblicos son
de importancia y particularmente visibles aun cuando nada sea perfecto y también
existan posturas criticas hacia lo que se esta realizando.
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Por su parte, Chile es otro ejemplo muy interesante, sobre todo porque su dispositivo
de apoyo a la vivienda, en un principio totalmente centrado en la produccion masiva de
viviendas nuevas, se ha diversificado ampliamente y ya no favorece tnicamente la pro-
duccién de vivienda social terminada, por el contrario también ha desarrollado, desde
finales de los afos 1990, toda una gama de lineas de financiamiento que cubre la vivienda
progresiva, el mejoramiento del habitat, la densificacion de parcelas y el alojamiento en
alquiler-venta. Uno de sus avances significativos recientes fue el haber tomado en cuenta
las condiciones urbanas de insercién de las viviendas por medio del innovador concepto
del “déficit urbano”, y no solamente del de “déficit de viviendas” (MINVU, 2009).

Sibien es cierto que en materia de politica habitacional México se sefiala hoy como una
referencia por sus récords en produccion de viviendas de interés social, el “activismo”
y lainnovacién se sitdan més bien en Brasil o Chile, paises en donde la problematica

se aborda desde multiples frentes y es objeto de numerosos programas diversificados.

Regeneracion urbana e intervenciones en la estructura existente
de la ciudad: una tendencia en progreso pero que ain queda
por desarrollar mas ampliamente

En América Latina, donde la cultura urbanistica dominante hasta ahora ha favorecido
las urbanizaciones nuevas, el interés por las intervenciones en la trama urbana existente
es bastante reciente. Si bien es cierto que durante la segunda mitad del siglo 20 se
produjeron grandes operaciones que marcaron profundamente a varias ciudades,
éstas no se hicieron con un objetivo de regeneracién urbana, sino dentro del marco
de programas de modernizacion bastante radicales, motivados por la construccion
de grandes conjuntos habitacionales de interés social (San Borja en Santiago de Chile,
Tlatelolco en México, son algunos ejemplos) o por la realizacion de importantes
trabajos de vialidad (construccién de los ejes viales en México). El descubrimiento del
potencial que tenfa como tal la ciudad existente surgié verdaderamente a principios
de los afos 1990, en el centro mismo de las metrépolis, y en particular en torno a la
cuestion de la rehabilitacion de los centros histéricos.

Revitalizacion de centros histdricos:
una tarea antigua en la que todavia queda mucho por hacer

La inscripcion de varios centros histéricos latinoamericanos en la lista del Patrimonio
Mundial de la Unesco a partir de la década de 1980 desempefié un papel importante
en el renovado interés que ha suscitado la ciudad antigua. En un principio estrictamente
patrimonial, el enfoque que se tuvo de esos espacios fue mas integral a partir de los
anos 1990, reconociéndose la necesidad de intervenir no solamente en edificios y
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monumentos histéricos, sino también en materia de vivienda (nueva y usada), de
espacios publicos, asi como de desarrollo econémico (sobre todo por medio del
fomento de actividades turisticas).

Importantes desde el punto de vista del discurso pero también en el papel (un gran
nimero de programas de revitalizacién han sido elaborados en América Latina en
el transcurso de los afios 1990 y 2000), esas veleidades de intervencion en los centros
histéricos han generado pocas transformaciones urbanas verdaderamente signifi-
cativas, mas alld del espacio publico que se liberé en el marco de la relocalizacion de
los llamados vendedores ambulantes, y que varias metrépolis como Quito, Lima o la
Ciudad de México han podido llevar a bien (Stamm, 2008); una tarea muy compleja para
las autoridades que no debe minimizarse ya que constituye un previo indispensable
a toda otra intervencion urbana en esos espacios.

Hoy en dia los centros histéricos latinoamericanos, especialmente en las metrépolis mas
grandes, son todavia espacios deteriorados, empobrecidos y en los que queda mucho
por hacer. Resulta sumamente dificil cambiar el tipo de poblacion que las frecuenta o
que ahi reside, lo que sin embargo se estima cada vez mas necesario para desencadenar
los procesos de revitalizacion: el fenémeno de gentrificacion, sumamente deseado
por algunos gobiernos locales, todavia dista de ser una realidad e incluso aquellos
intentos de inversion masiva llevados a cabo en ese sentido por el sector privado,
como los del multimillonario Carlos Slim en México, entre 2002 y 2006, no tuvieron
el impacto esperado (Paquette, 2006). Més alld de las acciones que se han realizado
en materia de preservacion y de valorizacion del patrimonio histérico, se requieren
importantes intervenciones en numerosos dmbitos: habitat, espacios pUblicos, transporte,
redes... No obstante, la tarea es muy compleja ya que implica a un gran nimero de
actores y de intereses pero también porque la nocion de direccién de proyecto no
es algo claro y que aln faltan por elaborar mecanismos de financiamiento perennes.
El montaje institucional, financiero y técnico que ha regido en la recuperacion del
centro histérico de Quito, considerada como un éxito, proporciona sin lugar a dudas
un ejemplo del que seria conveniente inspirarse (Rojas, 2004)““’. Por su parte, las
reflexiones sobre la reorganizacion de la movilidad en los centros histéricos, y en
especial sobre la posibilidad de introducir tranvias en el corazén de ciertas metrépolis
latinoamericanas, podrian contribuir a la renovacion del enfoque de rehabilitacion
de esos espacios, introduciendo una perspectiva innovadora para el tratamiento de
este asunto.

[99] La Empresa Centro Histdrico, sociedad de economia mixta creada especialmente para implementar el programa
de rehabilitacion tuvo un papel decisivo en la recuperacion de este espacio.
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De los centros histéricos en sentido estricto, hacia las areas centrales
en una acepcion mucho mds amplia: una voluntad de redensificacion

Desde el inicio de los afios 2000, el interés por la trama urbana existente, que en un
inicio se limitaba al estricto perimetro histérico, empezé a extenderse hacia el conjunto
de las dreas centrales de las ciudades y a su centro ampliado (lo que en ciertas ciudades
de América Latina se denomina el “pericentro”), en especial con objetivos de “reden-
sificacion” y de “repoblamiento”. En los Gltimos treinta o cuarenta afios, en todas
las metropolis de la region latinoamericana, en esos espacios se ha constatado una
disminucién importante y continua de la poblacion residente asi como cambios en
el uso del suelo y un deterioro global que es preocupante. Motivada por las exigencias
de un desarrollo mas sostenible y los imperativos de un control del crecimiento
urbano periférico, la idea de “reconstruir la ciudad sobre si misma” y de optimizar
los equipamientos y servicios existentes ha empezado a imponerse y ahora suscita
un creciente interés en un gran ndmero de ciudades (Santiago de Chile, México, Sao
Paulo, Rio, Bogotd, Montevideo...). Sin embargo, los dos programas lanzados hasta
ahora han dado resultados mitigados. En Santiago de Chile, ciudad pionera en la
materia, desde principios de los afios 1990 se ha implementado un plan muy ambicioso
de repoblamiento del centro. Esta estrategia, basada en ayudas de acceso a la pro-
piedad especialmente atractivas para los hogares, ha provocado una explosién de
construcciones nuevas de naturaleza muy especulativa, cuyos resultados en materia
de repoblamiento han sido muy decepcionantes (Paquette, 2005). Por su parte, la
politica de redensificacion de las cuatro delegaciones centrales del Distrito Federal
que se aplicd en México entre 2001y 2006 ha dado resultados similares (la poblacion
residente no ha aumentado) y ha sido fuertemente cuestionada, sobre todo porque
la construccion de miles de inmuebles habitacionales no se asocié con medidas para
mitigar los posibles impactos negativos en materia de calidad de vida y de movilidad
(Paquette y Yescas, 2009). Estas dos experiencias constituyeron éxitos indiscutibles
a nivel inmobiliario, pero dieron resultados muy criticables desde el punto de vista
urbano: los precios del suelo se incrementaron fuertemente y las reservas de terrenos
existentes casi han desaparecido. Sin embargo, las ciudades latinoamericanas no
pueden abandonar el principio de la redensificacion: para América Latina, que se
caracteriza por un modelo de desarrollo urbano definitivamente orientado hacia la
expansion, la reconstruccién de la ciudad dentro de sus propios limites es un imperativo
ineludible en el marco de la blsqueda de un desarrollo mas sostenible. Sin lugar a dudas,
esta es una de las orientaciones que los gobiernos locales deben seguir, al tiempo
que sacan todas las ensenanzas de las dos experiencias que ya se han aplicado en la
region. No se pueden limitar Gnicamente a instaurar mecanismos que impulsen la
construccion habitacional y la adquisicién de viviendas. Es necesario inventar herra-

Enero 2014 / Los desafios del desarrollo en América Latina / © AFD |:



2. El Estado y las politicas publicas

mientas para controlar el alza de los precios del suelo y para garantizar un espacio para
la vivienda popular, trabajar en el tema del transporte piblico y en el mejoramiento
de los espacios publicos... De la misma manera, debe ahondarse la idea de imple-
mentar grandes operaciones urbanas estratégicas que permitan detonar procesos
de regeneracion urbana.

Grandes intervenciones de regeneracion urbana: una tarea que queda
por desarrollar

Pese a la existencia de un importante potencial en materia de reciclaje urbano y a la
urgente necesidad de “compactar” ala ciudad, de momento este tipo de intervenciones
de gran envergadura se ha difundido bastante poco en América Latina. Los ejemplos
de desarrollo de brownfields o anélogos siguen siendo escasos: rehabilitacion de
ciertos espacios centrales con la creacion de grandes parques (Parque de los Reyes
en Santiago de Chile; Parque Tercer Milenio en el corazén de Bogotd), recuperacion
de enormes basureros en México (centro de negocios de Santa Fe; Parque
Bicentenario); reciclaje de antiguos sitios industriales ( Paseo Santa Lucia en
Monterrey, México) o aeroportuarios (Proyecto de Ciudad Parque Bicentenario en
el antiguo aeropuerto de Cerrillos en Santiago de Chile), de zonas portuarias (Puerto
Madero en Buenos Aires; proyecto Porto Maravilha en Rio)

De manera general, aunque en el tintero haya numerosos proyectos urbanos de gran
dimension y de todas las categorias (fuera del desarrollo de zonas residenciales
cerradas o de grandes centros comerciales), son pocos los que se concretizan en la
regién. La nociéon misma de “gran proyecto urbano” es imprecisa y por lo general se
presta a confusion ya que designa de manera indistinta a grandes operaciones, a la
implementacion de nuevas infraestructuras de transporte (de esta manera, el lan-
zamiento de un BRT es un “gran proyecto urbano”) o entonces a programas de
accion para la rehabilitacion de centros histéricos (Lungo, 2005). La insuficiencia de
herramientas, tanto financieras como técnicas, que permitan realizar grandes ope-
raciones de urbanismo en asociacion con la iniciativa privada dentro del marco de una
verdadera direccion de proyecto publica, explica en gran parte esta situacion. Se
deben llevar a cabo esfuerzos para desarrollar una cultura publica de grandes proyectos
asi como herramientas que permitan pasar a la accion. Las ciudades latinoamericanas
estaran en condicion de enfrentar el desafio del desarrollo sostenible y el de la lucha
contra el cambio climatico Gnicamente si emprenden procesos de regeneracion
urbana planificados y dirigidos por las autoridades.
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Servicios urbanos: un ambito que requiere una importante inversion.
Ejemplo del agua potable y de los residuos sélidos ™!

Hoy, el mejoramiento de los servicios urbanos, sobre todo en lo referente al acceso
al agua potable y a la gestion de los residuos sélidos, todavia forma parte de los
principales desafios de muchas ciudades de América Latina y también serd un tema
al que la region tendra que hacer frente en el transcurso de los proximos afios.

El acceso al agua potable en las ciudades

Aunque se observan importantes avances en materia de acceso al agua potable desde
hace treinta afos, este tema sigue siendo una de las preocupaciones recurrentes y
mas importantes en las urbes de América Latina. En relacién a otros continentes, sus
tasas de cobertura urbana se pueden considerar como elevadas: serian superiores
al 90% en dos tercios de los paises de la region: Argentina, Chile y Costa Rica figuran
como los mas favorecidos, mientras que Pert tendria la cobertura mas deficiente,
apenas superior al 80% (ONU Habitat, 2012). Sin embargo, hay que manejar estos datos
con cautela: la existencia de redes de distribucién dista mucho de ser una garantia
para un suministro suficiente y constante. En efecto, en muchas ciudades latino-
americanas, numerosas infraestructuras se encuentran en realidad en mal estado y
la calidad del servicio asi como la del mantenimiento se pueden considerar en general
mediocres (Jordan y Martinez, 2009; CAF, 2012). En 2006, se estimaba que alrededor
de 100 millones de personas no tenian acceso al agua en la region (BID, 2006). Entre
entre un pais y otro, entre una y otra ciudad, las situaciones son muy heterogéneas:
existe un servicio casi universal y autofinanciado en Santiago de Chile (empez6 como
servicio publico y se privatizé tardiamente), mientras que en México el acceso al agua
potable para todos los habitantes es todavia una perspectiva a largo plazo'™".

La reaparicion del célera en la region en 1991 motivé a numerosos gobiernos para
invertir en este sector. Sin embargo, la nocion de servicio universal no siempre es
una prioridad institucional y politica. No hay mecanismos de financiamiento para las
categorias socialmente desfavorecidas las cuales también carecen de acceso a sub-
venciones viables y durables. Por lo general, se requieren grandes inversiones que

[100] Esta parte sobre los servicios urbanos fue redactada a partir de las contribuciones de Jean-Marc Fournier
(Profesor en la Universidad de Caen), sobre el tema del acceso al agua potable, y de Marie-Noélle Carré
(en doctorado en el Instituto de Altos Estudios de América Latina, Universidad de Paris 3), sobre el tema de
los residuos urbanos sélidos.

[101] En lo que se refiere a las aguas residuales, las tasas de conexion a sistemas de drenaje son también muy
heterogéneas, de 55 % en Bolivia a 97 % en Chile (Jordan y Martinez, 2009). Sin embargo, no es frecuente que
esas aguas sean objeto de un tratamiento adecuado por lo que hay enormes incidencias en la salud de los
citadinos.
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los gobiernos nacionales no tienen capacidad para realizar solos. La descentralizacion,
al dar mas autonomia a las instancias locales, ha generado conflictos de interés entre
los niveles nacionales, regionales y locales. A principios de los afios 1990, con el entu-
siasmo que se generd por el modelo de asociacion publico-privado, se llegd a creer
que existia una férmula de gestion adecuada para el conjunto de América Latina de
manera que los grupos solventes pudieran lograr un equilibrio financiero gracias a
tarifas que permitieran cubrir los costos y al mismo tiempo subvencionaran a las
familias de mas bajos ingresos. Veinte afios después de la implementacién de este
modelo, el balance es mitigado. Recordemos que en América Latina la gestion del
agua a cargo del sector privado sélo concierne a una muy pequefia minoria de
habitantes (ONU, 2009) y que, sobre este tema, las interferencias entre posiciones
cientificas e ideoldgicas son relativamente frecuentes. Una buena parte de la opinién
publica, representantes electos, universitarios y militantes de ONG han denunciado
el fracaso de las privatizaciones y han enumerado sus causas: tarifas excesivas, corup-
cién, abuso de poder por parte de los grupos privados, abandono de las poblaciones
pobres, despidos masivos, etc. Por el contrario, ciertos investigadores asi como el
Banco Mundial (Chong, 2008), han destacado un predominio de aspectos positivos
en estos cambios: mas beneficio financiero, aumento de la productividad, mejora en
la calidad de los servicios. Por lo tanto, no se ha resuelto todavia la cuestion de saber
si el proceso de privatizacion favorece el acceso al agua para todos los habitantes y
si, en general, tiene efectos positivos en las condiciones de vida y en el bienestar de
las poblaciones mas pobres. En todo caso, la privatizacion no se percibe como un
factor de cambio esencial: en un esquema pro-poor (Laurie, 2007), las soluciones
técnicas asociadas a una gobernanza publica adecuada también pueden mejorar los
servicios de agua para las categorias socialmente mas desfavorecidas. Para enfrentar
de manera sostenible el reto que representa dar acceso al agua potable al mayor
nimero de personas y realizar las importantes inversiones que requiere, las ciudades
de América Latina deberan, sin duda alguna, movilizar su capacidad de innovacién y
tratar de conciliar, por un lado los enfoques de economistas e ingenieros, y por el
otro las practicas y representaciones de las compafias, intentando también superar
los debates y las divergencias ideoldgicas que se han arraigado, en particular en torno
al tema de los modelos de gestion y de la privatizacion, agravados por algunos casos
que hoy se consideran como emblematicos.

La gestion integral de los residuos urbanos sélidos

Aligual que el acceso al agua, la gestion de los residuos sélidos urbanos, en especial
la de los residuos domésticos, es también un asunto sensible en las ciudades latino-
americanas, particularmente en términos de medio ambiente y de salud pablica. Para
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poder hacer frente a su desarrollo muy rapido (ligado a la intensidad y a la rapidez
de la urbanizacién), la solucion de los rellenos sanitarios, que se ha adoptado en casi
todas partes, ha sido la de menor costo y de mas sencilla implementacion. Pero si
60% de los desechos de las grandes areas metropolitanas son llevados a estos rellenos
sanitarios, 44% de los que se generan en ciudades de tamano medio y casi 59% de los
de las ciudades pequefias llegan a basureros a cielo abierto poco o nada controlados.
Estos predominan en los paises mas poblados de la regién (Brasil, México) y en los mas
pobres, sobre todo en Centroamérica (Organizacion Panamericana de la Salud, 2005).

Desde principios de los afios 1980, por recomendaciones de los grandes organismos
internacionales (incluyendo al BID), las grandes metropolis de la region se han dotado
de rellenos sanitarios técnicos, administrados por organismos metropolitanos o por
empresas privadas. Las cantidades de desechos generadas por los habitantes permiten
rentabilizar estas infraestructuras ya que, por lo general, las municipalidades pagan
por tonelada tratada de residuos sélidos urbanos (15 mil toneladas por dia en Buenos
Aires, 21 mil en México, 36 mil en Sdo Paulo). No obstante, en el transcurso de los
anos 1990, esos rellenos quedaron inmersos en el proceso de urbanizacién y, en su
mayoria, llegaron al final de su vida Gtil a principios de los afios 2000, rapidamente
saturados por el aumento de la produccién de desechos (ejemplo del Bordo Poniente,
en México, que cerré a finales del 2011). Estos sitios son objeto de conflictos de
vecindario ya que los habitantes denuncian la calidad de la gestién y la seguridad de
las instalaciones.

Desde finales de los afios 1990, en el marco de una tendencia general por adoptar
legislaciones sobre medio ambiente, es cada vez mas frecuente que los residuos sean
objeto de politicas publicas de gestion integrada, recomendadas y a menudo apoyadas
financieramente por la cooperacion internacional (Organizacion alemana para la
cooperacion técnica — GTZ, Organizacién panamericana de la salud — OPS, Organizacion
mundial de la salud - OMS, BID, Banco Mundial), asi como por ONG ambientalistas.
La gestion integrada, identificada por la sigla “3R” (Reducir, Reciclar, Reutilizar), consiste
en promover la responsabilidad ambiental de las municipalidades en cuanto a pro-
duccién y tratamiento de sus residuos, asi como la participacion ciudadana en la gestion.
Se trata de limitar el enterramiento indiferenciado de los residuos, de favorecer su
seleccion a domicilio y luego su valorizacion para reciclaje o para produccion de
energia. Estos nuevos programas también fomentan la integracion de los miles de
recuperadores urbanos que ya recolectan los materiales reciclables de una manera
informal. Otro objetivo es la disminucion de la produccién de embalajes. Sin embargo,
estas iniciativas se enfrentan a la fragmentacion politicoadministrativa de los territorios
y al caracter particular y aislado de las experiencias locales.
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La valorizacién energética de los residuos solidos urbanos representa hoy un nuevo
eje de las politicas publicas de gestion de los residuos. Esta se apoya en acuerdos de
cooperacion desarrollados a escala internacional, que permiten a los paises indus-
trializados aplicar el Protocolo de Kioto sobre la limitacién de las emisiones de gases
de efecto invernadero. No obstante, para los paises latinoamericanos implicados, ello
incluye el financiamiento de procedimientos técnicos de costo elevado, como la
incineracion y la explotacion del biogas. El segundo procedimiento se refiere esencial-
mente a la produccion de energfa a partir del metano generado por la descomposiciéon
de los desechos en los rellenos sanitarios técnicos. Ya se aplica en México, Chile, Brasil
y Argentina para la produccién de electricidad.

Mas alla de lo urbano: invertir en grandes infraestructuras regionales,
el otro gran desafio de América Latina

Una region muy rezagada en el tema

Si bien América Latina invierte ahora cada vez mas en las ciudades, en materia de
grandes infraestructuras regionales registra un acentuado retraso, en especial en el
tema del transporte en el que hoy se situaria claramente detras del Sureste Asidtico
(Fay y Morrison, 2007). La region presenta carencias mayores en materia de grandes
ejes de comunicacion terrestre: por ejemplo, no existe una via de comunicacion de
calidad entre Colombia y Panama o entre Brasil y Per(. La densidad de carreteras
pavimentadas ha disminuido en América Latina desde 1980 y en la mayoria de los
paises de los que se dispone de datos, menos de un tercio de la red vial nacional
puede considerarse de buena calidad. El transporte ferroviario, sobre todo para las
mercancias, es casi inexistente. Por el momento, la region no cuenta con ninguna via
de tren de alta velocidad para el transporte de pasajeros (aunque existen algunos
proyectos en Brasil, en México). Las infraestructuras portuarias son insuficientes y
estdn saturadas... En un informe publicado en 2006, el Banco Mundial subrayaba
que los paises de la region requieren de manera urgente elevar el nivel de presu-
puesto que asignan a infraestructuras, so pena de quedarse a la zaga del desarrollo,
en especial detrds de China y de otros paises asiaticos en plena expansion econdémica.
Las empresas latinoamericanas perderian competitividad a causa de la obsolescencia
de las infraestructuras y de sus carencias en ese campo, deficiencias por las cuales la
region tampoco tendria capacidad para crear empleos o luchar contra la pobreza
(Fay y Morrison, 2007).

En el transcurso de los Ultimos afios, varios paises de la regién han decidido hacer
esfuerzos importantes en la materia y han lanzado ambiciosos planes. Es el caso de
México, con el Programa Nacional de Infraestructura (2007-2012, y 2013-2018), pero
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también de Brasil con el Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC 1y PAC 2
que prevé 660 mil millones de euros en inversion a seis anos), de Argentina, de Chile,
de Colombia (plan de mejoramiento y extension de 3 mil 450 kilémetros de vias
férreas)... Pero en el conjunto de la regién, la magnitud de las necesidades es tal que,
segln ciertos expertos, esos planes serian insuficientes para enfrentar el gran desafio
que los paises latinoamericanos deben encarar. Se estima que la region tendria que
invertir entre 4 y 6% de su PIB en infraestructuras durante veinte afios para lograr
igualar el nivel de un pais como Corea del Sur (Fay y Morrison, 2007).

Un enfoque sectorial que poco toma en cuenta los desafios del ordenamiento
territorial, incluso en torno a la competitividad de la regién a largo plazo

Uno de los problemas que plantean esas politicas de inversiones aplicadas en el
campo de las infraestructuras es que, sin duda, se concibieron mas para apoyar el
crecimiento econdémico, o para reanudarlo, que para superar las carencias, segin
una légica de largo plazo orientada hacia el necesario reequilibrio territorial. No
obstante, en América Latina las disparidades espaciales en términos econdmicos o
sociales son muy importantes (primacia aplastante de las capitales, desequilibrios
urbano-rurales, fuertes disparidades regionales).Hoy no se da mucha relevancia a la
idea de aprovechar esas inversiones en una perspectiva de desarrollo regional, por
no decir de ordenacion del territorio, segin el sentido tradicional de este término
en Francia""?—, ni siquiera en un pais como Brasil que tiene una fuerte tradicion en
materia de planificacion regional (DGCID, 2006).En ese contexto, las inversiones se
rigen ante todo por Iégicas sectoriales aisladas (grandes operaciones infraestructurales
o0 equipamientos puntuales) que favorecen a ciertas porciones del territorio ya inser-
tadas en los circuitos de la economia global, con una tendencia creciente por la
competencia entre regiones pero sin una politica de correccién de los desequilibrios
existentes, lo que agrava las desigualdades. Ademas, debido a que las naciones latino-
americanas se apoyan principalmente en el sector privado para superar su rezago en
materia de infraestructura, el riesgo de que las disparidades se agraven es igualmente
elevado a escala de toda América Latina ya que no sélo es desigual la capacidad de
las regiones de un mismo pais para atraer a los inversionistas, sino también la de los
diferentes paises.

La implementacion de grandes programas de infraestructura sin contar con orien-
taciones estratégicas claras en materia de ordenacion del territorio constituye, en
cierta forma, una oportunidad doblemente perdida para América Latina: la de

[102] Es decir, en el marco de una politica que busca explicitamente superar los desequilibrios regionales (entre lo
urbano y lo rural, entre regiones con niveles de desarrollo dispares).
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promover una mayor cohesion territorial (un objetivo al que los gobiernos no estan
necesariamente muy sensibilizados, a pesar de que en definitiva la competitividad a
largo plazo de la region dependa de ello), pero también la de dotarse de medios
suplementarios para luchar contra el creciente control espacial del narcotréfico, un
problema que se agudiza en América Latina. En efecto, la no-ocupacion de ciertos
espacios, su permanencia en una situacion de enclave, asi como la falta de oportu-
nidades para las poblaciones, son factores que también favorecen el control de los
carteles de la droga y el crimen organizado sobre numerosos territorios. Una politica
racional de inversiones en materia de infraestructuras podria tener un fuerte impacto
en este campo.

Conclusion: Promover una diversidad de opciones en materia
de inversion urbana y propiciar una sinergia entre diversas acciones,
dos pistas para el futuro

En materia de politicas de inversion urbana, América Latina es, en muchos aspectos,
un territorio de innovaciones en el que las ideas nuevas circulan y se difunden muy
rapidamente, todo ello facilitado por la presencia de expertos y la existencia de un
idioma comun. Sin embargo, la regién también se muestra dispuesta a adoptar ciertos
modelos de intervencion y finalmente una forma de “pensamiento Gnico” que para-
déjicamente conduce a reducir los beneficios de la innovacién. Este fenémeno es
especialmente perceptible en lo que concierne a las politicas de movilidad intra-urbana.
En unaregion en la que las grandes agencias de financiamiento (Banco Mundial, BID,
CAF) contribuyen a veces a reforzar esos modelos a través de sus financiamientos,
es importante cuidar que los gobiernos nacionales, regionales o locales tengan los
medios para examinar toda la diversidad de opciones posibles y no adopten de entrada
soluciones pre-establecidas, aunque éstas sean endogenas.

Las decisiones técnicas no deben realizarse a priorj sino que deben resultar de un
diagndstico preciso de las problematicas y de una reflexion profunda en torno a los
objetivos trazados. Este dltimo punto plantea el tema importante del lugar que ocupa
la planificacion urbana (pero también regional, si se mira mas alla de la ciudad) a
mediano y a largo plazo, y que debe rehabilitarse en América Latina. En nombre de
los principios de una planificacion estratégica a veces mal entendida, muy a menudo
se impone una cultura de la improvisacion y del oportunismo, en la que el lugar y el papel
del sector privado ameritarian, sin duda, ser evaluados y repensados. La importancia
del sector publico en el campo de las infraestructuras se destaca cada vez mas,
incluso en el Banco Mundial, y la fuerte participacion del sector privado no tendria
por qué reducir su implicacion, en términos de planificacion, de regulacién pero
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también para garantizar los objetivos de equidad. A principios de los afos 2010, el
segundo desafio que las politicas de inversion urbana deben enfrentar es la articu-
lacion de las diferentes acciones e intervenciones, que a menudo resulta insuficiente,
e incluso inexistente, debido al predominio de légicas sectoriales muy acentuadas.
Los sectores del transporte piblico y de la movilidad, de la vivienda, o entonces el
reto de la regeneracion urbana, no son universos aislados que funcionen de manera
independiente. Por el contrario, estan intimamente ligados y no se lograran avances
para un desarrollo mas sostenible si las inversiones no se asumen desde un enfoque
integral y en sinergia. Toda nueva inversion deberia abordarse y evaluarse bajo este

gran principio.
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2.2.2. Las tres dimensiones de la descentralizacion

Jean-Francois CLAVERIE
Sébastien VELUT

Con la colaboracion de Diana Gomes

En América Lating, la descentralizacién empez a gestarse a partir de los afios 1980
dentro del contexto de las transiciones democraticas. Pero se generd también con
un trasfondo de crisis econémica ya que sus inicios coincidieron con la “década
perdida”, consecutiva a la crisis de la deuda externa que estallé en 1982 (Claverie,
2011). El propio término de descentralizacién se difundié ampliamente y se retomé
en diferentes paises, tanto unitarios como federales, pero con diferentes acepciones
algo ambiguas. Una confusién que ademas contribuye a que el proceso se prosiga
adoptando formas muy diferentes. La descentralizacion estuvo ligada a reformas
politicas e institucionales que hoy estan cambiando de contenido. Ademas de evo-
luciones estrictamente politicas, asi como del incremento de la autonomia local, se
plantean sobre todo problemas que tienen que ver con el ordenamiento de los
territorios, la prestacion de servicios, el desarrollo, y que accionan la capacidad de las
administraciones locales para articularse entre si como con otros niveles de gobierno.

Mas alla de la distincion clasica entre desconcentracion del Estado y descentralizacion,
éste Ultimo término abarca tres dimensiones. En primer lugar, la de transferir hacia
las administraciones locales las atribuciones del Estado central o algunas actividades
emergentes —por ejemplo el desarrollo econdmico local o la proteccion del medio
ambiente. Para ello conviene adaptar la arquitectura del Estado, en sus diferentes
niveles, a la evolucion de sus misiones y de sus objetivos. La descentralizacién también
incluye la capacidad de las administraciones locales para convertirse en verdaderos
gobiernos locales auténomos, para definir sus propios modos de funcionamiento,
para elegir sus autoridades y hasta para definir sus propias instituciones. Esta vision
politica se ha justificado por la voluntad de arraigar la democracia en los territorios
permitiendo que estos Ultimos tengan la posibilidad de experimentar y de adaptarse.
Por Ultimo se plantea el problema del financiamiento de las administraciones locales,
y por lo tanto del sistema fiscal local, de las transferencias y de los mecanismos de
control presupuestario.

En estos tres niveles, América Latina se encuentra en una situacion de contraste.
Como ya se ha destacado en varias ocasiones, los Estados latinoamericanos estan
estructurados y son capaces de orientar las evoluciones sociales pero también son
poco eficientes, sumamente burocraticos y estan insuficientemente provistos de
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medios y de personal competente. La descentralizacion puede modernizarlos pero
también menguarlos, favorecer las innovaciones, facilitar las adaptaciones o entonces
llevarlos a una dispersién de la accién piblica y de los créditos.

A nivel politico, en América Latina coexisten tradiciones de centralismo y de auto-
ritarismo con la acentuada expresion de identidades y autonomias regionales, bien
enraizadas en la historia, muy especialmente en los grandes Estados federales. En
estos Ultimos, la extension misma del territorio, las diferencias entre las regiones, los
modos de desarrollo, la existencia de comunidades locales con una fuerte identidad
y de élites bien implantadas alimentan las reivindicaciones de autonomia y justifican
el trato diferenciado entre regiones. En algunos Estados centralizados, las reformas
constitucionales fueron pretexto para erigir a la descentralizacion en prioridad: es lo
que justifica que en este capitulo integremos dos recuadros sobre los procesos de
descentralizacion en Perl y en Ecuador. Por dltimo, los sistemas fiscales son suma-
mente vulnerables, por lo que de entrada se plantea el problema de las fuentes de
financiamiento adaptadas al nivel local y muy en especial el de la fiscalidad de los
recursos naturales. Si en los grandes Estados federales como Argentina y Brasil, el
gasto de los gobiernos locales representa la mitad del gasto del Estado central, la
cifra es inferior al 5% en el caso de los municipios de Centroamérica (Faletti, 2010).
El aumento de esos gastos supone que se fortalezca la capacidad de gestion y de
control presupuestario.

Por otra parte, la descentralizacion plantea de manera transversal el problema de los
territorios institucionales pertinentes. En la mayoria de los paises, la descentralizacion
puede apoyarse en al menos dos niveles de gobierno, uno local y otro regional, los
cuales también puede modificar. En conjunto, los paises latinoamericanos cuentan
principalmente con dos niveles de gestion: uno municipal (llamado también municipio,
partido, parroquia) y uno regional (Ilamado estado, provincia, departamento, etc.).
En este texto utilizaremos los términos de municipio y regiones para designar a estos
dos niveles, salvo en el caso de que se haga referencia a un pais especifico, ya que
entonces haremos uso del término oficial en el pais concernido. En algunos Estados
existe un tercer nivel institucional, intermediario entre el municipio y la regién, que
también cuenta con diversas denominaciones. Con la descentralizacién se cuestiona
la adecuacion de esta division administrativa a los retos de la gestion de los territorios
y de las poblaciones y, méas generalmente, la capacidad de las instituciones para
constituir nuevos territorios de accion o de proyectos, lo que supone que se puedan
rebasar particularismos y hasta egoismos locales.

La eleccion democratica de los 16 000 gobiernos locales de América Latina representa
un considerable avance de la descentralizacion politica, al igual que los dispositivos
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de participacion abiertos a las mujeres, a los indigenas, a las comunidades pobres y
alos grupos sociales que anteriormente eran excluidos. Sin embargo, es conveniente
evaluar con precision si estos dispositivos han modificado realmente los procesos
de decision politica a escala local.

El mejoramiento de la gestion municipal es su aspecto més positivo y mas destacado.
Aunque la situacién de los municipios sea heterogénea, es indudable que han mejorado
su gestion y su funcionamiento al abrirse a la participacién y al control ciudadano.
En casi todos los paises se cuenta con numerosos casos exitosos de gestion municipal
o de practicas adecuadas. Actualmente, en América Latina, muchos municipios fun-
cionan como verdaderos gobiernos locales y, por medio de las politicas pablicas que
implementan, rebasan las restricciones impuestas por la ley, las culturas institucionales
y administrativas asi como por los controles del Estado.

Muchas de estas administraciones locales se han modernizado, en particular en los
grandes municipios. Aunque esto no ha sucedido en todas partes. El alejamiento, el
aislamiento, la falta de recursos financieros y humanos, los sistemas de corrupcion,
han impedido que algunas administraciones locales funcionen de manera eficiente
y democratica. Ademas, la autonomia local se percibe como un elemento que puede
acentuar el clientelismo y la corrupcion. Con la falta de prerrogativas y de recursos
en las instancias de control locales, frente a poderes regionales o municipales estruc-
turados, el nivel local se convierte en un eslabén de facil infiltracion para el crimen
organizado, o que simplemente puede impregnarse con facilidad de malas practicas
de gestion. Por lo tanto, los estados centrales exigen que esas municipalidades prueben
su capacidad de gestidn antes de transferirles competencias y recursos. Sin embargo,
ese control puede tener un alcance limitado, en especial en los regimenes federales que
preservan a los gobiernos regionales de toda intervencion directa del poder central.

Los gobiernos, los donantes internacionales y las instituciones de ayuda al desarrollo
también exigen que las municipalidades mejoren la gobernanza local y la eficiencia de
su gestion, tanto a nivel de la democratizacion de los procesos como de la calidad en
los servicios brindados. Ello conduce a valorizar al gobierno local como institucién que
articula a los actores locales con las empresas y los prestatarios de servicios publicos.

Por otra parte, las asociaciones nacionales o continentales de las administraciones
locales, como Mercociudades, que reine a municipios urbanos de los paises miembros
y socios del Mercosur'"**, lograron que se les reconociera como interlocutores

[103] Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela, asi como Bolivia, Chile y Ecuador.
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legitimos ante las autoridades nacionales y regionales. Los municipios se han convertido
en un grupo de presion politica que defiende la autonomia municipal ante los gobiernos
centrales, de manera a acrecentar la descentralizacion politica y fiscal, impulsar las politi-
cas de desarrollo local, las que se entienden como la extension y el mejoramiento de
los servicios pablicos de base, y apoyar el desarrollo econémico endégeno para crear
empleos con el objetivo de reducir, o incluso de eliminar, la pobreza.

La descentralizacion se puede analizar a partir de tres dimensiones complementarias
que son objeto de las tres secciones de este estudio. La primera corresponde a la de la
evolucion institucional que define las competencias y el grado de autonomia de las
administraciones locales. Desde ese punto de vista, se puede observar una tendencia
general hacia la descentralizacién, aunque con una gran variedad de situaciones, e
incluso en algunos paises, un bloqueo o el regreso a una cierta centralizacion. En
otras palabras, la descentralizacion no es un movimiento ineluctable: se inscribe en
un contexto histérico, depende de la evolucién politica y es sensible a la coyuntura
econémica. De esta manera las administraciones locales se encuentran ante nuevas
responsabilidades. Su manera de asumirlas constituye la segunda dimension del
andlisis. Aunque es dificil generalizar a todo el continente, ya que ciertos casos contra-
dicen alos hechos estilizados, se pueden destacar los esfuerzos que las administraciones
locales han realizado para mejorar su funcionamiento asi como los servicios que se
brindan a los habitantes en diferentes sectores ademas de su capacidad para implicarse
en nuevos campos de accion. No obstante, este avance se ha restringido fuertemente
por razones presupuestarias que no se limitan a los sistemas de financiamiento de
las administraciones locales, sino que también concierne a su capacidad de gestion,
la que a su vez se inscribe en evoluciones macroecondmicas que las autoridades
locales no controlan.

Tiempos y formas de la descentralizacion

Las formas de los Estados en América Latina son diversas y se observa una gran
heterogeneidad en los 106 estados federados de los 4 paises federales (Argentina,
Brasil, México, Venezuela), las 251 regiones y departamentos de las naciones unitarias
y los mas de 16 mil municipios, distritos, cantones o comunas. Los paises mas extensos,
Argentina, Brasil, México, Venezuela, estan organizados segln un sistema federal
con al menos dos niveles subnacionales, pero sin nivel intermedio. Los paises unitarios
cuentan por lo general con dos niveles de gobierno (ver cuadro 7).

Las tensiones entre poder central y poderes locales han existido en América Latina
desde la época de la Colonia, cuando habia una oposicién entre autoridad imperial
y autonomia relativa de las colonias, en especial en las ciudades. Las independencias
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también fueron momentos de luchas entre las autonomias locales que se encontraban
bajo la autoridad de caciques y las fuerzas centralizadoras. Esas luchas causaron el
desmembramiento del imperio espafol, al mismo tiempo que nutrieron el ideal de
integracion continental, en tanto que Brasil mantuvo su unidad gracias a la presencia
del emperador.

A lo largo del siglo XX, los Estados han fortalecido su centralizacién, debilitando asi
a las administraciones intermedias y limitando la autonomia local. Después de la
Segunda Guerra Mundial, la planificacién nacional y las politicas de sustitucién de
importaciones consolidaron la centralizacion con el fortalecimiento de los Estados
centrales, al mismo tiempo que favorecian alianzas politicas entre oligarquias nacio-
nales y locales. Las crisis politicas y econdmicas de los afos 1970 fragilizaron a los
Estados aunque sin restituir la autonomia de las administraciones locales, que por el
contrario se vieron sometidas a la tutela de gobiernos autoritarios propensos a
controlar todo potencial espacio de participacién politica.

Un imperativo compartido

Silaidea de descentralizacion no es nueva, se impone con las transiciones democra-
ticas de varios paises hacia finales de los afos 1980. El fortalecimiento de los poderes
locales y de su autonomia se considera como una manera de arraigar la democracia
en los territorios, de abrir espacios de participacion a los ciudadanos pero también
de modernizar la administracion publica despojandola de una demasia de burocracia
y de autoritarismo. Cobra forma en las reformas constitucionales de varios paises
(en particular de Brasil en 1988, de Argentina en 1994 y de Chile a través de varias
etapas después del retorno de la democracia) que modifican el estatuto de las
administraciones locales, o reafirman la autonomia de las administraciones locales
existentes. En materia de descentralizacion, los paises que introducen las reformas
constitucionales mas importantes son Colombia y Venezuela. Por ejemplo, la
Constitucion colombiana de 1991 declara que Colombia es un “Estado social de
derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia
de sus entidades territoriales”.

La descentralizacion resulta entonces un ingrediente indispensable de la reforma del
Estado. Esta vision, secundada por los organismos multilaterales, se basa en ejemplos
europeos, principalmente en los de Francia y de Espana que han llevado a cabo, en el
primer caso, las grandes etapas descentralizadoras de las Leyes Deferre, y en el segundo,
las autonomias regionales. Esas experiencias, a menudo han servido de modelo para
las reformas implementadas en América Latina —por ejemplo, la descentralizacion
chilena retoma mucho de los instrumentos y del vocabulario de la descentralizacion
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a la francesa, pero sin llegar hasta el fondo del proceso de autonomia politica de las
regiones. Por lo tanto, la descentralizacion latinoamericana no es sélo una reactiva-
cion de los gobiernos locales bajo curatela de regimenes autoritarios: también es una
descentralizacion importada, principalmente de Europa del Sur, en sus principios,
sus instrumentos y en los expertos que moviliza.

En los afios 1990 esta reflexion politica conlleva un examen critico del modo de finan-
ciamiento de las administraciones locales con el objetivo de que se tome en cuenta
la disparidad de potencial fiscal y las necesidades diferenciadas de los territorios. El
federalismo fiscal en sentido amplio, o sea el modo de distribucion del ingreso y del
gasto entre los distintos niveles de gobierno, es un reto al que se enfrentan los
diferentes paises para lograr que los sistemas de financiamiento de los gobiernos locales
no sélo sean mas eficaces sino también mas equitativos. Ademas, se espera que la
descentralizacién permita centrar el gasto en las necesidades de los territorios y
mejorar in fine la eficiencia del conjunto de las politicas publicas. La descentralizacion
se articula con un discurso relativo al desarrollo local ampliamente difundido por los
organismos de planificacion y por consultores especializados.

Las experiencias de descentralizacién no conducen necesariamente a validar estos
distintos argumentos. En ocasiones, el proceso de descentralizacién ha permitido
mejorar la gestion publica asi como también, en algunos casos, ha llevado a situaciones
suboptimas. No obstante, el debate contribuyd para que la descentralizacion quedara
inscrita en la agenda politica, se fortaleciera el discurso que preconiza una mayor
autonomia y responsabilidades locales asi como se exploraran las distintas modalidades
de descentralizacion.

Modalidades diferenciadas

En los afios 1980, el contexto de crisis de la deuda y de fuerte inflacién justifica un
tipo de descentralizacion con el que se pretende reducir el tamafio de la adminis-
tracion central y el déficit fiscal asi como promover el comercio. Para ello, varios
paises procedieron a privatizar los servicios pUblicos y asi aligerar la contabilidad del
Estado y de los municipios. Estas reformas, que en particular en Argentina y en Chile
se llevaron a cabo en contextos muy diferentes, tuvieron resultados diferenciados.
Enfrentaron amplios movimientos sociales de rechazo a la intervencion privada,
como sucedié en Bolivia con el llamado episodio de la “guerra del agua” en
Cochabamba, en el 2000, contra la compania estadunidense Bechtel que habia
logrado la concesion de la empresa publica de suministro del agua.
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En una segunda fase, al debate sobre los servicios publicos se agrega una reflexion
sobre la democracia local y la participacién. Esta se enfoca primero en una perspectiva
por mejorar los procesos de decision y en el hecho de que los ediles tengan que
rendir cuentas a los ciudadanos y a los electores. Desde principios de siglo, el tema de
la democratizacion ya no se limita a los dispositivos de gobernanza o de elaboracién
del consenso: se abre mucho mas a la diversidad de poblaciones y a sus expectativas
en relacion al gobierno local. Esto plantea no sélo el problema de las poblaciones
indigenas sino también de otros grupos insuficientemente representados por los
sistemas usuales del poder, por ejemplo las poblaciones desfavorecidas, los jovenes,
las mujeres.

Desde el punto de vista de la forma, la democratizacion avanza: si en 1980 sélo algunos
paises contaban con alcaldes y concejales electos, actualmente todas las naciones
elijen a sus consejeros municipales por sufragio universal (ver cuadro 1). Pero no es
el caso en todas las regiones. La magnitud de las reformas y su impacto varian de
manera considerable entre un pais y otro. Argenting, Brasil y México han fortalecido
las instituciones de sus Estados federados. Los paises unitarios han ampliado las com-
petencias de sus municipios, aun cuando varios de ellos crean gobiernos intermedios
electos: regiones o departamentos.

Los Estados también han intervenido en la evolucion de la organizacién administrativa
por medio de la creacion de nuevos gobiernos locales. Por lo general, la legislacion
prevé ciertos criterios para la creacién de nuevos municipios que deben respetar un
cierto umbral de poblacién y disponer de recursos potenciales en cantidad suficiente
para separarse de los municipios existentes. De esta manera, Brasil cred cerca de
1500 municipios en los afios 1990 para llegar a un total de 5 400 municipios. En efecto,
la Constitucion facilitd esas creaciones, que se justificaron por la necesidad de adaptar
las circunscripciones a la distribucion de la poblacion y de subdividir los municipios
demasiado grandes, algunos de los cuales tienen el tamano de Bélgica. Por otra parte,
en el transcurso de su historia, Brasil ha fundado nuevos estados a partir de grandes
territorios federales de la Amazonia que se subdividieron progresivamente, y hoy
existen movimientos que todavia reclaman la creacién de un nuevo Estado, conocido
como Carajas, que se separaria del estado de Para. Esas creaciones de municipios se
han frenado ya que tienen un elevado costo y que las nuevas entidades necesitan
presupuesto para funcionar. En otros Estados también hubo una evolucién de la
organizacién administrativa, en especial en Chile, donde se crearon dos nuevas regiones
y nuevas provincias.
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En todos lados se plantea el problema de la administracion de las metrépolis. A
menudo las capitales disponen de un estatuto especial, aun cuando esta situacién
tiende a ser sustituida por regimenes municipales de derecho comun. En cambio, el
tema de la coordinacion entre municipios para administrar los espacios metropo-
litanos todavia no se resuelve de manera satisfactoria, sobre todo cuando algunas
rivalidades politicas entre ediles locales complican las relaciones institucionales entre
los municipios. En ciertos casos existen instancias de dialogo y de concertacion, como
en Buenos Aires. En otros casos, como en Chile, el tema metropolitano estd a cargo del
gobierno regional con el respaldo del gobierno nacional. En Colombig, las grandes urbes
(Bogota, Barranquilla, Cartagena de Indias, Santa Marta y Buenaventura) corresponden
a distritos especiales que permiten una gestion coordinada del territorio. En Centro-
américa, también existen algunas instituciones de coordinaciéon como la Corporacién
del drea metropolitana de San Salvador (COAMSS) y la Federacion metropolitana
de las municipalidades de San José en Costa Rica (FEMETROM). Sus finalidades se
limitan al ordenamiento territorial y a la planificacion.

La importancia de las reformas descentralizadoras varia de un pais a otro. Brasil,
Bolivia, Colombia, Ecuador y Per han avanzado de manera importante; Argentina
y Uruguay se encuentran en una situacion intermedia. Los paises de Centroamérica
y la Republica Dominicana iniciaron desde hace poco su proceso de descentralizacion.
México y Venezuela constituyen casos aparte: En Venezuela, las administraciones
locales se vieron fragilizadas por las decisiones del gobierno centralizador; en México
se otorga una mayor importancia a los estados en relacién a los municipios, lo que
ha creado un desequilibrio. En Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, se
redistribuyen los recursos y las competencias a favor de los gobiernos sub-nacionales.
En Venezuela, la descentralizacion de los afos 1990 se esta corrigiendo por medio
de reformas que pueden afectar a las instituciones locales al privarlas de los recursos
que estaban ligados a su autonomia. En Uruguay, se crearon y se eligieron de manera
democriética 89 nuevas municipalidades, sin verdadero presupuesto ni poder, en tanto
en Paraguay la descentralizacion apenas esta en panales.

En los paises de Centroamérica, la evolucion es lenta. En Guatemala y en Nicaragua
se han aprobado leyes de descentralizacion mientras que en Honduras y en El
Salvador se han incrementado las transferencias financieras hacia los municipios. En
Panamg, la descentralizacion se incluye en la Constitucién pero no se ha traducido
en ley. En la Republica Dominicana, la descentralizacion forma parte de la agenda
politica de los gobiernos y la ley autoriza el aumento de los presupuestos municipales.
Sin embargo, tarda en implementarse. Cuba sigue siendo un Estado centralizado
aunque en la agenda de las reformas se contemplen algunos intentos modestos.
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El cuadro 1resume las principales caracteristicas de las administraciones locales en
América Latina. Se puede observar que la poblacién promedio por municipio es
elevada, con cifras que por lo general rebasan los 20 000 habitantes, dimension que
sin duda es suficiente para economias de escala pero que corresponde también a
grandes municipios rurales que tienen que administrar, con dificultad, una poblacién
dispersa. La mayoria de los paises tienen por lo menos dos niveles de gobierno, en
ocasiones tres (Chile, Colombia). Todos, salvo Cuba, eligen democraticamente a las
autoridades municipales.

(@UEG (W L as administraciones locales en América Latina

Poblacién Poblacién Estado, Municipios Elecciones

(miles de promedio Provincias, municipales
habitantes | por Regiones, después

2010) municipio Departamentos de periédos

autoritarios
Brasil 195 498 34169 27 5564 1986
México 10 675 42902 32 2454 1977
Colombia 46 299 40253 32 1102 1986
Argentina 40738 18 804 23 2223 1983
Pera 29 495 15544 26 1834 1981
Venezuela 29043 82038 24 335 1992
Chilé 17133 48 220 15 345 1992
Cuba 1203 67 456 14 169 -
Ecuador 13773 60 370 22 221 1935
Guatemala 14 376 40101 22 333 1986
Bolivia 10 031 29126 9 327 1987
Rep. Dominicana 9899 63 314 32 155 1978
Honduras 7621 24074 18 298 1982
El Salvador 6192 23308 14 262 1984
Paraguay 6 460 29989 17 231 1991
Nicaragua 5822 38052 15By2 153 1990
Costa Rica 4639 55046 7 81 1948
Panama 3508 44 577 9 75 1996
Uruguay 3372 37349 9 89 1985
565777 33616 357 16 451 :

Fuente: Informes Mundiales GOLD 1(2008) y 2 (2011) de CGLU.
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NCTEL (YUY Descentralizacién y democracia en Peri

o\

El principio de descentralizacion quedo inscrito en la Constitucion de 1979 en la que
se establece que Pert tiene un “gobierno unitario, representativo y descentralizado”.
En los afios 1980, esta descentralizacién se contemplé como un proceso de regiona-
lizacion, dentro de la tradicién de planificacion y de desarrollo regional. A nivel politico,
se implemento a partir del 2002 con la Ley de Base de la Descentralizacion (17 de julio de
2002), la Ley Organica de Gobiernos Locales (19 de noviembre de 2002) y la primera
eleccién popular de los gobiernos regionales, el 20 de noviembre de 2002. En efecto,
el proceso de descentralizacion habia sido interrumpido por el presidente Fujimori
(1990-2000) cada vez mas autoritario a partir de su “auto golpe de Estado” de 1992 y
de la decision de involucrar a todas las fuerzas del Estado en la lucha contra el Sendero
Luminoso. Este periodo de guerra civil y de endurecimiento del poder central era poco
favorable a la descentralizacion institucional, y ello aun cuando el Estado peruano no
lograba garantizar el control y la seguridad en todo el territorio.

El presidente Toledo (200-2005) reanim6 el proceso que Alan Garcia prosigui6 a
pesar del resultado negativo del referéndum de 2005 sobre la descentralizacion.
Alan Garcia inicia en 2006 lo que llama un “choque descentralizador” con el objetivo
de acelerar las transferencias de competencias hacia las administraciones locales.

Per esta actualmente dividido en 25 gobiernos regionales (que de hecho corresponden
a los 24 departamentos de Per( y a la Provincia Constitucional del Callao). Son per-
sonas juridicas de derecho publico que gozan de una autonomia politica, econémica
y administrativa en los temas de su competencia. Cada gobierno regional esta
formado por un Consejo Regional (6rgano normativo y fiscal), por un presidente
(6rgano ejecutivo) y por un Consejo de Coordinacion Regional (6rgano consultativo
y de coordinacion con los municipios, integrado por los alcaldes de las ciudades mas
importantes -municipios provinciales- y por representantes de la sociedad civil).

Tanto el presidente como el vicepresidente regionales, asi como los miembros del
Consejo regional son elegidos por sufragio universal directo por un mandato de
cuatro anos renovable.

Actualmente, Perti cuenta con 1848 gobiernos locales entre los cuales hay municipios
provinciales y distritos, asi como “Municipalidades de centros poblados” que repre-
sentan la mas pequefa unidad de gobierno local. Los municipios gozan de una auto-
nomia politica, econémica y administrativa para temas de su competencia. Al igual
que los gobiernos regionales, los municipios son dirigidos por un Consejo Municipal
(6rgano normativo y fiscal) y por la Alcaldia como 6rgano ejecutivo. Tanto el alcalde
como los miembros del Consejo Municipal son elegidos por sufragio universal directo

\ ooe
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para un mandato de cuatro afios renovable ™. De acuerdo con el articulo 195 de la
Constitucion Politica de Perd, los municipios del pais tienen competencias exclusivas
que abarcan los servicios de base asi como la planificacion a nivel urbano y rural.
Las competencias que conciernen, en particular, a la educacion y a la salud publica se
comparten con los gobiernos regionales de los que dependen los municipios.

Competencias de los gobiernos locales en Perti

Competencias de los gobiernos regionales Competencias de los municipios

e Planificacion y fomento al desarrollo econémico, * Servicios de base (agua potable
social y medioambiental y drenaje, mercados, rastros,

* Infraestructuras regionales alumbrado piblico, bibliotecas,
(vias de comunicacion, energfa, servicios de base) cementerios, etc)

» Medio ambiente (uso sostenible de los recursos * Planificacion ]
forestales y de la biodiversidad) (desarrollo y ordenamiento)

Competencias compartidas por los dos niveles de gobierno
* Educacion
* Salud Pdblica

* Regulacion de las actividades econdmicas (agricultura, pesca, industria, comercio, turismo,
energfa, hidrocarburos, minas, transportes, comunicaciones y medio ambiente)

* Medio ambiente (gestion sostenible, calidad medioambiental, reservas y dreas protegidas)
e Cultura y turismo

e Promover la participacion ciudadana

/

K Elaborado por Diana Gomes a partir de la Ley Organica de los gobiernos regionales.

[104] Constitucion Politica del Perti de 1993. Titulo IV — De la estructura del Estado. Capitulo XIV —
De la descentralizacion. Articulo 194.
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Funcionamiento de los gobiernos locales

Los gobiernos locales de distintos niveles enfrentan dos tipos de desafios: por una
parte, garantizar un mejoramiento de los procesos democraticos a nivel de los ter-
ritorios y dentro del marco legislativo existente, y por la otra mantener un cierto
nivel de desempeno al brindar servicios puablicos a la poblacion y, mas generalmente,
al realizar sus misiones fundamentales. En ambos casos, sus prerrogativas se inscriben
en textos legislativos que definen sus estatutos, los modos de eleccién y de decision
asi como enlistan sus misiones fundamentales.

El desafio democratico

La descentralizacién convierte a los territorios en espacios de ejercicio y de aprendizaje
de la democracia. Ademas de la eleccion directa de los ediles, un principio que se ha
generalizado al conjunto de los municipios (aunque no asi a las regiones de todos los
paises), el avance de la democracia local genera diferentes experiencias y tiene que
hacer frente a varias tensiones. En especial, al riesgo de que la autoridad caiga en
manos de grupos de poder, de clientelismos basados en la corrupcion o que favorecen
a las redes criminales.

En algunos paises como México se prohibe toda reeleccion de las autoridades locales,
favoreciendo asi la rotacion de ediles, con lo que se pretende limitar el riesgo de que
un lider Unico se instale en el poder. La contraparte es una falta de continuidad en
las politicas locales ya que con cada eleccidn se renuevan los equipos y no existe
ninguna funcion publica territorial permanente.

Ademas, los espacios de democracia local han estimulado las innovadoras y variadas
experiencias de los dispositivos de participacion ciudadana como el “plan estratégico
participativo”, los presupuestos participativos y varios otros proyectos concebidos y
ejecutados gracias a la ayuda de la sociedad civil. Se han experimentado otros métodos
de participacion como las asambleas abiertas, los referendos o las consultas directas.
También se han podido institucionalizar algunas formas de control, como los comités
de vigilancia y la revocatoria de los mandatos de ediles. En algunos paises, estos
dispositivos de participacion, que se han desarrollado en el marco de estructuras descen-
tralizadas, han cobrado una importancia tal que permitieron a sectores historicamente
marginados, y hasta excluidos, de integrarse, participar y gobernar. Ese ha sido el caso
en especial de los paises andinos: en Bolivia la descentralizacion de 1994 fortalecié
los municipios rurales y permitié mejorar la inclusion de las comunidades campesinas
indigenas.
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Los espacios de participacion en los gobiernos locales, en particular en los municipios,
han permitido que mejoren las politicas sociales y que se tome mas en cuenta a las
poblaciones marginadas. Al respecto, merecen una particular atencion las politicas
que conciernen a las mujeres ya que sirvieron de vector para que éstas se involucraran
mas. El nimero de mujeres que son concejales municipales asi como alcaldes aumento
muy significativamente y en varios paises se crearon redes y asociaciones de ediles
mujeres.

Al mismo tiempo, las grandes urbes se lanzaron en procesos de descentralizacion
interna y crearon consejos de barrios o de alcaldias para estar lo mas cerca posible
de la poblacion. Es el caso en particular de Buenos Aires, Rosario y Montevideo. Los
grandes distritos urbanos colombianos también se subdividieron en barrios con un
alcalde electo. Otras metrépolis como Santiago cuentan con numerosos municipios
lo que permite una mayor cercania con los habitantes en detrimento de una vision
de conjunto. En los grandes municipios, estos procesos de descentralizacion interna
tuvieron que adaptar soluciones juridicas propias que no siempre estaban previstas
en los textos fundadores. Se llevaron a cabo con prudencia pues si bien los alcaldes
y sus equipos sentian la necesidad de acercarse al terreno, y si los habitantes apre-
ciaban la facilidad de contacto con los responsables municipales en los barrios, con una
descentralizaciéon muy a fondo se corria el riesgo de que el alcalde perdiera una parte
de su autoridad, o incluso de que algunos barrios pasaran a manos de rivales politicos.

El presupuesto participativo se aplicé en Porto Alegre a partir de los afios 1980 como
una respuesta posible a la demanda de democratizacién de las palestras locales. Se
basaba en la discusion de prioridades presupuestarias barrio por barrio, en distintos
foros. Esta experiencia se presento, discutié e imité muy abundantemente en toda
América Latina y se retomé muy ampliamente en los municipios, o se generalizé en
su principio, como en Venezuela, antes de ser imitado en municipios europeos. Sin
duda alguna se trata de un campo en el que América Latina realmente innové en
materia de gestién municipal y aporté una herramienta que se ha difundido de
manera considerable, aun cuando en numerosos estudios se han senalado sus limites:
la parte del presupuesto que se somete al procedimiento participativo es restringida,
la participacion misma dista mucho de concernir al conjunto de la poblacién, la legali-
dad de las decisiones supone que se valide por medio de procedimientos clasicos de
voto presupuestario. No obstante, ha permitido que las inversiones municipales se
concentren con prioridad en las expectativas de los habitantes.
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NI e\ WA La cescentralizacién en Ecuador

A partir del 2008, el presidente Rafael Correa impulsé la descentralizacion en Ecuador\
asi como el voto de una nueva Constitucion que laimpone como una de sus prioridades.
Pero se trata todavia de una descentralizacion en el papel, actualmente en curso de
implementacion..

En la Constitucion de 2008 la promocién de la igualdad entre los territorios es un
objetivo que se pretende alcanzar por medio de la descentralizacion y que se tradujo
a un Codigo organico, el COOTAD (Cédigo Organico de Ordenamiento Territorial
Autonomia y Descentralizacion). Precisa en particular que las transferencias de com-
petencias deben hacerse juntamente con transferencias de recursos. El Consejo Nacional
de Competencias (CNC), encargado de organizar esas transferencias publico, en 2012,
un primer documento, el Plan Nacional de Descentralizacién 2012-2015, que senala sus
grandes principios: la subsidiaridad, la solidaridad territorial, o sea una compensacion
nacional de las desigualdades, la justicia econdmica, la equidad y el derecho de las
nacionalidades. La descentralizacion contempla un reequilibrio de funciones entre los
tres niveles de gobiernos: provincias, cantones y parroquias. Los objetivos son la trans-
ferencia y el financiamiento, de aquia 2015, de las competencias exclusivas definidas
por la Constitucion.

En 2012, en cada provincia, se llevaron a cabo encuentros sobre la descentralizacion
que reunieron a los gobiernos locales, a los representantes del Estado y de la sociedad
civil. Se trataba de establecer prioridades, de abordar en comin los problemas de
gobernanza local y, en la medida de lo posible, de aportar soluciones. Las conclu-
siones de esta conferencia sirvieron de base para la elaboracion del Plan Nacional
de Descentralizacion.

Entre los principales problemas, algunos no se solucionaron, como el de los conflictos
regionales, en especial los medioambientales. Como tampoco los conflictos politicos
locales. Uno de los grandes retos de la descentralizacion sera de darles solucion.

La descentralizacién en Ecuador tiene como primera meta la de acercar a ciudadanos
y gobierno asi como de promover la participacion. Con este enfoque, la tasa de
confianza excepcionalmente elevada que tienen los ecuatorianos en su gobierno
(62%, la tasa mas alta en América Latina) permite pensar que el proceso sera un éxito.
No obstante, esta confianza se refiere sobre todo al Estado central, y muy poco a los
\gobiernos locales, fragmentados y clientelistas.
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El reto de la eficacia

Con la descentralizacion los gobiernos locales se encuentran ante responsabilidades
mas importantes, que no siempre estan dispuestos a asumir, ahora que se observa una
tendencia general al incremento en el ndmero de competencias que se transfieren
hacia las administraciones locales, que no sélo corresponden a servicios publicos
usuales sino también a nuevas demandas (medio ambiente, derecho de minorias).
Ahora bien si los grandes municipios urbanos, en los que vive la mayor parte de la
poblacién, disponen por lo general de medios humanos y financieros consecuentes,
en la gran mayoria de los municipios rurales se carece de estos recursos.

La administracién de servicios publicos es objeto de numerosos debates, entre las
opciones de servicios que han sido totalmente dados en concesién a empresas privadas
(es el caso de Chile) o por el contrario implementados por empresas que dependen
de los gobiernos locales. Después de los intensos debates de principios de los afios
2000, y la fuerte critica a las privatizaciones que incluian, parece que los gobiernos
locales se orientan hacia soluciones de mayor pragmatismo y buscan aplicar sistemas
adaptados, con un verdadero control de los prestadores privados y, en el caso de
empresas publicas, con una mayor exigencia de eficiencia -lo que no impide que
subsistan ciertas zonas oscuras. Junto a servicios fundamentales, muy sensibles desde
el punto de vista politico como el agua, otros como el suministro eléctrico, el trata-
miento de residuos domésticos, el alumbrado puablico, no han tenido una revisién
tan critica o entonces motivan menos a la poblacion.

Las funciones de ordenamiento del territorio local y de planificacién son por lo
general atribuciones de los niveles locales aunque en ocasiones éstos dltimos todavia
se encuentran bajo tutela de los servicios centrales (Chile) o no tienen competencias
lo suficientemente amplias como para planificar por completo el desarrollo de su
territorio. En el vocabulario latinoamericano, es mas frecuente la referencia a la
regulacion del uso del suelo que al ordenamiento territorial en el sentido amplio e
inclusive que esta expresion puede tener en otros contextos. Ahora bien, los gobiernos
locales no siempre disponen de las competencias y de la autonomia necesarias para
regular los usos del suelo, por falta de herramientas de control predial, de vision
prospectiva y sobre todo de capacidad paraimponer los principios de interés gene-
ral a las iniciativas privadas. Estas carencias se perciben en las areas rurales como en
las urbanas: las primeras estan muy poco reguladas por los gobiernos locales, las
segundas en principio lo estdn mas pero no con eficiencia. Frente a esta légica de
planificacion, se impone la de los “proyectos” que en nombre del desarrollo rees-
tructuran a profundidad la ciudad.
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En efecto, a partir de los afios 1990, se propagd un discurso que valorizaba el desar-
rollo local e insistia en la responsabilidad de los gobiernos locales para convertirse
en actores de ese desarrollo. Esta idea se difundié ampliamente en el Cono Sur en
donde la descentralizacion se vinculd con laidea de que las autoridades locales eran
las mas indicadas para fomentar el desarrollo en su territorio, incluso el desarrollo
sostenible, por medio de una fuerte movilizacién de los actores locales, la elaboraciéon
de proyectos territoriales comunes, la valorizacién de los atributos territoriales, la
creacion de pasarelas entre sectores para favorecer la innovacién y la creaciéon de
empresas. Se pueden citar algunos casos ejemplares en los que existen verdaderas
coaliciones de crecimiento locales, incluso en ciudades medias como Campina
Grande en Brasil, Rafaela en Argentina o Valdivia en Chile -ademas de la consolidacion
de las metrépolis que disponen de mayor potencial de innovacion.

Esta vision justifico el que se recurriera a una planificacién estratégica ampliamente
difundida a partir de la experiencia de Barcelona, como lo muestran los ejemplos de
Rosario en Argentina, Cuenca en Ecuador o Medellin en Colombia. Por lo general,
se entendié como una herramienta de gestion local que permitia definir grandes
objetivos en un territorio determinado —por ejemplo una gran urbe o una region-
pero también dirigir un proyecto particular como la renovacion de un barrio. La
elaboracién de documentos objetivos, realizados después de consultar a numerosos
actores locales y validados durante reuniones publicas, representaba el centro del
proceso y permitia identificar los principales ejes de intervencién. Si a posteriori se
constata que esos documentos a menudo sélo retoman una serie de principios poco
originales inspirados de la vulgata del desarrollo sostenible, si tuvieron el mérito de haber
suscitado debates y reflexiones a nivel de los territorios. Por lo tanto, la planificacion
estratégica se utiliza tanto por sus efectos estructurantes sobre los actores sociales
(y su capacidad para modificar las imdgenes que tienen de su territorio o que este
territorio proyecta hacia el exterior) como por sus finalidades inmediatamente
concretas. Sin embargo, parece que el entusiasmo de los municipios latinoamericanos
por la planificacion estratégica, que tuvo su punto culminante a principios de los
anos 2000, esté hoy decayendo.

Las administraciones locales también se esforzaron por fortalecer la identidad local,
con la perspectiva de acrecentar en los habitantes su sentimiento de pertenecer a un
territorio, de manera a lograr mas facilmente soluciones comunes o a superar conflictos.
Ademas, en relacion a territorios en rapida evolucion, fortalecer las identidades era
también una manera de realizar cambios al mismo tiempo que se garantizaban los
equilibrios locales, individuales y colectivos. Por lo tanto, el patrimonio representd
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un tema de trabajo central que condujo a pedir a la UNESCO la clasificacion de algunos
de esos territorios, y obligd a los municipios a asumir una mayor responsabilidad en
la proteccion de los sitios y monumentos. Se puede citar a los barrios portuarios de
Valparaiso (2003), los paisajes del café en Colombia (2011), la catedral de Ledn en
Nicaragua (2011), los paisajes de Rio (2012). Aun cuando las autoridades nacionales
deben necesariamente canalizar el procedimiento, por lo general éste se generé
gracias a iniciativas locales con capacidad para influir o articularse con el nivel central.
El caracter compartido con elementos del patrimonio mundial, como el tango que
la UNESCO reconocié en 2009, puede fortalecer las identidades locales al ofrecer
a los gobiernos locales la oportunidad de ampliar su presencia, de modernizarse al
hacerse cargo de nuevas funciones y de integrar redes internacionales.

Su capacidad para implementar un buen gobierno es crucial para proseguir con la
descentralizacion, aun cuando esta expresion puede interpretarse en distintas formas.
Fortalecer la capacidad de las administraciones locales es algo esencial y para ello es
necesario recurrir a la formacién. En cambio, frente a situaciones problematicas, han
surgido nuevas modalidades centralizadoras que reducen la autonomia local y exigen
una certificacion del Estado nacional sobre la capacidad de las administraciones
locales como condicién para transferir tanto competencias como recursos financieros.
En Costa Rica, este método frend la descentralizacion.

El movimiento municipal

El movimiento asociativo municipal, nacional e internacional, representa un grupo
de presién que pretende promover el fortalecimiento institucional y las capacidades de
gestion de los municipios més desfavorecidos. En numerosos casos (Colombia, Ecuador,
México...), esas asociaciones de municipios han sabido implementar servicios de
asistencia técnica y de formacion en respuesta a las necesidades, tratando asi de paliar
la escasez de recursos humanos locales.

Existen asociaciones nacionales e internacionales de administraciones locales (ver
cuadro 3) que también participan en redes mundiales (CGLU, Ciudades Unidas).
Asimismo, en los Ultimos afios se han creado asociaciones que redinen a administra-
ciones locales de nivel intermedio (provincias, departamentos...) y que, ante el Estado
nacional, intervienen como grupos de presion. Por otra parte, la FLACMA relne a
municipios de América Latina y estd afiliada a la CGLU. La asociacién Mercociudades,
ya antes mencionada, muestra un fuerte dinamismo que se expresa por medio del
funcionamiento regular de sus grupos de trabajo que retinen a municipalidades en
torno a una problematica (planificacién, participacion, areas verdes, etc.) de manera
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a favorecer intercambios de experiencias y la circulacién de “buenas practicas”. Esas
asociaciones estan vinculadas a otras instancias supranacionales, por ejemplo las
asambleas regionales de parlamentarios.es.

Los congresos nacionales de las administraciones territoriales, las reuniones técnicas,
los talleres de capacitacion, los diversos encuentros (entre 2010 y 2012) de la cumbre
mundial de autoridades locales y lideres regionales en México, los comités y ‘oficinas’
de la FLACMA en la Republica Dominicana, en Puerto Rico y en Costa Rica, el Foro
Iberoamericano de los alcaldes de Asuncion y el encuentro de alcaldes en Milagro
(Ecuador) permitieron identificar los campos de interés y las prioridades de ese movi-
miento descentralizador.

Esas prioridades se articulan en torno a la defensa de la autonomia local de modo a
dar respuesta a las preocupaciones y a las expectativas de los ciudadanos. Con la
descentralizacion politica, administrativa y fiscal, se pretende profundizar la democracia
y el Estado de derecho, lograr una mejor inclusion social y mejorar las condiciones
de vida de la poblacién. Los temas de la lucha contra la pobreza, la igualdad de sexos,
de etnias, cultural, politica y religiosa, la responsabilidad medioambiental, los derechos
migratorios y de movilidad, se afianzan todavia como prioridades. Ademés, esos movi-
mientos precisan que lucharan contra las tendencias centralizadoras que reaparecen
en periodo de crisis y que tienden a convertir a las administraciones locales en los
chivos expiatorios de los gobiernos nacionales.
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GEY ({PREYY) L as asociaciones de municipios en América Latina

Pais/regi6n Nombre de la asociacién Sigla Ao de creacion
Asociaciones regionales:
América Latina Federacion Latinoamericana de Ciudades,
Municipios y Asociaciones de Gobiernos Locales FLACMA 2000
Asociaciones subregionales:
Centroamérica Federacion de Municipios del Istmo FEMICA 1991
Centroamericano
MERCOSUR MERCOCIUDADES 1995
América Latina Federacion de Mujeres Municipalistas
de América Latina y el Caribe FEMUM-ALC 1998
Asociaciones nacionales:
Argentina Federacion Argentina de Municipios FAM 1997
Bolivia Federacién de Asociaciones Municipales de Bolivia FAM 1999
Brasil Associacdo Brasileira dos Municipios ABM 1946
Confederacdo Nacional dos Municipios CNM 1980
Frente Nacional de Prefeitos FNP 2001
Colombia Federacion Colombiana de Municipios FCM 1989
Costa Rica Unién Nacional de Gobiernos Locales UNGL 1977
Chile Asociacion Chilena de Municipalidades ACHM 1993
Ecuador Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas AME 1940
El Salvador Corporacién Municipal de la Republica
de El Salvador COMURES 1941
Guatemala Asociacion Nacional de Municipios de Guatemala ANAM 1960
Honduras Asociacion de Municipios de Honduras AMHON 1962
México Asociacion de Autoridades Locales de México AALMAC 1997
Asociacion Mexicana de Municipios AMMAC 1994
Federacion Nacional de Municipios de México FENAMM 1997
Nicaragua Asociacion de Municipios de Nicaragua AMUNIC 1993
Panama Asociacién de Municipios de Panama AMUPA 1995
Paraguay Organizacién Paraguaya de Cooperacion
Intermunicipal OPACI 1964
Pera Asociacion de Municipalidades del Pert AMPE 1982
Asociacién Nacional de Alcaldes Distritales ANADIS 2003
Red de Municipalidades Rurales del Pert REMURPE 1997
Rep. Dominicana Federacién Dominicana de Municipios FEDOMU 2001
Uruguay Congreso Nacional de Intendentes CNI 1959
Venezuela Asociacion de Alcaldes Venezolanos ADAVE 1996
Asociacion de Alcaldes Bolivarianos ADABOVE j

Fuente: “Descentralisacion y democracia local en el mundo — Informe GOLD’, CGLU, 2008,
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El movimiento municipal favorece también el acercamiento y la cooperacién entre
municipios de un mismo pas. La reunién de municipios parece necesaria para abor-
dar ciertos temas, no sélo los asuntos metropolitanos pero también la gestion de
territorios turisticos y de problemas medioambientales. Ahora bien, todos los paises
no disponen de una legislacion que facilite esos acercamientos: ese aspecto, asi como
el tema no menos estratégico de las finanzas locales, son puntos en torno a los cuales
se pueden movilizar las asociaciones municipales.

Las finanzas locales

El financiamiento de las administraciones locales y el control de su gasto siguen
siendo de importancia para una descentralizacion efectiva. Sin embargo, muy a
menudo no hay precisiones al respecto en las leyes de descentralizacion a pesar de
ser algo esencial para su implementacién. Actualmente, el tema del financiamiento
se encuentra directamente relacionado con la explotacion de recursos naturales y
con la distribucion de los ingresos mineros. La gestion local se puede ver afectada
por el clientelismo y el reparto de favores, por lo general los Estados se muestran
reticentes a aumentar los presupuestos locales sin tener garantias en relacion al uso
de los fondos. Sin embargo, utilizar el empleo publico local, no siempre indispensable,
para amortiguar una situacion de crisis o para absorber parte de la mano de obra en
las regiones pobres, es algo dificil de corregir. En efecto, para el poder politico es
uno de sus recursos usuales ademas de ser un mecanismo para corregir desigualdades
regionales.

En América Latina como en otras regiones, las finanzas locales no corresponden a
una optimizacién en la gestion de las funciones, de las competencias y de las trans-
ferencias fiscales. Se trata de equilibrios evolutivos, que resultan de procesos histéricos
complejos y que responden a tensiones entre gobiernos centrales y locales.

El tema del financiamiento

En una region que por lo general cuenta con una baja presion tributaria, no es sor-
prendente que a menudo los gobiernos locales carezcan de recursos para asumir el
conjunto de sus misiones. La fiscalidad local es el punto débil de la descentralizacion
ya que a la insuficiencia de la base impositiva se suman las deficiencias de los sistemas
de recaudacion asi como las desigualdades entre territorios diversamente dotados.
No obstante, en los Estados federales, las regiones disponen de importantes presu-
puestos. Por ejemplo, en 2012, el estado de Sao Paulo ejecuté un presupuesto de
gastos de alrededor de 150 000 millones de reales (50 000 millones de euros): diez
veces més que la regién lle-de-France. A pesar de que Chiapas es considerado como
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uno de los estados mas pobres de México, en el 2012 tuvo un presupuesto de gastos
de 47 000 millones de pesos, o sea cerca de 2 800 millones de euros.

La evolucién de los procesos de descentralizacion se observa claramente en el
aumento del gasto de las administraciones locales, algo que se percibe en la casi
totalidad de los paises (cuadro 4). Si el promedio de inversion de las administraciones
locales sumaba 11.6 % del gasto total del gobierno central en 1980, hoy llega al 20%.
La situacion de cada pais es particular con condiciones especificas que permiten
calificar a la descentralizacién de “alta”, “media”, “baja” o “nula”. En Brasil y Argentina,
paises federales, los gastos de los estados federados y de las provincias representan

el 50% del gasto del Estado Federal.

Los recursos de las administraciones locales son variados. En general, los municipios
benefician de impuestos prediales y de derechos sobre los servicios que se brindan
alos habitantes, sobre los vehiculos o sobre ciertas actividades. Sn embargo, existen
desequilibrios horizontales entre administraciones locales que se acentdan por las
importantes desigualdades de riqueza entre los territorios, asi como por la desigual
capacidad de los servicios de la administracion tributaria local para recaudar impuestos,
para mantener al dia las bases impositivas, para proceder a revalorizar predios y, si
necesario, para demandar a los contribuyentes. Sélo los estados brasilefios y las
provincias argentinas recaudan impuestos significativos: en el primer caso se trata
del ICMS (impuesto sobre el transporte de mercancias) y en el segundo de un
impuesto sobre el volumen de negocios de las empresas. En otros Estados, incluso
federales, las regiones dependen de las transferencias financieras que provienen del
Estado central. La ventaja es que concentra la recaudacion del impuesto, lo que
permite garantizar una mayor eficiencia y apoyarse en bases impositivas mas amplias,
pero el inconveniente es que desresponsabiliza a las administraciones locales cuyo
financiamiento depende mas de su capacidad para negociar con el Estado que de la
buena salud de su propia economia.

Por otra parte, reciben transferencias de niveles superiores de gestion, ya sea de
manera incondicional o bien en el marco de programas especificos. El monto de esas
transferencias y su modo de calculo son muy variables. En ocasiones se regulan por
medio de dispositivos nacionales, pero también pueden existir mecanismos de dis-
tribucion al interior de las regiones, que escapan a todo control del Estado central.
Asi, en Argentina y en México, los municipios dependen del financiamiento de las
provincias y de los Estados que tienen sus propios sistemas de distribucion del
presupuesto.
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Actualmente la tendencia es el financiamiento por proyectos gracias a los fondos
especificos que se han puesto a disposicién al nivel nacional. Estos consisten en meca-
nismos de desconcentracion del gasto, cuya gestion se deja en manos de las autoridades
locales pero con un pliego de condiciones preciso, o asimismo se trata de fondos a los
que los gobiernos locales pueden acceder por concurso en funcion de los proyectos.
Este sistema se ha especialmente desarrollado en Chile bajo la autoridad del Ministerio
del Interior que financia las iniciativas regionales y municipales al poner a competir
alos proyectos presentados. Esos dispositivos garantizan el seguimiento de los fondos
y, en el caso de los concursos, la seleccion de los mejores proyectos asi como un
trabajo a fondo para la elaboracién de propuestas —con el riesgo de crear un efecto
de competencia entre gobierno locales en detrimento de la cooperacion.

Por dltimo, el acceso al crédito de los gobiernos locales estd por lo general bien
enmarcado de manera a controlar la deuda publica global. En Argentina y en Brasil,
la deuda de los gobiernos locales es significativa: de 10 a 15% del PIB, y muy inferior
en el resto de los paises. El peso de la deuda de los gobiernos locales fue un factor
agravante de la crisis argentina del 2002, ya que las provincias tuvieron que hacer
frente al pago de la misma cuando sus ingresos se desplomaban. Por lo tanto, los
gobiernos centrales se han esforzado por establecer un control en torno a la deuda
local, lo que en ocasiones conduce a los gobiernos locales a ciertos subterfugios
como el recurrir a bancos provinciales o municipales, o como sucedié precisamente
en Argentina, a la emision de bonos provinciales que circulan como una casi moneda.
En Colombia, los municipios pueden endeudarse para llevar a cabo inversiones si el
pago de esta deuda no rebasa el 40% de su resultado operativo. En otros paises
(Chile, Ecuador, Republica Dominicana), los gobiernos locales no pueden endeudarse:
el que puede endeudarse es el Estado central, eventualmente para financiar programas
destinados a las administraciones locales.

Ademas, el modelo de “reprimarizacion” de las economias, o sea el peso creciente de
los sectores primarios en el valor agregado y en las exportaciones, que caracteriza a
varios paises de América Latina desde los afios 2000, trajo a primer plano el problema
de la fiscalidad de los recursos naturales y en particular de la extraccién minera. Desde
ese punto de vista, existe una tendencia por entregar a los gobiernos locales una parte
de los ingresos fiscales provenientes de esa explotacion. Se instituyd en particular
en Bolivia, Colombia, Perd y Argentina, en donde la reforma constitucional de 1994
reconocio los derechos de las provincias sobre los recursos de su subsuelo, lo que las
autoriza a fijar el valor de las regalias mineras. En otros paises como Chile, México y
Venezuela, en donde la extraccion del petréleo y de los minerales es de gran impor-
tancia, los ingresos fiscales directos estan centralizados.
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La redistribucion de la renta minera a favor de las administraciones locales y de las
comunidades directamente afectadas por la explotacion, se instauré en Pert en el
marco de las dificiles negociaciones entre el Estado, las compafifas y las poblaciones
locales que se oponian a los grandes proyectos mineros. Implantados en las regiones
pobres, esos proyectos reestructuran por completo los territorios y el acceso a los
recursos de los que disponen las poblaciones. El pago de una parte del impuesto
minero representa asi una forma de compensacién. También se contempla como un
medio para modernizar a las regiones concernidas y diversificar sus economias para
prepararlas a la situacion posterior a la explotacion minera.

Sin embargo, aqui se plantean varias interrogantes, sobre todo en relacion al perimetro
de distribucion. En Perd, el impuesto minero se redistribuy6 a diferentes niveles
territoriales que van desde las comunidades y municipios en cuyas tierras se encuentran
implantadas las minas, hasta los departamentos. En Colombig, la renta minera y petro-
lera se redistribuye a todas las regiones, incluyendo a las que no tienen minas en su
territorio. De esta manera algunas administraciones locales recibieron ingresos
mucho més elevados, aun cuando no siempre tienen la capacidad de administrarlos
y de implementar programas de gasto a la altura de esos recursos. Por lo general, los
Estados limitaron el uso de esos fondos a proyectos de desarrollo estratégicos: inversion
en infraestructuras, educacion, investigacion, principalmente. Ahora bien, en regiones
pobres, mal equipadas y sub dotadas en establecimientos de ensefianza superior,
concebir y realizar un verdadero plan de desarrollo es un gran reto. A la inversa, en
Argentina, en donde las provincias disponen libremente de esos ingresos, algunas de
ellas han desarrollado servicios sociales de calidad, en particular en el sector de la
salud. Esta decision presenta ventajas inmediatas para las poblaciones y una fuente
de legitimacion politica para los gobernadores pero no favorece el desarrollo de
otras actividades productivas.

La gestion

La calidad de la gestion presupuestaria local es sumamente variable. En lugar de
enunciar reglas generales, aqui se presentaran algunos elementos de reflexién para
destacar que la descentralizacion es evolutiva y responde a las caracteristicas de las
sociedades.

Los procedimientos presupuestarios se han perfeccionado en forma desigual. En los
pequenos municipios pobres, elaborar un presupuesto es una operacién muy compleja.
Para los grandes estados es una necesidad y existe un verdadero procedimiento
presupuestario que se somete al control de las asambleas territoriales. Pero incluso
en esos casos, los gobiernos locales latinoamericanos por lo general no disponen de
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presupuestos analiticos, la mayoria de las veces son gastos por sectores de gobierno.
Los dispositivos del presupuesto participativo, desigualmente utilizado, no conciernen
mds que a una fraccion del presupuesto total, generalmente la de la inversion en las
infraestructuras de interés social. Por supuesto, son una innovacién pero no pueden
sustituirse por completo a los procesos técnicos usuales de planificacion presupuestaria.

El reparto entre sueldos e inversiones es muy variable. En algunos paises (Bolivia, Colombia,
México y Paraguay), los sueldos corresponden a mas del 60% del gasto, y hasta al 80%
en México. A lainversa, en Chile, Guatemala y Per(, las inversiones constituyen la mayor
parte del gasto, en ocasiones superior al 50%. Argentina y Brasil cuentan con repartos
mas equilibrados entre tipos de gastos. Esas disparidades, relacionadas con el reparto de
funciones entre niveles de gobierno, llevan a restricciones presupuestarias diferentes.

Los procedimientos presupuestarios estan cambiando. Las grandes urbes de
Colombia son las que presentan los presupuestos mas transparentes gracias a la
existencia de 6rganos de control a nivel de los distritos (contraloria y veeduria) y a
la publicacion anual del balance de actividades realizadas, de los compromisos pre-
supuestarios y de los contratos firmados. Esos documentos presentan tanto las rea-
lizaciones politicas como las ejecuciones de gasto. En Argentina y en México, los
drganos existen pero el acceso a sus trabajos no es tan directo como en Brasil, los
documentos a disposicidn del publico son limitados y la eficacia del control desigual.
En Chile, en una légica centralizada, la auditoria de la contabilidad de las regiones
estd a cargo de los érganos centrales.
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Evolucién de la parte del gasto de las administraciones locales

Evolucién de la descentralizacion en América Latina: 1980-2009
% del gasto de los gobiernos intermedios y locales en el gasto del gobierno central

Brasil 1980 324 >
Colombia 1982 263
Argentina 1980 222
México 1980 220
Ecuador 1980 183
Bolivia 1986 14.8
Promedio América Latina 16
Peri 1990 91
Uruguay 1980 86
El Salvador 1978 58
Paraguay 1980 55
Guatemala 1980 45
Costa Rica 1980 4.0
Chile 1980 37
Rep. Dominicana 1980 35
Nicaragua 1988 34
Venezuela 1979 24
Panama 1980 20 ———>

Brasil 2008 550
Argentina 2006 50.8
Per 2007 340
Colombia 2006 330
México 2007 318
Bolivia 2008 270
Ecuador 2004 221
Promedio América Latina 189
Chile 2007 14.0
Uruguay 2005 132
Venezuela 2007 8.0
El Salvador 2007 7.0
Paraguay 2007 65
Rep. Dominicana 2006 53
Guatemala 2009 4.4
Costa Rica 2007 37
Nicaragua 2006 38
Panama 2005

Fuente: “Descentralizacion y democracia local en el mundo - Informe GOLD” CGLU (2008).
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Conclusién

A pesar de reales avances en la descentralizacién, América Latina sigue siendo una
region que se caracteriza por una fuerte centralizacion politica, territorial y econdmica,
asi como por un fenémeno exacerbado de concentracion urbana y de inmensas
disparidades sociales y territoriales. Muchas administraciones locales en América
Latina se han modernizado haciendo esfuerzos por responder a las demandas de la
sociedad actual. El alejamiento, el aislamiento y la falta de recursos humanos, técnicos
y financieros impiden a la mayoria de los municipios implementar una gestiéon mas
eficiente. Para los Estados, el reto sigue siendo ahondar la descentralizacion politica y
fiscal para apoyar y fortalecer a esos municipios.

En los dltimos afios, la sociedad civil se ha vuelto exigente a nivel local. En paralelo,
la globalizacién se ha traducido por la apertura del abanico de responsabilidades y
de solicitudes dirigidas a los gobiernos locales que cada vez mas incluyen temas de
interés global, como el cambio climatico, y no sélo misiones de interés local.

En ese contexto, la agenda politica que el movimiento municipal impulsa asi como
ciertas administraciones territoriales se adapta en general al dinamismo de un mundo
en constante cambio. De acuerdo con este movimiento, mas que administraciones
municipales reguladas y controladas por una administracion central, lo que se
requiere sobre todo son administraciones locales eficientes que ofrezcan mejores
servicios a los ciudadanos y los animen a participar mas.

Las administraciones locales han introducido nuevas tecnologias de gestion y de
informacién, y han otorgado una creciente atencion a los efectos secundarios cen-
tralizadores que pueden generar cuando son impuestas por los gobiernos centrales.
Estas tecnologias no resuelven todos los problemas pero pueden reducir la brecha
de informacion y facilitar la difusién de la cultura y de la educacion en las regiones
mds pobres y mas extensas.

Sin embargo, la descentralizacion no es una tendencia ineluctable. Avanza a veloci-
dades y segiin modalidades muy diferentes entre un pais y otro. Si bien existe un
acuerdo relativo sobre la necesidad de administrar algunos problemas de la manera
mds cercana posible a los ciudadanos, no es facil transferir las responsabilidades y los
recursos a los gobiernos locales que no siempre estan preparados para asumirlos y que
ademas podrian plantearles problemas politicos en sus relaciones con las autoridades
centrales. La descentralizacion debe entenderse como una bdsqueda pragmatica
por lograr un equilibrio entre distintos niveles de decision pero también como una

Enero 2014 / Los desafios del desarrollo en América Latina / © AFD |:



2. El Estado y las politicas publicas

racionalizacion en la distribucion de las misiones. Ademds, se observa que bajo un
mismo vocablo, los paises latinoamericanos disponen de una amplia gama de dis-
positivos.

Si'hay algo sobre lo que existe un acuerdo es sobre la necesidad, por una parte, de
profesionalizar ain més la gestion local, con el riesgo de hacerla mas tecnécrata aun,
y por la otra de tomar en cuenta las especificidades locales, sobre todo en las regiones
indigenas, con el riesgo de transgredir el principio republicano de la igualdad ante la
ley. Es algo especialmente importante en Estados multinacionales como Bolivia y
Ecuador.

Por otra parte, la descentralizacion no puede dar respuesta a todas las dificultades
de los latinoamericanos. Algunas se deben a grandes tendencias mundiales, como
los precios de las materias primas, a actores internacionales poderosos o entonces
a condiciones macroeconémicas. Por ejemplo, esperar que la descentralizacién
aporte una solucién al problema de las desigualdades es sin duda ilusorio ya que el
problema de la distribucién del ingreso depende antes que nada de estructuras de
propiedad y de poder que se han implementado desde hace tiempo a una escala de
naciones. De igual forma, {puede el desarrollo local existir si no estan reunidas las
condiciones de un desarrollo nacional? Sélo se puede entender como una manera
de sacar provecho de una situacion nacional favorable o entonces de garantizar una
mayor inclusién social en un contexto dado.

Por dltimo, a nivel operativo, la descentralizacion plantea cada vez mas el problema
de la coordinacién entre niveles de gobierno. Mas alld de concebir los diferentes
territorios de gestion como unidades distintas, que deben tomar a cargo de manera
exclusiva algunas misiones bien precisas, las asociaciones de municipios y de regiones
podrian manejar las obras venideras de manera conjunta, en la medida en la que se
trata de asuntos comunes que rebasan las fronteras administrativas. Esta “descen-
tralizacion cooperativa”, que va en contra de las tradiciones politicas bien ancladas
y de rivalidades entre ediles, es sin duda la tnica manera de superar algunos bloqueos
de la actual descentralizacion.

} © AFD / Los desafios del desarrollo en América Latina / Enero 2014



2. El Estado y las pollticas piblicas

Bibliografia

BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO (2008), Sistema de evaluacién PRODEV (SEP)
para gobiernos locales, mimeo, agosto.

BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO (2012), Estado de la administracion tributaria
en Ameérica Latina 2006-2010, diciembre.

BAaNCcO MunDIAL (2009), Reshaping Economic Geography in Latin America and the
Caribbean, mimeo, 6 marzo.

Bis, M. (2013), La presion fiscal ajustada en América Latina y el Caribe : Propuesta
de estimacion para paises seleccionados y comparacion internacional, Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias, Direccion de Estudios e Investigaciones
Tributarias, Documento de trabajo No. 1, Abril.

CEPAL (2013), Panorama fiscal de América Latina y el Caribe. Reformas tributarias
y renovacion del pacto fiscal, febrero.

CIAT/OCDE/ECLAC (2012), Estadisticas tributarias en América Latina 1990-2010,
OECD Publishing.

CITES ET GOUVERNEMENTS Locaux Unis (2008), La décentralisation et la démocratie
locale dans le monde, Rapport GOLD (Global Observatory on Local Democracy and
Decentralisation).

CITES ET GOUVERNEMENTS Locaux Unis (2011), Le financement des collectivités locales:
les défis du 21¢ siecle, Rapport GOLD Il (Global Observatory on Local Democracy
and Decentralisation).

CLAVERIE, J.-F. (20711), « La décentralisation, une volonté d’approfondissement de la
démocratie », in QUENAN et VELUT (dir.) Amérique latine, les enjeux de du dévelop-
pement, AFD, coll. A Savoir, p. 161-183, Paris.

MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS PUBLICAS (20711), Comparacion internacional del gasto
piblico, Secretaria de Politica y Planificacion del Desarollo, Argentina, Nota técnica
No. 57, Segundo semestre.

ConNsEJo NACIONAL DE COMPETENCIAS, SENPLADES (2012), Plan nacional de descen-
tralizacion 2012-2015, Quito.

7D

A SAVOIR

Enero 2014 / Los desafios del desarrollo en América Latina / © AFD

[239]



7D

A SAVOIR

/

2.l Estado y las politicas piblicas

CORPORACION ANDINA DE FOMENTO (2010), Desarollo local: hacia un nuevo protago-
nismo de las ciudades y regiones, CAF, Caracas.

DANIEL FILHO, B. y L.E. CUENCA BOTEY (2009), « Brésil réel : les limites du budget
participatif local entre légalité, informel et illégalité », Cahiers du Brésil contemporain,
n®73/74, p. 9-68.

DIRECTION GENERALE DE LA COOPERATION INTERNATIONALE ET DU DEVELOPPEMENT (2006),
Etude comparée des politiques d'aménagement du territoire et du développement
régional dans les pays du sud, Ministére des Affaires étrangéres, Paris.

EGuiNo, H,, PORTO A, PINEDA C., GARRIGA M. y W. ROsALES (2010), Estudio de las
caracteristicas estructurales del sector municipal en América Latina, Banque intera-
méricaine de développement, document de débat, IDB-DP-145, noviembre.

FALLETI, T. G. (2010), Decentralization and Subnational Politics in Latin America,
Cambridge University Press.

FAURE, Y.-A. (2004), Décentralisation institutionnelle et dynamiques économiques
localisées. Discordances brésiliennes, Centre d’économie du développement, IFReDE-
GRES, Université de Bordeaux IV, Document de travail, DT/99/2004.

FINOT, . (2001), Descentralizacion en América Latina: teoria y practica, ILPES, CEPAL
Série Gestion publica, No. 12.

GALILEO, S., LETELIER, L. y K. Ross (2011), Descentralizacion de servicios esenciales. Los
casos de Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y México en salud, educacion, residuos,
seguridad y fomento, CEPAL, documento de proyecto.

MARINEZ NAVARRO, F.y V. GArRzA CANTU (2011), (coordin.) Politica piblica y democracia
en América Latina — Del andlisis a la implementacion, EGAP, CERALE.

MELIN, By J.-F. CLAVERIE (2005), Balance de las politicas de descentralizacion en América
latina, Direction générale de la coopération internationale et du développement —
Ministere des Affaires étrangeres et européennes, Paris.

OCDE (2011), Mexique, Etudes économiques, Synthese, OECD Publishing, mayo.

OCDE/CEPAL (2011), Perspectivas Economicas de América Latina 2012: Transformacion
del Estado para el desarollo, OECD Publishing.

[240} ©AFD / Los desafios del desarrollo en América Latina / Enero 2014



2. El Estado y las pollticas piblicas

REcoNDO, D. (2005), « L'impératif participatif en Amérique latine : quelques hypo-
theses sur I'émergence d’une norme de l'action publique », Visages d’Amérique
Latine/Revista de estudios iberoamericanos, n° 2, juin, p. 48-52.

SoBARZO FIMBRES, H. (2005), “Federalismo fiscal en México”, Economia, Sociedad y
Territorio (99) 103-121.

SUBDERE (2009), Descentralizacion en América Latina — Un andlisis comparado de
los casos de Colombia, Bolivia, Perd, Brasil y Argentina, Serie Documentos de Trabajo 3,
Division de Politicas y Estudios, Santiago.

TeLLo, M. D. (2010), “From National to Local Economic Development: Theoretical
Issues”, CEPAL Review, 102, décembre, p. 49-65.

VALENCIA CARMONA, S. (20710), La décentralisation, tendance constitutionnelle a
I’Amérique latine, México, UNAM.

VaMMALLE, C., HuLerT C. (2013), Sub-National Finances and Fiscal Consolidation:
Walking on Tin Ice, OECD Regional Development Working Papers, 2013/02, OECD
Publishing.

VELUT, S. Argentine, des Provinces a la Nation, PUF, 2002, Paris.

WORLD DEVELOPMENT INDICATORS.

7D

A SAVOIR

Enero 2014 / Los desafios del desarrollo en América Latina / © AFD

[241]



2.l Estado y las politicas piblicas

2.2.3. Violencia e inseguridad urbana y las estrategias
para combatirlas

Klaus BODEMER

Introduccién

Hasta los anos 1980, el tema de la criminalidad y seguridad publica no recibié nin-
guna atencion por parte de los gobiernos de la region. En esa época, los regimenes
autoritarios de América Latina se caracterizaban por una violencia de tipo politico,
la seguridad publica estaba subordinada a la seguridad nacional y las instituciones
encargadas de combatir la inseguridad servian mas como defensores del Estado que
de los diversos sectores que componian la sociedad. Con el retiro de los militares a
sus carteles, y en paralelo al proceso de transicion democrdtica, surgié un nuevo tipo
de violencia, denominada violencia social (BID, CEPAL), cuyo principal indicador es
el aumento de la tasa de homicidios por cada mil habitantes. Desde esa época, sobre
todo desde finales del siglo pasado, los latinoamericanos tienen motivos para sentirse
cada vez mas preocupados por el aumento de la inseguridad ciudadana que se vive
en gran parte de la region, ya que el indice de criminalidad (y la violencia asociada)
ha aumentado regularmente en anos recientes y en algunos paises ha sobrepasado
ampliamente el indice normal de criminalidad que, segtin la Organizacion Panamericana
de la Salud, se sitda entre O y 5 homicidios al afo por cada 100 000 habitantes. Algunas
grandes ciudades latinoamericanas, por ejemplo Ciudad Juarez en México, San Pedro
Sulay Tegucigalpa en Honduras, Caracas en Venezuela, son las més afectadas por
los indices de criminalidad y las tasas de victimizacion que impactan gravemente la
convivencia ciudadana. Al mismo tiempo, la distincion entre el crimen local y el crimen
organizado transnacional se ha vuelto difusa o incluso ha llegado a desaparecer. Asi,
las pandillas de los barrios bajos de San Salvador siguen directivas provenientes de
Los Angeles y los “camellos” de las favelas de Sdo Paulo coordinan sus actividades
con los carteles de la droga colombianos, todo ello por teléfono celular. La violencia,
y la inseguridad personal que genera, afectan la confianza de los ciudadanos en el
sistema democratico, un elemento clave de la cohesion social que hace posible la
democracia. La inseguridad socava también la confianza que toda actividad econémica
requiere y desperdicia recursos del Estado que, entonces, faltan en otros lugares. La
violencia sigue siendo, por lo tanto, un “leitmotiv” desde México hasta la Tierra del
Fuego (Imbusch et al, 2011:95).

] © AFD / Los desafios del desarrollo en América Latina / Enero 2014



2. El Estado y las politicas publicas

Seguridad/inseguridad — un concepto multifacético
y las dificultades de definirlo de manera exacta

En el debate politico actual, la seguridad es un tema central. Desde el 11 de septiembre
de 2007, la seguridad externa e interna cuentan entre las tareas mas destacadas del
Estado y de sus instituciones politicas. Sin embargo, tan antigua como es la funcion
de la Constitucion o del mantenimiento de la seguridad por el Estado, es también el
miedo de los ciudadanos por ese poder, porque este mantenimiento tiene su precio.
Para tener seguridad, renunciamos a una parte de nuestra libertad y nos sometemos
—-mas o menos de manera voluntaria— a un conjunto de reglas, prescripciones y
restricciones, esperando asi ganar como compensacion una parte de seguridad.

A esa ambigiiedad se agregan en tiempos recientes otros fenémenos: el monopolio
de poder y la regulacion del Estado se ven cada vez mas amenazados desde arriba
(internacionalizacion y transnacionalizacién) y desde abajo (privatizacion), sin que se
pueda ver en cada caso lo que reemplaza a este monopolio estatal. Un segundo
fenémeno es la estrecha relacion que con frecuencia existe entre el Estado y orga-
nizaciones ilegales. Ejemplos de ello son las zonas fronterizas entre México y EE.UU,,
Guatemala y México o las zonas de influencia de los paramilitares en Colombia. En
estas zonas, las organizaciones criminales pueden sustituirse a la accion estatal o com-
petir con ella, es decir que las organizaciones ilegales estan estrechamente vinculadas
con su contexto (Helmke, Levitsky 2003:14). La lucha contra el crimen organizado
se dificulta finalmente por el hecho de que este Ultimo ofrece a los mercados tanto
mercancias y servicios legales como ilegales y con frecuencia estd, de jure o de facto,
protegido por 6rganos estatales (Jordan 1999:71).

El término “seguridad publica” incluye parcialmente la proteccién contra catastrofes
naturales, accidentes de transito, dafios ambientales. “Seguridad ciudadana” se refiere
casi siempre a riesgos de seguridad causados por acciones intencionales de ciertos
actores. Su nucleo es la proteccion del ciudadano frente a actos criminales.

Seglin un estudio pionero del BID sobre la violencia en América Latina que data de
1999 (Buvinic et al. 1999: 5-8), se puede categorizar la violencia segin distintas
variables: los individuos que sufren la violencia (mujeres, nifios, hombres, j6venes,
ancianos, incapacitados), los agentes de violencia (pandillas, narcotraficantes, jévenes,
muchedumbres), la naturaleza de la agresion (psicoldgica, fisica o sexual), el motivo
(politico, racial, econémico, instrumental, emocional, etc), la relacién entre la per-
sona que sufre la violencia y la persona que la comete (parientes, amigos, conocidos
o desconocidos) (Buvenic et al. 1999: 7). En nuestro contexto nos concentramos sélo
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en la violencia social, es decir, en actos agresivos entre individuos fuera del domicilio,
en la calle o lugares publicos.

Cambios en el panorama de la seguridad en América Latina

Desde el retiro de los militares, en parte como consecuencia de su fracaso y en parte
gracias a negociaciones, la situacion de la seguridad en América Latina y el Caribe ha
cambiado sensiblemente. Partiendo de la denominada Doctrina de Seguridad
Nacional, que supuso una colaboracién entre los regimenes dictatoriales y los Estados
Unidos en la lucha contra la subversion interna, América Latina y el Caribe, desde la
primera mitad de los afios ochenta, han pasado paulatinamente —segun las palabras
de los Ministros de Defensa en su reunién de Santiago de Chile en Noviembre de
2002- a un sistema de seguridad complejo conformado por una red de antiguas y
nuevas instituciones, asi como de regimenes de seguridad, tanto colectivas como
cooperativas, de alcance hemisférico, regional, subregional y bilateral, que han ido
conformando en la préctica una nueva arquitectura flexible de seguridad. Esta ha
permitido dotar a la region de un nivel creciente de estabilidad y gobernabilidad en
el dambito de la seguridad y de la defensa, para encarar tanto amenazas tradicionales
como también el conjunto de riesgos y amenazas que han emergido durante el
proceso de globalizacién (Declaracion de Santiago de Chile, V Conferencia de Ministros
de Defensa de las Américas, p.5).

El fin de la Guerra Fria significo para América Latina la desaparicion de enemigos
externos facilmente identificables, reforzé la tendencia hacia el desarme y la subor-
dinacién de los militares al poder civil. Este factor, junto a la solucién de los conflictos
territoriales y fronterizos interestatales, en una region considerada tradicionalmente
como una de las menos bélicas del mundo, abrié un nuevo capitulo en la politica de
seguridad latinoamericana. Los recelos entre determinados paises han sido sustituidos
por la cooperacion e integracion y, sobre todo en el Cono Sur, por la creacién de
medidas de confianza mutua a fin de prevenir futuros conflictos. Asimismo, la instau-
racién de la democracia liberal en casi todos los paises de la regién ha conducido a
un reordenamiento de las relaciones civico-militares. No obstante, ante los crecientes
desniveles de desarrollo entre los distintos paises y subregiones, un panorama de
seguridad Unico a nivel latinoamericano es cada vez menos evidente.

En el periodo reciente, se puede decir que el panorama de seguridad latinoameri-
cano se caracteriza por dos tendencias mas bien contradictorias: por un lado, la
restauracion de la democracia y los proyectos de integracion han contribuido a la
pacificacion de la regién, la creacién de medidas de confianza mutua y la creciente
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subordinacion de las Fuerzas Armadas al poder civil "®; por el otro, se observa en
la mayoria de los paises de la region un aumento espectacular de la violencia y de la
inseguridad pUblica que se concentra, en primer lugar, en las grandes aglomeraciones
poblacionales. A estos fendmenos se agrega, desde el 11 de septiembre de 2001, la
lucha (la guerra) antiterrorista, promulgada y liderada por el gobierno estadounidense.
Esta lucha ha conducido cada vez més a una militarizacion tanto del discurso politico
como de la politica en general en el dmbito internacional y nacional. Sin embargo, a
pesar de estas nuevas amenazas de caracter “interméstico”!°®} el sentimiento de
inseguridad de los ciudadanos latinoamericanos proviene mas de las preocupaciones
de la vida diaria que del miedo a un acontecimiento mundial o a un ataque desde el
exterior.

Podemos entonces preguntarnos, {Coincide este sentimiento con la realidad?

Lo que nos dicen las estadisticas sobre la violencia en América Latina

Las cifras sobre el aumento de la violencia, del crimen organizado y no organizado
y por ende del deterioro de la seguridad publica, son alarmantes y significan, como
el BID lo ha denominado en un informe del afno 2000 sobre el tema, un “asalto al
desarrollo” (Londonio e/ al. (Eds.) (2000):

* Con 16 asesinados al afo por cada 100 000 habitantes, América Latina es después
de Africa subsahariana la regién con el indice més alto de asesinados (Imbusch
et al. 2011:97). A nivel mundial, Honduras se encuentra en la punta con 82 asesi-
nados por cada 100 000 habitantes (UNODC 2012).

* Entre los catorce Estados con mas muertes violentas al afio se encuentran seis
paises de Iberoamérica, seglin un informe de la Secretaria de la Declaracion de
Ginebra sobre Violencia Armada y Desarrollo'*”}, una iniciativa diplomatica
creada en 2006 a instancias del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD).

° Si se toma en cuenta la cifra poblacional, entre 2004 y 2009 en El Salvador
murieron mas personas de forma violenta que en Irak.

[105] Segin el “2013 Global Peace Index”, Uruguay, Chile y Brasil son los paises mas pacificos de América Latina
(www.infolatam.com; 12 junio, 2013).

[106] Se entiende por interméstico un problema externo o una decision en politica exterior que tiene el potencial
de alterar el equilibrio politico o econémico interno y de afectar intereses particulares al interior de la sociedad
de un cierto pais.

[107] Secretaria de la Declaracion de Ginebra sobre Violencia Armada y Desarrollo:
http://www.infolatam.com/go.php?http://www.genevadeclaration.org/
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° EI 80% de los participantes en los actos delictivos son jovenes. Ellos suelen
actuar en bandas e incurren en delitos a una edad cada vez mas temprana.

° Existe una estrecha relacién entre delincuencia comidn y el crimen organizado,
sobre todo con respecto al narcotrafico, robo de vehiculos, trafico de armas
de fuego, entrada ilegal de inmigrantes y lavado de dinero; un alarmante
aumento de la violencia en el manejo de conflictos domésticos y locales; un
alza inédita de la poblacion recluida en la mayoria de los sistemas penitenciarios
de la region (Espinosa Grimald 2008: 7).

* Los costos econdmicos de la creciente violencia son enormes. El BID sostiene
que el costo de la violencia, en porcentaje del PIB, se ubica entre el 5% y el 25%,
segln los paises, y que las repercusiones de la violencia doméstica afectan a
estos paises en promedio a nivel de 1,6% a 2% del PIB. Segiin un estudio del
PNUD, El Salvador pierde cada afio 1,700 millones de USD como consecuencia
de la violencia endémica en este pais lo que corresponde al 11,5% de su PIB
(PNUD 2005).

° La contracara del aumento de los delitos es el gran porcentaje de crimenes no
sancionados. Se calcula que de 1,000 crimenes 994 quedan sin juicio (Financial
Times, 4 de junio 2003).

Estas cifras significan —como lo subraya el BID- que “la violencia, medida por
cualquiera de estos indicadores, es cinco veces mas alta en esta region que en el
resto del mundo”. Frente a estos datos no sorprende que la violencia endémica y las
cuestiones atinentes a la seguridad puiblica se hayan convertido progresivamente en
asuntos politicamente relevantes, que se sitden hoy entre las principales denuncias
sociales de los ciudadanos latinoamericanos junto con el desempleo, y que el aumento
de la violencia cotidiana se haya convertido en uno de los problemas principales de
la gobernabilidad democratica en la region. Este dltimo hecho refleja la gran debilidad
de las instituciones representativas y del propio funcionamiento democratico en
aquellos regimenes que el politélogo Guillermo ODonnell ha caracterizado como
“democracias desecativas” y “democracias de baja intensidad” (O'Donnell 1994).

Aunque estos problemas afectan a toda América Latina, hay diferencias y especifi-
cidades subregionales importantes. El narcotrafico, por ejemplo, durante anos fue
sobre todo tema en los paises andinos. Sin embargo, desde el comienzo del siglo XXl se
ha difundido al istmo centroamericano y a los paises del Cono Sur con el resultado
que paises como Argentina y Uruguay (ni hablar de Brasil) mas allad de ser paises de
transito, son cada vez mas paises de produccion y consumo de drogas, fenémenos
que impactan fuertemente la situacién de seguridad. Paises de producciéon como
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Bolivia han ampliado sus actividades a todas las etapas de la cadena, desde la pro-
duccién, el refinado hasta la distribucion y el consumo. Por lo tanto, el combate al
narcotrafico se ha convertido desde el fin de la Guerra Fria en uno de los temas
prioritarios dentro de la agenda politica interamericana. Ya a finales de los afios 1980
el narcotrafico era el enemigo nlimero uno de Estados Unidos. La respuesta de este
pais es una reduccién de la oferta de las drogas, mientras que el tema de la demanda
sélo es incluido a nivel de las consecuencias (por ejemplo, la criminalidad de los dro-
gadictos) y no como una de las causas del aumento de la produccion y del trafico.

{Cuales son los factores de riesgo?

Respecto a los factores de riesgo se pueden diferenciar cuatro niveles del fenémeno: 1)
el contexto socioeconémico; 2.) los fendmenos de la violencia y criminalidad misma
(con la problemética de las estadisticas); 3.) la percepcion en la sociedad (verificado por
encuestas) y, 4.) las reacciones / estrategias politicas.

El contexto socio-econdmico de violencia e inseguridad ptiblica

Después de media década de recesion (1998-2003), América Latina vive una fase de
crecimiento relativamente estable. Con un crecimiento promedio del 4,7%, el mas
alto de las Ultimas tres décadas, los paises de la region alcanzaron una cifra récord
que fue posible gracias a un equilibrio macroeconémico, a reservas de devisas acu-
muladas de nivel respetable, a los altos precios de los recursos naturales y minerales
en el mercado mundial, a un balance comercial positivo, a bajos intereses y altas
remesas enviadas por los migrantes desde los paises del Norte. Sin embargo, como
lo muestran con toda claridad las estadisticas de pobreza y de distribucion, el efecto
de difusion desde arriba, es decir desde la macroeconomia, hacia abajo, la micro-
economia, no sucedid, a pesar de los prondsticos de los tedricos neoliberales. El
indice de pobreza que en 1980 era de 40.5%, en 2007 todavia correspondia al 31%
de la poblacién latinoamericana. Los progresos de inclusion de algunas capas de la
sociedad contrastaron con los procesos de exclusién de otras, visibles en pobreza,
informalidad, turbulencias politicas, criminalidad, falta de acceso a servicios de salud,
a educacion, etc. Todo eso ha restringido las oportunidades de desarrollo para
grandes segmentos de la poblacién y ha estimulado experimentos populistas que
amenazan con socavar las instituciones econémicas y politicas (ILPES, BID 2008). La
persistencia de la exclusién social y de las desigualdades explican los altos indices de
pobreza a pesar de las elevadas tasas de crecimiento. Por lo tanto, en América Latina
inequidad y pobreza no son fenémenos paralelos como se argumenta a menudo. La
pobreza es mas bien causa de los altos indices de inequidad.
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El nivel de la percepcion: Mitos, verdades parciales y realidad

El primer mito: la fe en las estadisticas y su concordancia con la realidad

Para fundamentar juicios y prejuicios con respecto al aumento de la violencia y la
inseguridad publica, ciudadanos, politicos y expertos se refieren por regla general a
las estadisticas oficiales o semioficiales. Sin embargo, por varias causas, su confiabilidad
es restringida. Un primer fendmeno es el elevado nimero de delitos que no son
denunciados. Para dar un ejemplo: en Argentina se calcula que sélo el 30% de los
delitos son denunciados y en Guatemala se estima que sélo lo son el 9% de los actos
criminales contra las mujeres (Kliksberg 2007:17). Primera responsable de esas bajas
cifras, y de las zonas grises del fenomeno, es la poca confianza que se tiene, en esos
paises pero también en otros, en los cuerpos policiales. Estos dltimos disponen en
algunos paises de una alta autonomia y son poco controlados por el gobierno. Su
bajo nivel en el area profesional, su escasa remuneracion, las pocas oportunidades
de ascenso y de formacion son notorias en muchos paises. A menudo las tareas de
seguridad se encuentran, al menos parcialmente, en manos de los militares. Por el
mal pago, algunos policias trabajan de manera paralela en la zona gris de los servicios
de seguridad privados, que en cada pais estan organizados de manera distinta.
Finalmente, la confianza en los cuerpos de seguridad tiende al punto cero en aquellos
lugares en donde se encuentran involucrados en negocios criminales, como en el
Gran Buenos Aires donde se les relaciona con el robo y tréfico de coches o en México
donde se les vincula con el trafico de drogas. Instancias oficiales, incluida la policia, a
menudo instrumentalizan los datos estadisticos disponibles para aminorar su fracaso
en la lucha contra el crimen o para mejorar su cuota de éxitos.

El segundo mito: todas las formas de violencia son equivalentes

Otro juicio equivocado que conduce a un comportamiento inadecuado y mas bien
agudiza la problematica de la violencia, es equiparar todas las formas de violencia. Sin
embargo, en América Latina (como en otras latitudes) coexisten formas muy variadas
de violencia, que por lo tanto exigen respuestas diferenciadas, pero que muchas veces
son tratadas seguin el lema “violencia es violencia”. Al respecto, el escalafon se extiende
desde la criminalidad cotidiana (robos, asaltos, homicidio, criminalidad “amateur”) y las
variantes del crimen organizado (tréfico de drogas, armas, érganos y seres humanos,
lavado de dinero, terrorismo) hasta bandas criminales y secuestros. Los actos criminales
de chicos de la calle no son lo mismo que las guerras mortales entre enemistados
clanes de la droga. Como lo sefialan las investigaciones del sociélogo argentino
Gabriel Kessler, basandose en ejemplos de jovenes delincuentes argentinos, es erroneo,
inconducente y politicamente grave equiparar la criminalidad organizada y la crimi-
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nalidad amateur. Se trata en este Ultimo caso de jévenes que cometen delitos de
propiedad con uso de violencia. Estos jévenes delincuentes no muestran, segln
Kessler, ninguno de los rasgos tipicos que, por ejemplo, caracterizan a los gangs en
los Estados Unidos o a las maras en América Central: una densa cohesién interna que
constituye identidad, un enraizamiento territorial, fuertes lideres, una estructura
jerarquica severa y ritos especificos de entrada y salida. La conclusion de Kessler: se
puede enfrentar al fenémeno de la criminalidad “amateur” de manera constructiva
con medidas politicas focalizadas que tomen en cuenta la porosidad de las fronteras
entre las acciones legales e ilegales de estos grupos (Kessler 2004 y 2008).

El tercer mito: el problema de la violencia y de la seguridad ciudadana
es responsabilidad de la policia y la solucion es una politica de mano dura

Una gran parte de las respuestas politicas a la creciente inseguridad publica y violencia
se basa en el supuesto de que la policia es la instancia reconocida como legitima por
el legislador para implementar el monopolio estatal de la fuerza y de que la estrategia
adecuada es la represion, es decir la “mano dura”. Este (reducido) supuesto ha condu-
cido una serie de paises latinoamericanos a implementar amplias medidas de
reforma en el sector policiaco. Estas incluyen reformas legislativas para favorecer el
margen de accién de la policia, por ejemplo una presencia mayor en el espacio publico,
e incentivos para alcanzar cifras mayores de éxito en la lucha contra el crimen.

La politica de mano dura se fundamenta en supuestos, empiricamente no sustentables,
como la teoria de las “ventanas rotas”. Esta ultima implica sancionar, incluso los
delitos menores, con duras multas ya que son amenudo una etapa que lleva a cometer
crimenes mas graves. Politicas correspondientes de esta linea dura, bajo el lema de
la “tolerancia cero”, apuntan en primer lugar a mendigos, personas sin hogar, gente
ruidosa y menores delincuentes, es decir, en primer lugar a las capas pobres de la
poblacion. Esta estrategia deja fuera a delitos relacionados con el medio ambiente
(entre otros) y es mas bien una estrategia de la “tolerancia selectiva” (Crawford 1999).
Su aplicacién en América Lating, es decir en un contexto socioeconémico en el cual
millones de ciudadanos forman parte de segmentos estigmatizados de la poblacién,
no sélo llevaria a la criminalizacion de una gran parte de la poblacién, sino también
al colapso de la policia y de la justicia.

La politica de mano dura y de mano superdura —como en El Salvador—, no sélo es
insostenible tedricamente, sino que sus éxitos concretos son practicamente nulos.
Una investigacion de la USAID, publicada en 2006, sobre el aumento endémico de
las bandas juveniles (“maras”) en El Salvador, Honduras y Nicaragua concluye que la
politica represiva practicada en éstos paises ha generado un aumento en el nimero

Enero 2014 / Los desafios del desarrollo en América Latina / © AFD |:



7D

A SAVOIR

2.l Estado y las politicas piblicas

de detenidos pero también en el de asesinados (detalles en USAID 2006). La politica
de mano dura fracasa porque no distingue entre crimen organizado y no organizado
y porque no toma en cuenta que en América Latina una cuarta parte de los jévenes
no tiene acceso al sistema de capacitacion y al mercado de trabajo por lo que se
encuentra en un estado de mayor vulnerabilidad (Kliksberg 2007: 16).

Un impacto adicional de la estrategia de “tolerancia cero” es la sobrepoblacién de las
carceles, lo que ha llevado, en algunos casos, a rebeliones y masacres

Un cuarto mito: los éxitos de la lucha contra la violencia y el crimen en paises
del Norte se apoyan en la estrategia de la “mano dura”

Tampoco ésta hipotesis tiene una base empirica. Finlandia, uno de los paises mejor
colocados en el Human Development Report y el Global Competitiveness Report,
tiene sélo 2,2 asesinados por 100 mil habitantes, tiene la menor cantidad de policias
per capita y pudo reducir drasticamente el nimero de presos. La situacion en otros
Estados benefactores es similar. En todos estos paises, la carcel es sélo la dltima
solucion.

Un quinto mito: las causas de la criminalidad e inseguridad ciudadana
no son conocidas

Para defender la estrategia de la “mano dura”, que apunta en primer lugar a soluciones
de corto plazo, sus adherentes arguyen, a menudo, que su fracaso no se ha verificado
o que el éxito de estrategias alternativas no se ha demostrado empiricamente. Ambos
supuestos carecen de una base sélida. Un nimero creciente de estrategias alternativas
han sido implementadas en los afios recientes, evaluadas y documentadas. Entretanto
se ha llegado a un consenso sobre la correlacion directa que existe entre la gravedad
de la criminalidad, la situacion social, la desocupacion de los delincuentes jévenes, su
nivel de educacién y de formacién. La consecuencia: las respuestas politicas deben
partir de esta conexion. También hay consenso para considerar que la exclusion
social y sus diferentes expresiones resultan una verdadera violencia y amenazan con
ser un explosivo social.

[250]
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Respuestas de la politica y de la sociedad al aumento de la violencia
y de la inseguridad ciudadana

Un entorno en cambio

Los gobiernos latinoamericanos parecen carecer no sélo de una estrategia integrada,
sino también de los medios necesarios para enfrentar el aumento de la violencia. Las
respuestas se limitan en gran parte a una legislacion penal mas dura —en muchos
paises se discute el restablecimiento de la pena de muerte-y a un aumento del
presupuesto de las fuerzas de seguridad. En muchos casos se ordend el lanzamiento
de las Fuerzas Armadas a la calle para combatir la delincuencia. Esto se debe cues-
tionar no sélo por razones estructurales, sino también constitucionales ya que el
mantenimiento del orden puiblico no es tarea militar sino deber policial.

El problema de la falta de una respuesta democratica a la inseguridad se complica
porque en muchos lugares las fuerzas estatales del orden se encuentran involu-
cradas, en parte, en la criminalidad y la violencia. Tomando en cuenta esta situacién
el socidlogo aleman, Peter Waldmann, acufié el término de Estado sin ley o Estado
“anémico” (Waldmann 2003). En los Gltimos afios, los cambios econémicos y la demo-
cratizacion politica no han permitido el establecimiento de un monopolio de la
coercion, asegurado juridicamente y controlado democraticamente por el Estado
latinoamericano. A pesar del debate neoliberal por la reduccion del Estado, no se
han cuestionado las funciones basicas del mismo como son la garantia de un nivel
minimo de seguridad piblica y el establecimiento de un sistema judicial, que por lo
menos permita, la persecucion penal de crimenes graves. Estas dos Ultimas areas
también se encuentran en un proceso de privatizacion.

La falta de respuesta estatal es una de las causas claves del aumento masivo de
empresas privadas de seguridad pero también de formas privadas e ilegales de justicia,
cuya expresion mas cruel es el linchamiento. Esto ocurre en varios paises, en especial
en aquellos lugares donde los indices de desarrollo humano son desfavorables. Asi,
se han reportado linchamientos en Guatemala, México, Per(, Ecuador, Haiti'y Brasil
ademas de algunos intentos en Buenos Aires y Santiago. La seguridad se ha convertido
cada vez mas en un bien que se compra. Mientras los ricos se atrincheran detras de
muros cada vez mas altos, en la calle reina la ley del mas fuerte. La falta de respeto
a la Constitucién y las carencias del sistema judicial que se traducen, entre otros
fenédmenos, por la alta impunidad de crimenes graves, contribuyen al aumento de
los casos de justicia por mano propia y también a un incremento de la violencia
cotidiana. Esto no sélo deslegitima a los gobiernos, y a la democracia como sistema
de gobierno, sino que también promueve, segln las palabras del politélogo argentino
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Guillermo O’Donnell, la formacidn o existencia de “democracias con derechos civicos
de baja intensidad” (O’Donnell 1994).

En los Ultimos afios, varias organizaciones internacionales, como el Banco Mundial y
el Banco Interamericano de Desarrollo, BID, han empezado a reflexionar sobre el
nuevo papel del Estado, mas alld de reducir el aparato estatal y de privatizar empresas
o servicios estatales. En los afios 1990, los nuevos topicos fueron “gobernabilidad” y
"eficiencia”, dando sencillamente por sentada la existencia de un monopolio estatal
de la coercién. La realidad de la mayoria de los paises latinoamericanos es otra:
distintos actores de coercion compiten entre si. En gran medida, los gobiernos tras-
ladan a nivel regional sus bisquedas de solucién. Lo hacen tanto en el marco de la
OEA como a nivel de las cumbres presidenciales, por ejemplo en la Cumbre
Hemisférica celebrada en Quebec en abril de 2001 (y en las Cumbres siguientes)
donde se tematizaron estos problemas. Pero esta regionalizacién ha tenido hasta
ahora resultados modestos y las estrategias predominantes siguen siendo nacionales
y bilaterales. Con la transferencia del problema a otros paises, por ejemplo a paises
de transito de drogas, de armas y/o de migrantes, la creacién de mecanismos de
coordinacién resulta para los gobiernos nacionales tan sélo una segunda opcién
Frente a este comportamiento, el reconocimiento de una “responsabilidad compartida”
podria ser un primer paso hacia estrategias compartidas y comprehensivas (Maihold
2013a:391). Aunque es cierto que la violencia y la criminalidad, especialmente la orga-
nizada, no se detienen ante fronteras nacionales, el Estado nacional sigue siendo la
estructura organizativa basica del sistema internacional, por lo cual no puede ni debe
eludir su responsabilidad precisamente en las areas de seguridad publica y del estado
de derecho.

La multiplicacion de actores de violencia

Las fuerzas estatales de seguridad: Fuerzas Armadas y policia

Tedricamente, el mantenimiento de la seguridad interna y externa es, en un sistema
democritico, la tarea central del Estado, el cual dispone del monopolio legitimo de coer-
cién democraticamente controlado. Mientras que la tarea central de las Fuerzas Armadas
suele ser la proteccion de las fronteras externas —la seguridad externa—, el mantenimiento
del orden publico es responsabilidad de la policia y del sistema judicial. Estos tres actores
se vieron enfrentados a cambios profundos en los Ultimos afios en casi todos los paises de
América Latina. La democratizacion y el fin de las guerras internas en América Central han
afectado el tamafo y la definicion de las tareas de las Fuerzas Armadas. En casi toda la
regidn se puede notar una reduccion significativa del nimero de soldados. Las excep-
ciones son los paises de la region andina y México, donde persiste la amenaza de una
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insurgencia armada o donde el combate contra el narcotrafico se hace por la via
militar. En el Cono Sur y en América Central la reduccién se debe tanto a la abolicion
del servicio militar obligatorio como a restricciones presupuestarias. Solamente en
algunos paises —por ejemplo en Argentina— se combiné la reduccién cuantitativa
con una reforma estructural de las Fuerzas Armadas.

A pesar de los cambios mencionados, la democratizacion y la pacificacién han tenido
poca influencia en la autopercepcion de las Fuerzas Armadas de la region. Los militares,
tanto en América del Sur como en América Central, no se consideran como vencidos,
aunque pocos salieron de los palacios de gobierno con las palabras de “misiéon cum-
plida” como lo hizo Augusto Pinochet en Chile. Sin embargo, desacreditados por las
violaciones masivas de los derechos humanos, los militares tuvieron que enfrentarse
alanecesidad de legitimar su existencia. En muchos paises hubo discusiones, algunas
sobre la abolicion del servicio militar obligatorio o hasta de la misma institucion
castrense.

En América Central, el fin de los conflictos armados permitié una profunda reforma
de la policia. El cambio mas significativo fue la desmilitarizacién de la policia y su
subordinacion a un ministerio civil —sea el de seguridad publica (caso de El Salvador)
sea el del interior. A pesar de estos cambios importantes, el aumento de la violencia
perjudica a estas reformas y hoy en dia vemos en todo el Istmo centroamericano un
auge del autoritarismo (Argueta et al, 2011). Siendo la inseguridad cotidiana uno
de los problemas mas importantes para la poblacién, los gobiernos mandan —de nuevo
y muchas veces en contradiccion con la propia Constitucion—alos ejércitos a la calle.
Una vez efectuados los cambios legislativos, hacen falta reformas profundas en la
administracion y la ejecucién de las tareas policiales. La comunidad internacional y
las actividades de cooperacion pueden desempefiar un papel importante en este
proceso.

Una tarea importante de los gobiernos en toda la regién es la construccion de un
consenso nacional acerca de las tareas que deben tener los organismos estatales de
seguridad. (Cuales deben ser las tareas de las Fuerzas Armadas?, ¢cudles son las de
la policia u otros érganos estatales? (De qué forma y cémo se debe organizar el
control civil en el area de las politicas de seguridad?

La guerrillay el terrorismo

Con la democratizacion del subcontinente y la finalizacion de las guerras en América
Central a mediados de los afios 1990, el tema de la oposicién armada y de la guerra
parecié superado en la mayoria de los paises latinoamericanos, siendo Colombia una
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excepcion a la regla. En Peru el gobierno autoritario de Alberto Fujimori vencié a la
guerrilla maoista del Sendero Luminoso y diezmé el Movimiento Revolucionario
Tupac Amaru (MRTA). Sin embargo, en México, el levantamiento del Ejército
Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN) el 1 de enero de 1994 demostré que la
toma de las armas sigue siendo posible en América Latina, aunque el enfrentamiento
armado fue corto y mas bien simbdlico. En los afios siguientes han resurgido grupos
de guerrilla en otras regiones de México, como en Guerrero. Hoy en dig, los carteles
de la droga y su lucha cruel por ganar margenes de mercado se encuentran en el
centro de la atencioén politica y ciudadana, y han llevado a algunas regiones del pais
al borde de la no gobernabilidad. Tanto en México como en Guatemala, algunas
regiones se encuentran completamente en manos de los narcotraficantes.

Sea como fuera: el retorno a las viejas formas de una guerra de guerrilla parece poco
probable en todo el continente.

A pesar de esto no se puede descartar del todo la posibilidad de que surjan nuevas
formas de protesta o de resistencia violenta, pues es cierto que las causas estructurales
que motivaron las guerras de guerrillas en las Gltimas décadas —la injustica y la desi-
gualdad social asi como la marginalizacién de grandes sectores de la sociedad (sobre
todo los grupos indigenas y el area rural en su conjunto)- siguen vigentes y estan
muy lejos de ser resueltas. El terrorismo como una nueva forma de guerrilla tampoco
es una amenaza real en los paises al sur del Rio Bravo, a pesar de la retérica bélica del
Presidente Bush Jr. después del 11 de septiembre (véase al respecto en detalle:
Bodemer 2003 y Bodemer, Rojas Aravena 2005).

Los grupos paramilitares y privados

Aunque la existencia de grupos paramilitares y privados no es algo nuevo en la historia
de América Lating, la privatizacion de la violencia ha adquirido una dimension nueva
en los Ultimos afios. La mayoria de estos grupos sirvié en el pasado como sustituto del
Estado central al servicio de las oligarquias regionales y locales o grupos econémicos.
En la época de las dictaduras militares y de los regimenes autoritarios existié un
control mas o menos directo de estos grupos por parte de las Fuerzas Armadas. Hoy
en dia, en muchos casos —por ejemplo, en Colombia—, siguen existiendo vinculos entre
ambos grupos, aunque los paramilitares y los grupos privados gozan de una creciente
autonomia.

También hubo un cambio importante en las metas de violencia que persiguen estos
actores. Mientras en el pasado la destruccion de la oposicion politica —sea armada
o civil- era el objetivo central de estos grupos, hoy en dia sus fines son mas difusos
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y se extienden a acciones de “limpieza social” en contra de asesinos, ladrones y nifios
de la calle. Los financiadores de estos grupos legitiman estas formas de “justicia”
privada por el aumento de la violencia y la criminalidad. Pero este tipo de lucha se reduce
a los sintomas, ignorando las causas fundamentales de la misma.

El crimen organizado

Una tendencia alarmante con repercusiones importantes sobre las politicas de segu-
ridad en todo el continente es el aumento del crimen organizado, muchas veces
estrechamente vinculado al aparato estatal. La produccion y el trafico de drogas ilicitas
y el lavado de las ganancias adquiridas con esto, son los sectores mas importantes
pero no los tnicos del crimen organizado. El contrabando (sobre todo con coches de
alta calidad) y el trafico de nifios, de mujeres y érganos son otras formas de enrique-
cimiento ilicito. La importancia de la narcoeconomia dentro del crimen organizado
resulta sobre todo de su dimensién internacional.

Hay distintas dimensiones de la lucha antidrogas. En los paises andinos, el tema central
es la erradicacion de los cultivos y la destruccion de los centros de produccion, mientras
que en otros paises de la region (en América Central, el Caribe y hasta en el Cono
Sur), domina el tema del lavado de dinero y creciente consumo local, sobre todo en
la generacion joven. Para las Fuerzas Armadas de algunos paises, la cooperacion con
Estados Unidos en la lucha contra las drogas se ha convertido en la parte de la ayuda
militar que mds ingresos les generan. Sin embargo, entre el Rio Bravo y la Tierra del
Fuego existe consenso para reconocer que la lucha contra las drogas, proclamada
décadas atrds por el Presidente Richard Nixon, ha fracasado. Algunos paises, como
Uruguay y Guatemala, proponen por lo tanto una liberalizacion controlada. Pero
mas alla de los carteles, hay también fuertes intereses en el norte del continente que
siguen rechazando este experimento. La explicacién es muy simple: las ganancias
estupendas del trafico de drogas nutren no sélo a la mafia sino también a una gran
parte de la industria quimica asi como a un gigantesco aparato de seguridad y de
lucha antidroga. La Unica esperanza es, por lo tanto, que la creciente prosperidad
econémica en América Latina se acompane a mediano plazo de cierto agotamiento
de las energias criminales, es decir, que los carteles abandonen la economia paralela
e inviertan en la economia formal, por ejemplo, el turismo, el petréleo, la cirugia
plastica o el sector inmobiliario. Esa tendencia ya estd en marcha.
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{Qué sabemos acerca de la inseguridad ciudadana? 8!

Hace dos décadas, los ediles de las ciudades y los criminélogos consideraban la
problematica de la seguridad urbana casi exclusivamente a través de las tasas
delictivas de las estadisticas policiales. Hoy en dia, cualquier edil citadino informado
reconoce que la delincuencia es parte importante de dicha problematica, pero que
otros fenémenos asociados, como la conducta antisocial, los problemas de desorden
y el miedo al delito inciden gravemente en la calidad de vida urbana de los ciudadanos.
Es la diferencia entre el concepto antiguo de “prevencion de la delincuencia” y el
concepto mas actualizado de “seguridad ciudadana”. Si hoy se reconoce que la pro-
blematica es mas amplia se debe a que la delincuencia, por mucha histeria que exista,
afecta sélo a una pequena parte de la poblacién. En tanto la conducta antisocial, los
problemas de desorden y el miedo afectan a una mayor proporcién de los habitantes
urbanos. La percepcion subjetiva del delito —el miedo al mismo— genera retraimiento
e incluso evacuacion de determinadas zonas de las ciudades.

Buenas politicas de seguridad urbana incluyen formas de reducir el miedo. Siempre
se habia asumido que el miedo al delito tenia una relacién directa con niveles y expe-
riencias objetivos de delincuencia o victimizacion. En los afios 1970, con las primeras
investigaciones, el miedo al delito se convirtié en un fenémeno propio, dado que
estos trabajos demostraban que la relacion entre el miedo y la delincuencia era
mucho mas complicada. Por ejemplo, tener miedo al delito no implica necesariamente
una probabilidad mas alta de ser victima. Desde entonces, se examina el miedo a la
delincuencia como un fenémeno aparte de la delincuencia misma.

En la disminucion del miedo, la policia desempenia un papel importante. Experimentos
policiales han demostrado que ciertas actuaciones policiales, propias de una “policia
de proximidad”, pueden reducir el miedo al delito. La patrulla en coche, y mejor aun
a pie o en bicicleta, es reconfortante para la poblacién y reduce el miedo al delito.
La prevencién vecinal, la reestructuracion de las calles, y el alumbrado publico también
son eficaces.

[108] Este parte se basa en gran parte en Barbaret (2004).
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La actuacién policial forma parte de la prevencién de la criminalidad. Hoy predominan
tres modelos de actuacion policial:

(1) Elmodelo tradicional o “mecanico” de actuacion policial se centra en una policia
represiva con una patrulla aleatoria, la mera presencia de efectivos policiales,
la respuesta rapida y la atencion a incidentes individuales. Este modelo no es
necesariamente un modelo de “derecha”. Algunos argumentan mas bien que este
modelo es el mas democratico porque funciona respondiendo a las llamadas o
demandas de la mayoria de los ciudadanos. El modelo tradicional, sin embargo, se
cuestiona por su incapacidad a resolver “problemas” delictivos y por la distancia
social que existe entre los ciudadanos y dicha policia. Se le cuestiona cientifi-
camente por investigaciones realizadas en los afios 1970 que sugieren que la
patrulla aleatoria y la respuesta rapida no son eficaces en la prevencion y
deteccion de la delincuencia. Estas investigaciones abren la via hacia modelos
alternativos de actuacién policial, que son basicamente la policia de proximidad
y la policia de resolucién de problemas.

(2) La policia de proximidad es un modelo descentralizado que intenta acercar la
policia a los ciudadanos mediante programas de barrio (patrulla a pie, locales
policiales) o trabajos en foros de prevencién de la criminalidad. La evaluacion
cientifica sugiere que este modelo es eficaz en la reduccién del miedo y en la
deteccién y prevencion de la pequefia delincuencia y problemas de desorden
callejeros. Es ademas un modelo que restaura la confianza del publico en la
policia, e indirectamente, en el Estado. Sin embargo, no es un modelo muy
eficaz en la lucha contra la delincuencia grave.

(3) El modelo mas eficaz en la lucha contra la delincuencia grave es el de resolucion
de problemas, que se basa en el trabajo interdisciplinar, en un proceso casi-
cientifico que empieza con la constatacién de problemas delictivos. Después
de la identificacion de una serie de problemas delictivos (por ejemplo, trafico
de drogas en un parque publico; violencia doméstica; vandalismo en las zonas
cercanas a un colegio puiblico) se decide analizarlos en profundidad con datos
disponibles o que se recogen. Después del proceso de andlisis se disena una estra-
tegia, o mUltiples estrategias de intervencién, implicando a mdltiples organismos
locales: policia, colegios, urbanismo, asociaciones de mujeres, etc.

Las estrategias alternativas han tenido éxito en ciudades europeas, por ejemplo en
Barcelona, Londres y Minich, pero también en América Latina, como en Guarulhos,
Medellin y Bogota, Santiago de Chile, Belo Horizonte, Cérdoba y Rosario.
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Entre las experiencias practicas exitosas a nivel local se pueden mencionar dos ejemplos,
uno en América Latina y otro en Europa. Sobre estos (y otros) casos se llevé a cabo
una conferencia en 2004 en Londres bajo el titulo “Figthing Urban Crime: Citizen
Security in Latin America and Europe” (véase en detalle Bodemer 2004):

El caso de Bogotd

La experiencia de Bogotd se ha desarrollado en el transcurso de distintas adminis-
traciones locales en la primera década de este siglo sobre la base de tres componentes
complementarias: la primera fue el reordenamiento de la administracion local de la
ciudad; la segunda la instalacion de una cultura ciudadana, marcada fuertemente por
la participacion de la comunidad; y la tercera la intervencion en los espacios fisicos
de la ciudad. El problema de seguridad de la ciudad de Bogota ha sido concebido por
los gobiernos locales como un problema de origen multicausal, en el cual se encuentra
involucrada toda la ciudad y para las soluciones del cual también debe participar en
su totalidad. Todos los actores son relevantes y deben por eso ser considerados
agentes de cambio en las estrategias desarrolladas para solucionar los problemas de
seguridad en la capital colombiana. La estrategia se centré en la realizacién de un
trabajo de prevencion integral, que abordé el conjunto de factores que generan la
violencia y la inseguridad. Se trataba de un trabajo multisectorial para coproducir
seguridad ciudadana que involucré tanto a los ciudadanos, como a la policia, al
gobierno y a las autoridades civiles. La prevencion se complementa con un fuerte
control de algunos factores de riesgo presentes en la poblacién, en especial el porte
de armas y el consumo de alcohol. Por lo tanto, uno de los programas en el marco
de las estrategias antidelictivas de Mockus, primer alcalde que tuvo que enfrentar el
problema de inseguridad, consistié en comprar las armas en manos de los civiles.
Este programa ilustra el valor de la colaboracion entre el sector publico y la sociedad
civil (por ejemplo la Iglesia) en la implementacion de una campafa exitosa. También
sefiala la importancia de mensajes simbdlicos para cambiar la cultura de violencia
como el de recolectar armas y hacer con ellas cucharas para infantes (Buvinic et al.
1999:24). En Cali, otra ciudad con una altisima violencia durante el reinado del “capo”
de las drogas, Pablo Escobar, se prohibié el transporte de armas durante ciertos fines
de semana de alto riesgo, una medida que probablemente contribuyé parcialmente
a lareduccién de la tasa de homicidios en esa ciudad (Guerrero, Rodrigo 1997).

Segln Mockus, las reacciones ante la violencia, el terror y la inseguridad se vinculan
con factores psicolégicos y educativos, con el miedo, con la valoracién de la vida
humana y con la importancia que se otorga a la cultura y a la moral como recursos
para la accion colectiva. De acuerdo con las experiencias en la capital colombiana, lo
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més importante fue, segiin Mockus, sensibilizar a los ciudadanos con respecto a sus
derechos y obligaciones, armonizar la ley con la vida cotidiana y la moral, asumir
riesgos y responder a ellos, educar a la accion civica, la resistencia contra el crimen y la
corresponsabilidad y, finalmente, promover institucionalmente soluciones pacificas
para resolver los conflictos. Los valores basicos que sustentan todo eso son, siguiendo
a Mockus, la confianza y el autocontrol (Bodemer 2008).

Las politicas de seguridad, implementadas en Bogota durante los afos del alcalde
Mockus y su sucesor Garzén, hicieron evidente que hoy en dia los ciudadanos de
esta capital respetan mas la ley y son mas optimistas en cuanto al futuro de su ciudad
que en anos anteriores, que la legitimidad y el anticlientelismo se han fortalecido, y
que las decisiones comunales estan basadas en amplios debates y estrictos controles
publicos. Segin Mockus, al éxito de la politica antiterrorista en Bogota ha contri-
buido mucho el hecho de que las sanciones legales estan enraizadas en un contexto
pedagégico y que se ha aplicado un concepto epidemiolégico, es decir que las
acciones fueron bien focalizadas y objeto de una evaluacion cientifica en todas las
fases. Sin embargo, sélo podran esperarse éxitos duraderos en la lucha contra el
terrorismo y la criminalidad si la mayoria de los ciudadanos comparte la conviccion de
que todos estamos interrelacionados y somos corresponsables, tomando conciencia
de que la cultura cotidiana, la moral y el rule of law se condicionan mutuamente.

El caso de Londres

Un segundo ejemplo de lucha contra la inseguridad a nivel local, esta vez en Europa,
es el de Londres. Siendo sede del gobierno y de numerosas embajadas, y visitado por
millones de turistas, Westminster es un lugar de grandes contrastes sociales que
debe responder cotidianamente a altas demandas de seguridad. El control directo
sobre la policia esta en manos del gobierno, sin embargo, las autoridades locales
tienen de hecho un alto grado de corresponsabilidad. La respuesta del gobierno
consistia en una colaboracion entre las autoridades locales —el Westminster City
Council-, la policia, los ciudadanos y el sector privado seguin el lema “take it at the
next level: civil watch”. Los factores de éxito de la politica de seguridad han sido, en
primer lugar, los encuentros cotidianos del City Council, la complementariedad entre
la policia y City Guardian Wardens, reacciones rapidas, confianza mutua, responsa-
bilidad compartida, ownership, una cooperacion activa del sector privado y los medios
de comunicacion (CCTV Center) y, finalmente, una evaluacion independiente,
apoyada por el Home Office. Esta estrategia integral-participativa ha obtenido éxitos
notables: la criminalidad disminuy en un 33%, en ciertas areas hasta el 46%, los
robos se redujeron un 23%, la violencia contra las personas un 12%. Ademas se ha
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registrado una recuperacién del espacio publico, expresada por la disminucion de
acciones como el mendigar agresivo, el beber en las calles, dormir y orinar al aire libre
y de los deterioros contra el medio ambiente. El objetivo central a largo plazo es
reducir la criminalidad al minimo posible, disminuir toda forma de comportamiento
antisocial y aumentar la calidad de vida para todos en el barrio.

Luces y sombras en la lucha contra la violencia y la inseguridad
ciudadana - un balance

Este Ultimo parrafo hace un balance de las tendencias de violencia y seguridad ciuda-
dana en América Latina y de su tratamiento cientifico y politicoestratégico:

(1) Son pocos los estudios que se focalizan en la percepcion de inseguridad como
un constructor social. La mayoria se orientan en funcién de las estadisticas
disponibles, a pesar de sus limites.

(2) El punto de partida para un analisis orientado hacia el problema de la violencia
y la deduccién de recomendaciones politicas constructivas debe ser una com-
prension de la (in)seguridad y la violencia como un constructo social. La seguri-
dad es siempre construida socialmente. Las respuestas politicas deben tomar
en serio la percepcion del estado de seguridad por los ciudadanos y orientar
sus acciones en ese sentido.

(3) Una mayoria de politicos y ciudadanos latinoamericanos considera que el
gobierno, la legislacion, el sistema de justicia y la policia son practicamente los
Unicos responsables del problema de la alta inseguridad. Estas instancias reve-
lan, sin ninguna duda, notables déficits. Desencanto politico, malas notas para la
jurisdiccion y desconfianza frente a la policia son expresiones elocuentes de la
destacada distancia que existe entre los ciudadanos y estas instancias. En la
mayoria de los casos se considera a la policia como parte del problema de
seguridad en lugar de verla como una ayuda, y a la justicia como incompetente
y corrupta en vez de protectora y vigilante ante el comportamiento policial.
Segln encuestas de opinién, menos del 30% de los ciudadanos latinoamericanos
tienen todavia confianza en el sistema judicial (en la OCDE son mas de 40%).
Esta delegacion de responsabilidad “hacia arriba” no toma en cuenta que el
mantenimiento de la seguridad necesita que los ciudadanos se involucren de
forma activa. Por eso, no es casual que la lucha contra la inseguridad y la violencia
tenga éxito casi exclusivamente en aquellos casos donde se implementa como
una tarea conjunta de la politica, la jurisdiccion, la policia y la sociedad civil.

} © AFD / Los desafios del desarrollo en América Latina / Enero 2014



2. El Estado y las politicas publicas

(4) En las grandes aglomeraciones urbanas con altos indices de criminalidad, el
comportamiento ilegal de la policia puede ser ampliamente aceptado por los
ciudadanos. De igual forma, la pena de muerte puede recibir la aprobacién de
la mayorfa, aunque muchas constituciones latinoamericanas la prohiban.

(5) Esperanzas inflacionarias por parte de los ciudadanos con respecto a las reformas
de lajusticia (como solucién a todos los problemas), como se han podido observar
en los afios recientes, ponen trabas al éxito de las reformas.

(6) Para luchar contra la violencia y la inseguridad se necesitan enfoques holisticos,
sobre todo en el drea de la justicia. Las reformas de la justicia tienen que tomar
en cuenta al mismo tiempo las reformas de la policia. Las experiencias nos
muestran ademas que las reformas que prometen ser exitosas van mas alla de
ser reformas de derecho penal y de la policia. No se puede esperar en ambos
ambitos éxitos a corto plazo.

(7) El enfoque de las reformas debe centrarse mas en la prevencion y la resociali-
zacion.

(8) No es adecuado responder en forma desmedida a tipos de violencia de muy
diferente grado y calidad. Declarar al tatuaje como un acto criminal que justifica
el encarcelamiento —como se ha establecido en El Salvador en la lucha contra
las maras— es una medida que resulta de calculos costos-beneficios totalmente
inadecuados en un Estado de derecho, cuestionable y contraproductiva con
respecto a la resocializacion.

(9) La lucha contra la violencia y la inseguridad tiene que tomar como punto de
partida las causas verdaderas de la percepcion de inseguridad de los ciudadanos,
tanto la desorganizacién, la corrupcion y la ineficiencia como el contexto en el
cual surgen crimenes, exclusion social, desocupacion y pobreza.

(10) Las reformas pueden fracasar porque se basan en supuestos equivocados, son
elaboradas o implementadas superficialmente, porque son atacadas por un
discurso publico (sobre todo en los medios de comunicacién), no son compren-
didas por los ciudadanos o porque se cree que estas reformas pueden impedir
la accion de la policia.

(11) En el futuro se tendra que contar con la resistencia de fracciones conservadoras
y de la propia policia. Para progresar en esta drea se necesitan mas evaluaciones
serias con la participacion de expertos externos y de su documentacion.
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(12) El balance de las experiencias en la lucha contra la violencia y la inseguridad
publica en América latina nos da un resultado ambivalente. En algunos paises,
la violencia se ha incrementado en afos recientes, por ejemplo en (algunas
partes de) México, en los paises centroamericanos, en Venezuela, Brasil, pero
también en paises como Uruguay y Costa Rica, que tenian la fama de ser paises
muy tranquilos y seguros. Sin embargo, hay también ejemplos alentadores. Si
hasta hace poco el mantenimiento de la seguridad era principalmente una tarea
policial, hoy en muchas ciudades los gobiernos locales disponen de programas
de seguridad mas amplios. A eso se suman programas preventivos elaborados
por redes académicas (por ejemplo en Minas Gerais). Sin ninguna duda, los
indices de delincuencia de ciudades como Bogota, Guarulhos, Belo Horizonte
han bajado durante la Gltima década gracias a los programas audaces de algu-
nos alcaldes, con resultados tan positivos como la transformacién de la insti-
tucién policial en Colombia y El Salvador y, finalmente, la reforma procesal en
Chile. Este pais es también ejemplo de una creciente profesionalizacion en la
investigacion policial y en la coordinacién de actividades entre los municipios,
el gobierno central y la policia.

(13) Los enfoques y modelos tedricos disponibles y las experiencias recientes de su
(todavia rudimentaria) aplicacion, tanto en Europa como en algunos paises latino-
americanos, muestran con toda claridad que las estrategias de prevencion y
sus referentes tedricos (la teoria de las oportunidades/teoria situacional, la
teoria de desorganizacion social y el concepto de solucién de problemas)
presentan ventajas evidentes en comparacion con las respuestas represivas
tradicionales y su concepto basico, la teoria de la disuasion. Estas estrategias
alternativas son las que han dado hasta ahora los mejores resultados.

(14) Lo que se necesita es una politica integral de seguridad ciudadana, cuyas bases
esenciales sean la igualdad de acceso al sistema judicial para todos los ciudadanos,
la consecucion de un equilibrio entre las demandas legitimas de proteccion
social y el respeto de las garantias fundamentales para todos los ciudadanos,
incluidos los inculpados; la incorporacién de la perspectiva de las victimas en
el tratamiento de las cuestiones penales; la educacion legal popular, el fortale-
cimiento de la participacion de la sociedad civil y la vinculacion de la seguridad
ciudadana con una estrategia de desarrollo social. Estrategias de este tipo pro-
vocardn, seguramente, resistencias provenientes tanto de la policia y el sector
judicial como también del &mbito politico y tendran que contrarrestar el hecho
de que en la mayoria de los paises de la regién, la sociedad civil no esté preparada
para enfrentar el tema y suele demandar panaceas universales. Finalmente, se
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debe advertir acerca del peligro de transferir modelos y esquemas foraneos sin
tener un conocimiento cabal de su justificacion y presupuestos basicos, sus
condiciones de aplicabilidad y las evaluaciones de sus alcances.

(15) Las experiencias en América Latina y Europa subrayan la relacion estrecha entre
seguridad, desarrollo y democracia y la necesidad de la cooperacion interna-
cional en esta area. Un informe del BID con el llamativo titulo “La politica
importa” (BID 2006) recalca la importancia de las instituciones democraticas y
de los actores que actdian en sunombre. Lo que cuenta es el comportamiento
cotidiano, las reglas formales e informales que estdn enraizadas profunda-
mente en la cultura politica de un pais y que dirigen el comportamiento de sus
politicos y ciudadanos. El interés debe centrarse en el cumplimiento de las leyes,
el estudio de los mercados como construcciones institucionales, la formacion
del capital social y aquellas corporaciones que bloquean el cambio institucional
(Bodemer 2004).

(16) Una de las agencias internacionales que se ha ocupado desde los afios 1980 de
la problematica de la violencia e inseguridad publica es el BID. Este organismo
aboga por una estrategia incrementalista bajo el lema: “¢Cémo se come un
elefante?— En trozos pequefios”. Frente al hecho de que la seguridad sea la
preocupacion prioritaria de los ciudadanos en las urbes latinoamericanas, el
BID ha investigado las causas y los costos de la violencia urbana y ha apoyado
un relevamiento de experiencias exitosas en la lucha contra el crimen. Ademas
ha puesto créditos a disposicion de una variedad de instituciones involucradas
en la lucha contra el crimen y la inseguridad plblica. Metodolégicamente, se
partio de la hipdtesis que la violencia era una pérdida de valores morales.
Atacarla implica incluir a todos: escuelas, familias, sociedad civil, etc. Para tener
éxito, es necesaria una tipificacién de los problemas, la identificacion de los
factores de riesgo y la busqueda de soluciones bien focalizadas y no pre-
fabricadas. Como muestran las experiencias al nivel comunal, las medidas de
prevencion son, por un lado, mas costosas que las de control pero, por el otro,
son mas exitosas.

(17) La cooperacién internacional es necesaria, pero bien puede significar un debi-
litamiento del Estado y ser asi contraproducente si se financian instituciones
y/o actores que compitan con el Estado (lo que ha sucedido, por ejemplo, con
la cooperacién europea en Nicaragua). Otro peligro es que, bajo el lema del
mantenimiento de la seguridad, ocurra una transformacion de las instituciones
mas alla del sector de la seguridad y entonces el poder central experimente un
reforzamiento sin una participacién adecuada de los parlamentos e instituciones
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regionales y locales. Una problematica similar es la transferencia de conceptos
de un ambito a otro (por ejemplo, rule of law). Finalmente, aparece peligroso
el surgimiento de una “dictadura de oferta”, tanto de agencias internacionales
como privadas, de la cual los gobiernos o no puedan o no quieran escapar
(Maihold 20132:293 y s). Las lineas directivas de toda cooperacién deben ser:
devolver el monopolio de sancién al Estado, no violar la cohesion social y mante-
ner la cohesion territorial.

(18) Mirando hacia el futuro se puede concluir que la situacién de seguridad
ciudadana en América Latina permanece ambivalente. Por un lado, el proceso
de democratizacion de América Latina sigue adelante a pesar de los problemas
de legitimidad no resueltos. Por el otro, hay motivos para un cierto escepticis-
mo, e incluso pesimismo, debido a que gran parte de los paises latinoamericanos
alin no disponen de capacidades suficientes para responder a las demandas
acumuladas desde abajo, carecen del necesario output econdmico y social, y en
su mayoria siguen practicando politicas piblicas muy discrecionales, aumentando
asi la desigualdad. Ciertas excepciones como Brasil bajo el gobierno de Lula da
Silva y Uruguay durante los gobiernos de Tabaré Vazquez y José Mujica, confir-
man la regla. Lo que hace falta en América Latina es otra politica y una ciuda-
dania que reclame una politica representativa. Otra vez: “Politics Matters”. Lo
que también falta son instituciones fuertes, comprendidas como un sistema
de reglas formales e informales (Nino 1992 y Garzén Valdés 1988), donde los
agentes que actlen en nombre de estas instituciones hayan internalizado estas
reglas (Hart 1967).
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2.3. Perspectivas de las politicas sociales y ambientales

231 La situacion de la educacién superior en América Latina:
entre democracia y globalizacion

Jean-Michel BLANQUER

El estado de la educacion y de la ensefianza superior en un pais o en una regién es muy
significativo de la situacion de desarrollo del territorio considerado. Es un indicador
del nivel de excelencia de la economia, de su capacidad para innovar y renovarse en
permanencia. Es también un indicador de la situacion social, desde el punto de vista
de la indole de las desigualdades y de la situacion de la movilidad. Las dos dimen-
siones, econdmica y social, pueden estar disociadas pero obviamente interfieren y
convergen en una dimension politica y cultural que es a la vez origen y resultado del
desempeno del sistema escolar y universitario.

En el caso de América Latina, para entender la situacion presente, es necesario dar una
vuelta por la historia que ha forjado los modelos actuales y que todavia determina
la manera en la que se vinculan con el resto del mundo.

La tradicién universitaria latinoamericana es sumamente fuerte ya que desde sus
origenes se presenta como una extensién natural de las primeras instituciones uni-
versitarias europeas de la Edad Media. La primera universidad del continente fue
creada en 1539 en Santo Domingo, un siglo antes que Harvard (1636), y recibi6 el
nombre de Santo Tomas de Aquino. El sustrato académico latinoamericano es muy
comparable al de Europa, en particular al de la Europa catdlica y latina. Por ello su
trayectoria coincide con la cuestion de la secularizacion, que tiene una evolucién
muy diferente entre un pais y otro. En la época colonial, las universidades eran catdlicas
y pUblicas ya que la Iglesia y el Estado se confundian, salvo en el caso de Brasil que llegd
al siglo XIX sin institucion universitaria lo que la condujo a seguir su propio camino,
muy inspirado en el sistema francés posrevolucionario e imperial.

La secularizacion consecutiva a la Independencia tiene distintas versiones segin los
paises. A menudo produjo una diferenciacion entre establecimientos religiosos y
sector publico, como en Chile, con universidades catdlicas que todavia son de gran
prestigio, o como en Perti o en Colombia. También permiti6 la creacién de un sector
privado no confesional que entra a competir con los dos anteriores y que puede ser
lucrativo o no lucrativo. Por lo tanto, con el tiempo se afianzan cuatro grandes categorias:
un sector privado no confesional lucrativo; privado no confesional no lucrativo;
privado confesional no lucrativo; pablico. Las cuestiones de calidad y de sostenibilidad
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de los modelos nacionales dependen ampliamente de la proporcion de estas diferentes
categorias y del tipo de financiamiento publico.

El modelo universitario publico tal y como se desarrolla a partir del siglo XIX se enfoca
mucho mas hacia la ensefianza que hacia la investigacién (Ribeiro Durham, 1996). Las
universidades se desarrollan por medio de la federacion de facultades con objetivos
profesionales: medicina, derecho, ingenieria, principalmente. Ademas, en el seno de
sus respectivas sociedades, las universidades desempenan un papel mucho més politico
que cientifico: son el foco de élites deseosas de promover cambios sociales por
medio de una movilizacién de la juventud. De esta manera, la vida académica puede
llegar a tener un alto grado de politizacion.

Lasituacion general de las universidades en América Latina puede entonces compararse
con la de los regimenes politicos nacionales: diferencias muy amplias pero los mismos
rasgos de familia. Para las universidades como para los regimenes politicos, la influencia
extranjera ha sido importante al paso del tiempo: Espaiia, Francia, Inglaterra, Alemania,
Estados Unidos en particular. Pero después de décadas de reformas y de evoluciones,
han surgido modelos peculiares: a nivel de educacién superior, “las politicas publicas
parecen consistir en una version diferente en cada pais pero a partir de un mismo
repertorio de alternativas”(ibid. p.10).

Sien la materia se quiere resumir la trayectoria historica de la region, el andlisis permite
distinguir tres grandes periodos de la cuestion universitaria latinoamericana desde
las independencias. Cada uno de estos periodos corresponde a un gran paradigma
que se puede identificar y que deja una huella visible a partir de la cual se puede
diferenciar a los paises en funcion de su relacién con este paradigma.

Un primer periodo corresponde esencialmente al siglo XIX. Como lo hemos visto, el reto
mayor es el de la secularizacion y el panorama universitario se va a desarrollar de
manera diferente de un pais a otro, segiin se aborde el tema. En un extremo del
abanico, se encuentran paises como Colombia en donde habra que esperar hasta
1935 para que surja la primera universidad publica laica, o como Chile en donde se
institucionaliza un sistema dual con financiamiento publico para las universidades
catdlicas. En el otro extremo, paises como México o Argentina, en donde casi ha
desaparecido la universidad catdlica tal y como se habia concebido en la época colonial.
Por lo tanto, el paradigma es el de la secularizacién-republicanizacion.
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El segundo periodo inicia en 1918 con el Manifiesto de Cérdoba'”, que tiene
impacto en el conjunto de la region y establece los grandes principios de la moder-
nizacion democratica que los estudiantes reivindicaban durante esta gran protesta
universitaria argentina: autonomia, accesibilidad, cientificidad, democratizacién de
las instancias. Este periodo, que corresponde a gran parte del siglo XX, se caracteriza
por la predominancia del paradigma democratico, que incluye a la vez los temas de
apertura social asi como de gobernanza de las universidades y de su participacion
en la modernizacion. El paradigma dominante en esta segunda etapa es el de la demo-
cratizacién-modernizacion.

Un tercer periodo, que inicia en los afios 1990, corresponde a los grandes desafios
del siglo XXI. En efecto, durante los afios 1980 y 1990, debido en parte al regreso de
la democracia a los paises concernidos, se genera una ola de reformas que completan
el segundo periodo y abren la via a una nueva era. En efecto, esas reformas consagran
la democratizacién universitaria (por parte del sector pablico y/o privado), en el
sentido en que validan la apertura que desde hace varias décadas se lleva a cabo, por
el sector publico y/o privado. Pero sobre todo, empiezan por tomar en consideracion
los desafios de la insercién internacional y sus consecuencias, que se reflejan en un
necesario impulso a la investigacion (por medio de agencias, la mayor de las veces),
ala garantia de calidad, asi como a la elaboracion de estandares. Uno de los desafios
clave de este nuevo periodo es la regulacion por medio de una evaluacién que también
es de dimension nacional e internacional. El paradigma dominante es por lo tanto la
regulacion-internacionalizacion.

[109] En 1918, cuando Argentina se encuentra en plena transicién democritica, los estudiantes de la Universidad
Nacional de Cérdoba hacen un llamado a huelga para reivindicar importantes reformas universitarias. Este
movimiento reformista se propaga muy rapidamente al resto del pais y a otros paises de América Latina.
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Distribucion de la matricula por nivel y sector del establecimiento,
Areas urbanas, América Latina (12 paises), 2006

Nivel inicial Nivel primaria Nivel secundaria | Sub total Nivel superior/

de base universidad
?ﬂblico ;ivado Eblico ;ivado Eblico ;ivado ?ﬁlblico ;ivado Eblico ;ivado
Argentina 67 33 75 25 771 229 76 24 77.2 228
Bolivia 82.7 173 86.3 137 84.8 152 856 14.4 64.8 352
Brasil - - 857 14.3 84.5 155 | 849 151 258 742
Colombia 623 377 741 259 714 286 72.7 273 349 651
Chile 513 487 473 527 481 519 47.8 522 0 100
Ecuador 614 386 67.1 329 681 319 67.6 324 56.7 433
El Salvador 658 342 747 253 709 291 732 268 36.6 63.4
Guatemala 587 413 756 244 40.2 59.8 629 371 534 | 466
Honduras 791 209 86.2 138 737 263 80.8 19.2 755 245
México 826 174 | 904 9.6 858 142 | 884 né 703 297
Nicaragua 749 251 829 171 69.4 306 771 229 336 | 664
Paraguay 763 237 745 255 713 287 731 269 412 58.8
‘ Total ‘ 718 282 829 1741 80.7 193 817 183 454 54y
- Sin fecha

Fuente: Ana Pereyra, La fragmentacion de la oferta educativa : la educacién pablica vs. la educacion privada, SITEAL, p.5.

Esta nueva configuracion es la que vamos a estudiar, tomando en cuenta las dos
"eras” anteriores para poder considerar tanto las grandes tendencias en marcha

como las diferencias entre los paises.

La situacion se puede evaluar correctamente partiendo de lo que comprueban las
clasificaciones internacionales, y cuestionando los grandes factores que condicionan
la vida de las universidades contemporaneas (organizacién, finanzas, calidad) (I). Pero
también hay que interesarse en determinantes mas profundos por el lado de desafios
precursores (la cuestion del sistema escolar) y de otros desafios subsiguientes (la
cuestion de la internacionalizacion) (I) para ver en qué medida las universidades

latinoamericanas podrian corresponder al nuevo estatuto mundial de la region.
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La calidad de la ensenanza frente al desafio de la democratizacidon

La simple lectura de las clasificaciones internacionales da un panorama bastante
negativo de los resultados de las universidades latinoamericanas. En la llamada cla-
sificacion de Shangai (Academic ranking of world universities), tanto en 2012 como
en 2013, sélo diez universidades latinoamericanas se encuentran entre las quinientas
mejores del mundo pero ninguna entre las cien mejores (Malamud, 2013). En 2013,
sélo tres universidades figuran entre las doscientas primeras (la Universidad de Sao
Paulo [USP], la Universidad Autonoma de México [UNAM]y la Universidad de Buenos
Aires [UBAI), y las otras siete que se encuentran entre las trescientas siguientes son

brasilefas y chilenas. El resultado del “Time Higher education world university rankings”

no es mejor: para el 2012-2013, sélo dos universidades latinoamericanas se sitlan
entre las trescientas primeras (las dos son brasilefias), y en las doscientas siguientes
figuran una colombiana y una mexicana.

W Tasa bruta de escolaridad en la ensenanza superior

por region geogrdfica, 2000 y 2007 \
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Nota: estos datos incluyen al conjunto de los estudiantes de postsecundaria (CITE, 4,5y 6).

Fuente: Philip G. Altbach, Liz Reusberg y Laura E. Rumbley, Evolutions de I'enseignement supérieur au niveau mondial :
vers une révolution du monde universitaire, Informe de orientacion para la Conferencia Mundial de la Unesco

sobre ensenanza superior, UNESCO, 2009, p.8.
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Obviamente, los criterios utilizados para estas clasificaciones pueden ser criticados
y contextualizados (UNAM, 2012). Las universidades latinoamericanas destacan, en
particular, que las clasificaciones se concibieron con base en el modelo anglosajon,
que dan prioridad a las publicaciones en inglés, y que ofrecen pocas garantias de
objetividad (especialmente en relacién a laimportancia de cada criterio), ademas de
que no pueden dar cuenta de lo compleja que es la realidad universitaria ni de la
utilidad social concreta que puede tener una universidad y que no se puede medir
por medio de elementos simples. Estas criticas son fundadas pero no por ello deja
de ser cierto que las clasificaciones son, en parte, indicaciones del grado de calidad
cientifica y de integracion internacional de las universidades asi como del hecho que
los paises de Latinoamérica estan a la zaga de otros paises emergentes (en particular
de los asiaticos).

Ademas, estas clasificaciones permiten distinguir a varios grupos de paises en América
Latina en funcién de la insercion internacional de su sistema universitario. En efecto,
se observa claramente que a la cabeza de todas las clasificaciones emergen cinco paises:
Argenting, Brasil, Chile, Colombia y México.

Las veintidés primeras universidades latinoamericanas en la clasificacion QS
pertenecen a uno de estos cinco paises. La clasificacion se hace en funcién de los
siguientes criterios: la investigacion, la ensenanza, la empleabilidad de los egresados
universitarios, las infraestructuras y servicios, la internacionalizacién, la innovacién,
el impacto sobre el territorio, la apertura social. Ain cuando hay mdltiples facetas,
es evidente que a partir de estas clasificaciones se esbozan al menos dos
Latinoaméricas desde el angulo de la insercion en la globalizacion.

Ahora bien, como estas clasificaciones otorgan mucha importancia a la investigacion,
se puede deducir que esos paises son los que mas han contribuido al fortalecimien-
to de la presencia latinoamericana en la vida cientifica mundial durante los Gltimos
quince afios. En efecto, durante este periodo, América Latina ha sido la region del
mundo que mas ha incrementado su presencia en las publicaciones cientificas """
Entre 1995 y 2009, el nimero de articulos publicados en las revistas cientificas se
multiplicé por 3.6 en el caso de Brasil y por 3.8 en el caso de Colombia. Esta cifra se
duplicé en el caso de Chile y de México.

[110] Laempresa inglesa Quacquarelli Symonds (QS), que se especializa en la educacion superior y en los programas
de estudios en el extranjero, publica todos los afios su clasificacion de universidades QS.
http://www.topuniversities.com/university-rankings

[111] Simon Marginson, « Global University Rankings: The strategic issues » conferencia magistral durante el coloquio
“Las Universidades Latinoamericanas ante los Rankings Internacionales: Impactos, Alcances y Limites”, Universidad
Nacional Auténoma de México, México, 18 mai 2012, 17 p.
http://www.encuentro-rankings.unam.mx/Documentos/ ConferenciaMagistralMarginsontexto.pdf
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Por lo tanto, la regién no estd acumulando un retraso. Desde el punto de vista de la
investigacion, su posicion estaria mas bien relativamente mejorando. Sin embargo,
es algo que sélo concierne a un pequeno grupo de paises y de universidades.

No es un fendmeno muy sorprendente y se observa en otras regiones del mundo.
Las clasificaciones revelan y producen un desacoplamiento entre una élite de insti-
tuciones universitarias que compiten a nivel mundial y el resto de los establecimientos.
Lo cual no significa que en éstos dltimos no se pueda cultivar la excelencia pedagogica
y cientifica. De hecho, en este mismo grupo también existe un fenémeno de desa-
coplamiento entre aquellos establecimientos que corresponden a criterios de calidad
definidos a nivel nacional y los demas, que ya sea corresponden a un sector piblico
en vias de empobrecimiento, o a un sector privado que aprovecha el incremento de
la demanda pero sin ningln cuidado de calidad. Se puede entonces describir a las
universidades latinoamericanas como un tren de tres clases: una primera clase
internacionalizada en donde la investigacién es de alto nivel; una segunda clase que
corresponde a criterios de calidad nacional y que desempena un papel de formacién
esencial; una tercera clase que escapa a toda verdadera regulacion y es significativa de
los riesgos de deterioro de la calidad en una época de masificacion de la ensefianza
superior.

Por lo tanto, el reto para los Estados es llegar a generar “campeones nacionales”
capaces de entrar en la primera categoria y regular el sistema para que la segunda
categoria sea mas importante que la tercera. Todo ello remite a cuestiones de
movilizacién de recursos publicos y privados para fomentar el crecimiento de la
investigacion y de la ensefianza superior pero también al desarrollo de mecanismos
de regulacién que permitan canalizar a la iniciativa privada y garantizar la calidad del
sector publico.
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Fuente: SITEAL - Sistema de informacion de tendencias educativas en América Latina
(encuestas realizadas entre las familias) Cobertura relativa de la educacion pablica y privada en América Latina, Informe,

septiembre 2071,

Tasa de escolaridad en las instituciones privadas

0-10% >10<35% >35<60% >35<60%
Paises en desarrollo Cuba, Egipto, India, Brasil,
Africa del Sur Kenya Malasia Indonesia
Paises desarrollados Alemania, Hungria, (ninguno), Japon,
Nueva Zelanda | Estados Unidos Republica
de Coreaj

Fuente: Altbach et al, 2009.
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Los sistemas universitarios latinoamericanos deben manejar simultdneamente varios
pardmetros generados por los retos que imponen la democratizacion-modernizacion
y la regulacién-internacionalizaciéon. A raiz de la masificacion, el nimero de estu-
diantes pasé de 270 mil en 1950 a unos 10 millones actualmente. Ello cuestiona el
funcionamiento de las instituciones universitarias, forjadas segiin antiguos modelos
(fase de secularizacion-republicanizacién), en un contexto que no permite a los
Estados asumir solos el financiamiento que supone un tal crecimiento. Por lo tanto,
se presenta a la vez un desafio organizacional, un desafio financiero y un desafio de
calidad cientifica y pedagdgica.

A nivel organizacional, se adoptaron numerosas reformas para modificar la estructura
de los sistemas universitarios tomando en cuenta los nuevos criterios de la adminis-
tracion publica asi como modelos extranjeros més eficientes. En los afios 1990, surgieron
nuevos métodos de asignacion de recursos que han permitido pasar de un sistema
de ayuda automdtica a un sistema de apoyo condicionado por medio de mecanismos
de contratos con el Estado o de licitaciones (Garcia Guadilla, 1996). Esta evolucién
metodoldgica no se efectud de manera uniforme y en varios paises perduran dispo-
sitivos antiguos, en especial para evitar problemas politicos, como en Argentina. En
ocasiones también, los grandes principios de organizacién de la ensefanza superior
se han consagrado a nivel constitucional, como en Brasil donde el articulo 206 de la Ley
de 1988 obliga al Estado a garantizar estandares de calidad (Costa, 2011). En lo general
estas disposiciones constitucionales son desarrolladas por ley. De esta manera, en
Brasil, la ley sobre educacion de 1996 establece que es responsabilidad del Estado
"garantizar la existencia de un sistema de evaluacion de las instituciones de ensenanza
superior, en relacion con los Estados federados”. Por lo tanto, en la mayoria de los
Estados, la Ley consagra el papel de evaluacion y regulacion del poder publico. Lo
cual se sefiala por la existencia de instituciones encargadas de la evaluacion (por
ejemplo la Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior [CAPES],
en Brasil), asi como por instituciones que funcionan como agencias de fondos para
financiar la investigacion en funcion de prioridades definidas a nivel nacional (por
ejemplo, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia de México [CONACYT]).
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Etapas de la Educacion superior en América Latina

Modelo

de Educacién Superior

Modelo politico

Objetivos politicos

Instrumento

Primera reforma:

Autonomia
y cogobierno

Modelo
monopolistico

Légica publica
Lucha por
la autonomia

Blsqueda de fondos

Estado educador

Luchas politicas

Alianzas con
los estudiantes
y sus partidos politicos

Segunda reforma:

Mercantilizacion
Modelo dual
publico-privado

Diversificacion
Légica privada

Lucha por el libre
comercio

Restricciones a la
educacién publica

Competencia
para los estudiantes

Libertad
de ensenanza

Competitividad basada
en la publicidad

y la diferenciacion

de la calidad-pecio

Tercera reforma:
Internacionalizacion
Modelo ternario

(pUblico-privado-
internacional)

Légica nacional
defensiva

Sistemas
de vigilancia
cualitativa

Asociaciones
de rectorados

Nuevo papel
del Estado

Blsqueda

de regulaciones
publicas nacionales
e internacionales

Aumento de la tasa
de escolaridad

La educacion
como un bien
publico internacional

Alianzas
internacionales

Educacion
transfronteriza

Estudios
de tercer ciclo

Nueva competencia

internacional

Fuente: UNESCO/IESALG Informe sobre la Educacion superior en América Latina y el Caribe 2000-2005,
La metamorfosis de la educacion superior, 2006, p. 12

Este papel es tanto mas importante que, a nivel financiero, el Estado ya no se encuen-
tra en situacion para asumir sélo el incremento de los costos generados por una
educacion superior de masa. En la materia, América Latina tiene dificultades para
seguir el acelerado ritmo internacional. Chile logra dedicar 2.5% de su PIB a la educacion
superior (Estados Unidos dedica el 2.6%), pero México y Argentina sélo destinan
alrededor de un 1.4%. Para hacer frente a la situacion, varios paises se han apoyado
en el fuerte crecimiento del sector privado que en ocasiones recibe a mas del 50%
de los estudiantes como sucede en Brasil, Chile, Colombia o Republica Dominicana.
De manera que los nuevos costos recaen principalmente en las empresas cuando se

[276} ©AFD / Los desafios del desarrollo en América Latina / Enero 2014



2. El Estado y las politicas publicas

trata de la investigacion y en las familias en lo que concierne a la ensefianza y ello a
través de elevados derechos de inscripcion combinados con férmulas de becas y
préstamos, basandose en el modelo de Estados Unidos. La viabilidad de este modelo
es cuestionable (incluso en Estados Unidos), y mas aiin ante una coyuntura econémica
dificil. Parte de las protestas de la poblacion brasilefia en 2013 tiene que ver con la
preocupacion de las nuevas clases medias en relacion a este modelo y a su impacto
sobre la capacidad financiera de los jovenes. De igual forma, una de las causas impor-
tantes de las protestas estudiantiles en Chile fue el aumento de los derechos de
inscripcion, incluso en el sector pablico. Buscar nuevas fuentes de financiamiento,
mas alla de las del Estado y de las administraciones locales, recurriendo a los recursos
de las familias o de las empresas, es una tendencia mundial que parece imponerse
progresivamente en una parte de América Latina. El caso de Venezuela, que destina
a educacién una inversién plblica masiva, no es especialmente convincente debido
a que se genero una polarizacion politica de la vida universitaria que no significé un
progreso cualitativo para el conjunto del sistema. La autonomia de las universidades
que la Constitucion habia consagrado, no se respeté ni en su aplicacion ni en su
proposito. No obstante, tanto en Venezuela como en Brasil, los programas de becas,
en especial para doctorados en el extranjero, corresponden a inversiones de largo
plazo que empiezan a dar sus primeros frutos (aumento del porcentaje de profesores
con doctorados, aumento de publicaciones, intensificacion de alianzas). Por otra parte,
el conjunto de consideraciones relativas a las dificultades de las finanzas publicas
para asumir el auge de la educacion superior y de la investigacion, no debe ocultar
el hecho de que, en forma simétrica, desde el punto de vista econémico es uno de
los sectores de mayor expansion (debido al aumento importante en el nimero de
estudiantes). Asi en Brasil, en 2012, en tanto sector econémico la ensefanza superior
fue uno de los mas dindmicos gracias a su crecimiento "\

Por consiguiente, el panorama financiero es de sumo contraste: dificultades de
algunos Estados para asumir la escalada del sector pero capacidad de otros para
realizar esfuerzos financieros masivos, en especial gracias a los recursos provenientes
de las materias primas; en algunos casos un sector publico impecune pero en otros
acoplado al desarrollo de un sector privado de ensefianza superior “rentable”.

Detras de estas cuestiones se plantea también el problema de la equidad ya que se
ha demostrado que el aporte indiferenciado de recursos produce desigualdades en

[112] Lo que se observa tanto en el aumento del niimero de estudiantes como en la multiplicacion de los estable-
cimientos: cerca de 300% mas de establecimientos en veinte afios. De esta manera, se cuentan mas de 2 mil 500
universidades pblicas y privadas, de las cuales la mitad se encuentran en la region sureste (Sdo Paulo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Espirito Santo).
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la medida en la que beneficia primero a las capas mas altas de la sociedad (Carlson,
1992). De igual forma, las grandes decisiones institucionales pueden provocar conse-
cuencias paraddjicas. Por ejemplo, en Brasil, la ensefianza escolar privada cuenta con
mayor prestigio que la ensefianza del sector publico, en tanto que la situacion se
invierte en el caso de la ensefianza superior debido al alto nivel de selectividad de
las instituciones publicas mas reputadas. Los nifios de las clases favorecidas asistiran
entonces la mayoria de las veces a escuelas privadas lo que después les permitira ser los
primeros beneficiarios de los recursos publicos que se han invertido en universidades
en las cuales podran ser admitidos (Blanquer y Trindade, 2000).

La cuestion de la calidad se encuentra en la encrucijada de los temas de organizacion
y de financiamiento. Los sistemas de acreditacién pretenden garantizar un estandar
de base y las politicas pablicas promueven un mejoramiento general de la calidad.
Pero esos sistemas fueron elaborados dificil y rapidamente. En Chile, desde el 2006,
la Comision Nacional de Acreditacion (CNA), organismo publico y auténomo, tiene
a su cargo la verificacion de la calidad de las instituciones y de los programas. Dentro
de una légica de regulacion, los organismos de este tipo son necesarios, sélo que no
estan exentos de irregularidades (por ejemplo, el problema de corrupcion que origind
un escandalo politico en el caso chileno ). Brasil ha sabido preservar cierta calidad en
sus universidades publicas mas prestigiosas aplicando un sistema de seleccion y
asignandoles importante recursos. Por su parte, en las gigantescas universidades
publicas mexicanas y argentinas, que absorbieron las olas de la apertura a nuevos
publicos, coexisten fenémenos negativos (reiteradas crisis de gobernanza, calidad
cientifica muy heterogénea) y positivos (presencia de la UNAM y de la UBA en el
segundo y tercer rango latinoamericano de la clasificacion de Shangai, masa critica
suficiente para una investigacién de calidad con visibilidad internacional). Ademas,
algunos paises pequenios tienen capacidad para impulsar grandes universidades pablicas
que estan logrando sumodernizacién y su insercion internacional, como la Universidad
de Costa Rica (UCR) o la Universidad de la Republica en Uruguay.

La cuestion de la calidad se encuentra en la encrucijada de los temas de organizacién
y de financiamiento. Los sistemas de acreditacién pretenden garantizar un estandar
de base y las politicas publicas promueven un mejoramiento general de la calidad.
Pero esos sistemas fueron elaborados dificil y rapidamente. En Chile, desde el 2006,
la Comisién Nacional de Acreditacion (CNA), organismo publico y auténomo, tiene
a su cargo la verificacion de la calidad de las instituciones y de los programas. Dentro
de una légica de regulacion, los organismos de este tipo son necesarios, sélo que no
estan exentos de irregularidades (por ejemplo, el problema de corrupcién que origind
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un escandalo politico en el caso chileno!"™). Brasil ha sabido preservar cierta calidad
en sus universidades publicas mas prestigiosas aplicando un sistema de seleccién y
asignandoles importante recursos. Por su parte, en las gigantescas universidades
publicas mexicanas y argentinas, que absorbieron las olas de la apertura a nuevos
publicos, coexisten fenémenos negativos (reiteradas crisis de gobernanza, calidad
cientifica muy heterogénea) y positivos (presencia de la UNAM y de la UBA en el
segundo y tercer rango latinoamericano de la clasificacion de Shangai, masa critica
suficiente para una investigacion de calidad con visibilidad internacional). Ademas,
algunos paises pequenos tienen capacidad para impulsar a grandes universidades
publicas que estan logrando su modernizacion y su insercion internacional, como la
Universidad de Costa Rica (UCR) o la Universidad de la Republica en Uruguay.

Por dltimo, la cuestion cualitativa puede inducir politicas publicas que tienen por
objetivo aumentar el nivel general de los profesores. El mejor ejemplo en la materia
es el de los grandes programas de becas en el extranjero desarrollados por paises
como los ya mencionados Brasil y Venezuela, pero también Per( y Ecuador, favore-
cidos por una reciente prosperidad en sus finanzas piblicas gracias al crecimiento
econdmico de los aflos 2000. Mas generalmente, también pasa por la definicion de
estandares en cuanto al nivel de estudios y de calificacion de los profesores en las
instituciones acreditadas.

Por lo tanto, actualmente, los Estados se encuentran en bisqueda de mejores vias
para movilizar recursos, a la vez pablicos y privados, asi como de mecanismos de
regulacién que garanticen la calidad de las instituciones pero que también corres-
pondan a objetivos estratégicos claramente definidos. Si los logros son desiguales
entre uno y otro pais, también se debe considerar que el uso de esos parametros no
es suficiente. Para mejorar en general el nivel de estudios de la poblacion y la capa-
cidad de investigacion de los paises, es necesario que el conjunto del ecosistema
académico se enfoque estructuralmente desde una perspectiva global.

La democratizacidon frente al desafio de la internacionalizacidon

Un sistema escolar vector de desigualdades

Unimportante factor en el desarrollo del sistema universitario es la calidad del sistema
escolar que le sirve de sustrato. El sistema escolar y el sistema universitario se encuentran
en interaccion principalmente a causa del papel que desempefian las universidades

[113] « Beyer llama a corregir ley tras conocerse investigacion por asesorias incompatibles de la CNA », La Tercera,
25 juillet 20712. http://wwwlatercera.com/noticia/educacion/2012/07/657-474106-9-ministro-beyer-pide-
corregir-ley-tras-conocerse-asesorias-incompatibles-en-la.shtml
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en la formacion del profesorado y, de manera mas general, en la difusién del cono-
cimiento. En ciertos paises, como México, la universidad puede tener, a nivel local,
una responsabilidad hacia la ensefanza secundaria en su territorio.

El problema de la desigualdad territorial se refleja, en América Latina como en otras
regiones, en la cuestion de la desigualdad escolar. Los contrastes sociales muy mar-
cados que existen entre uno y otro barrio se traducen por diferencias de nivel entre
las escuelas de una misma ciudad, asi como entre las escuelas urbanas y las escuelas
rurales'™. Al igual que sucede en el sistema universitario, la cuestion escolar remite
al papel de la Iglesia en los diferentes paises y a los procesos de secularizacion.
Ademas, lo mismo que en el sector universitario e independientemente de la Iglesia,
se ha desarrollado un mercado de la ensefianza primaria y de la ensefianza secundaria
que puede perjudicar al despliegue de politicas piblicas. El caso de Haiti es emblema-
tico de la situacion de un Estado con dificultades para implementar una politica
escolar debido a la cantidad de actores privados de calidades muy diversas. En el otro
extremo, el caso de Brasil es significativo de una situacion en donde la ensefanza
escolar privada parece contar con mayores garantias de calidad.

De acuerdo con las conclusiones de un nuevo informe del Banco Mundial —Raising
Student Learning in Latin America: The Challenge of the 27 Century (Elevar el nivel de
la educacion secundaria en América Latina: el desafio del siglo XXI)- la calidad de la
educacion en los paises de América Latina y el Caribe podria tener mayor influencia
en el crecimiento econémico que el nimero de afios de instruccion. Es por ello que
mejorar los métodos de aprendizaje constituye para la region su mayor reto a nivel
educativo. El informe también indica que en su esfuerzo por garantizar tasas de
escolaridad universal, muchos paises de la region han descuidado otros objetivos
como el mejoramiento de la calidad de la ensefianza. Ademas, en las evaluaciones
internacionales sobre aptitudes escolares obtienen los resultados mas bajos, con una
gran proporciéon de alumnos por debajo del umbral minimo en todos los temas.

Una de las conclusiones més interesantes del informe tiene que ver con la disparidad
en materia de resultados escolares y destaca las flagrantes desigualdades en apren-
dizaje entre alumnos de medios sociales diferentes, una situacién muy comin en
muchos de estos paises. Los resultados de los alumnos de medios socio-econdmicos
mas altos tienden a ser mejores que los de sus homélogos que forman parte de las
minorias o de los sectores mas pobres. Ademds, en las pruebas internacionales, las

[114] Véase el cuadro en la pagina 3 de JDuarte et al. (2010), « (Ensefian mejor las escuelas privadas en América
latina? — Estudio comparativo usando los resultados del SERCE », Nota técnica #5, Banco Inter-americano de
Desarrollo, Division de la Educacion.
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notas que obtienen los alumnos de las mayorias étnicas y raciales de la region son
también inferiores a los de los alumnos de los paises de la OCDE (Banco Mundial,
2007).

Uno de los desafios centrales en cada pais es contar con un cuerpo docente que
tenga las competencias técnicas y éticas necesarias. En el 2002, en el Proyecto Regional
de Educacion para América Latina y el Caribe (PRELAC), los ministros de Educacién
afirmaron que “Los maestros constituyen el factor esencial en la organizacion y la
propuesta de los servicios educativos”. Por lo tanto, las politicas publicas que se
implementen deben garantizar las condiciones que permitan a los maestros ejercer
su profesion de manera satisfactoria (UNESCO/OREALC 2006). Este tema no depende
Unicamente del gobierno central, es también responsabilidad de las universidades
en lo que se refiere a la formacién de maestros.

"En muchos paises, los maestros constituyen una categoria de profesionales que se
conciben como ejecutantes de programas y reformas definidos por “expertos”.
Dedicados a la transmision del conocimiento en su salon de clases, se sienten ajenos
a aquellos lugares en donde se toman las decisiones que conciernen a la vida escolar
y a las politicas educativas. Por consiguiente, no se consideran responsables de las
propuestas de reforma y de su impacto eventual en la calidad de las escuelas y en la
formacion de los alumnos” (Campos, 2007).

En afos recientes, la evolucion de la ensefianza secundaria ha permitido un mayor
acceso de alumnos a la ensefianza superior (Véase el éxito de los programas de incita-
cién social, como en Brasil o Per(). La insuficiencia de las reformas en la educacién
escolar no ha sido un freno para el aumento del nimero de personas con posibilidades
para inscribirse en la Universidad pero si influyé en la dimensién cualitativa. Como
se ha visto en el caso de Brasil, no hay estanquidad entre los retos de la educacion
escolar y los de la educacién superior. Los temas de la democratizacion y de la calidad
se plantean en términos comparables, en ocasiones con efectos de interdependencia.
Por lo tanto, es importante para los Estados como para las organizaciones interna-
cionales tener una vision global que incluya los desafios de la ensefianza técnica y de la
capacitacion profesional.

En paralelo, en los Ultimos afios, se han desarrollado dispositivos institucionalizados
paralos sectores de la juventud mas fragiles con el objetivo de garantizar su emplea-
bilidad. El enfoque de la ensefianza técnica es diferente entre uno y otro pais. Sin
embargo, en la mayoria de los paises se observa una importante heterogeneidad y
una baja eficiencia debido a la falta de politicas publicas de largo plazo (CEMCA,
2013). Un problema comin y de importancia es el de la escaza articulacion de la
ensefianza técnica con la ensefanza escolar en general.
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Los desafios de la internacionalizacion

La internacionalizacion no se refiere Gnicamente a la insercion de las universidades
latinoamericanas en la globalizacién. También remite a la capacidad de los actores
para internacionalizarse y, en particular, a la capacidad de proyeccion internacional
de las universidades. Se tiene la certeza que, si algunas de sus universidades tienen
capacidad para desarrollar politicas internacionales, América Latina no volvera a caer
en una situacién de neo-dependencia. En otras palabras, la regién no debe estar
Unicamente en una situacion de recepcion sino también en una situacion de interaccion
con el resto del mundo.

Desde ese punto de vista, el caso del “Tec de Monterrey” es interesante (Zepeda Bustos
y Rojas Martinez, 2011). En 1998, creé una vicepresidencia de asuntos internacionales
(en algunas grandes universidades de Estados Unidos la creacion de una oficina de
relaciones internacionales también es reciente). El objetivo de esta novedad adminis-
trativa es cumplir con varias funciones: definir normas y politicas para la internacio-
nalizacién, adoptar iniciativas en el ambito de la cooperacién internacional, proseguir
alianzas estratégicas, negociar y administrar acuerdos internacionales, contribuir a la
basqueda de fondos para la universidad a un nivel internacional, garantizar la promo-
cion de la universidad ante socios y futuros estudiantes, promover el intercambio
de profesorado... Funciones que hasta finales de la “segunda era” podian considerarse
como secundarias y que actualmente son centrales y estratégicas. Todas las grandes
universidades se han fortalecido en ese sentido para atraer, en un mercado que es
hoy de alcance mundial, a los mejores estudiantes internacionales.

Por otra parte, la internacionalizacion remite a la capacidad de los Estados latino-
americanos para desarrollar estrategias internacionales al servicio de sus universi-
dades, como se ha hecho en Europa donde se ha avanzado gracias al proceso de Bolofia
0 a los programas Erasmus. Desde ese punto de vista, las universidades latinoameri-
canas enfrentan realmente una nueva frontera, tanto a escala regional como mundial.

A nivel regional, se podria pensar que los origenes comunes y las similitudes entre
las universidades de la region favorecerian una facil integracion. Sin embargo, en
razén de la tradicion de autonomia de las universidades, los Estados tienen muy poca
injerencia en los aspectos mas estratégicos de su evolucion en este sentido. Ademds,
a pesar de las crisis europeas y de los avances latinoamericanos, el contexto general
de integracion se ha ahondado mucho més en Europa que en América Latina. Por
ello, en América Latina no se han generado mecanismos mas alla de las coordina-
ciones y encuentros para impulsar temas tan esenciales como la convergencia de
titulos (como el 3-5-8 europeo), la definicién de créditos comunes para los cursos
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(ECTS en Europa) o la capacidad para definir estandares de calidad compartidos. En
particular, se realizaron esfuerzos a escala del Mercosur'"™, y se formaron grandes
alianzas como el “grupo de Montevideo” "', Pero es algo todavia limitado y en ningtin
caso ha generado grandes politicas publicas regionales, como ha sucedié en Europa
con el programa Erasmus.

No obstante, el potencial de integracion de la ensefianza superior y de la investigacion
en América Latina es considerable debido a las tradiciones comunes y a la fluidez de
los intercambios culturales y humanos entre los paises. Hasta ahora no se ha logrado,
lo que contribuye a la relativa (mas no fatal) “periferizacion” de la ensefianza superior
y de la investigacion de Latinoamérica.

Desde ese punto de vista, las relaciones de América Latina y el Caribe con la Unién
Europea pueden ser estimulantes. El éxito que han tenido algunos programas de
cooperacién en el pasado, como ALFA!" ha contribuido a la fertilizacion de sectores
de excelencia en la investigacion. Pero sobre todo, los retos de una cierta conver-
gencia a escala mundial (convergencia y reconocimiento de titulos, estdndares
comunes de calidad, desarrollo de mecanismos internacionales de control de calidad,
etc.) pueden favorecerse con el fortalecimiento del eje en la relacion Unién Europea-
América Latina y el Caribe.

Este reto se destacé desde la primera cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno
Unién Europea-América Latina-Caribe, de Rio de Janeiro en 1999, que abrié la nocién
de “espacio universitario comin Europea-Ameérica Latina-Caribe”. Se desarrollé con
la Declaracién de Paris del 2000 y se renové en parte durante la cumbre UE-CELAC
(Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios) de Santiago de Chile, en
enero del 2013, que se hizo conjuntamente con la organizacion de una cumbre aca-
démica que permitié precisar los puntos esenciales. En cerca de diez afos, la percep-
cion politica de este reto se ha incrementado considerablemente. El conjunto de los
Estados coloco la cuestion de la innovaciéon y de la formacion en el centro de los
desafios de desarrollo y crecimiento. En paralelo, la relacién entre las dos regiones
se ha equilibrado lo que conduce a intercambios de mayor simetria entre sistemas
universitarios.

[115] Por ejemplo, el programa “Universitarios Mercosur” que favorece la movilidad y esta respaldado por la Unién
Europea. http://www.universitariosmercosur.org/sitio/index.php

[116] La Asociacion de universidades del grupo de Montevideo (AUGM) fue creado en 1991 por universidades de
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay. Favorece la cooperacion de sus miembros en investigacion
formacion y administracion. http://www.grupomontevideo.edu.uy/

[117] Elprograma ALFA, financiado por la Unién Europea, ha pasado por tres fases y su principio es contribuir a la
integracion latinoamericana apoyando proyectos entre varias universidades de América Latina y Europa.
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El nuevo rango que ocupa América Latina dentro de la globalizacion supone que el
nivel de la region en materia de ensefianza superior y de investigacion sea mas elevado,
siendo el crecimiento econdémico y el avance en este sector interdependientes.

Se estima que los problemas que se han engendrado por el cambio de paradigma
todavia van a durar: los Estados de América Latina tendran que seguir haciendo
compatibles los objetivos cuantitativos de acceso a la ensefianza superior corres-
pondientes a un progreso econémico y social, y los objetivos cualitativos correspon-
dientes a un progreso econémico y cientifico. No se trata de una contradiccién sino
de una tension dialéctica que obliga a los Estados a entrar en una légica de regulacion
para distribuir de manera eficaz los recursos piblicos y acompanar al dinamismo del
sector privado manteniendo una garantia de calidad. Por lo tanto, el Estado se ha
colocado en una situacién de impulso, de regulacion, de evaluacién y de garantia.

Su capacidad para garantizar esas cuatro situaciones es necesaria pero no suficiente.
En efecto, el Estado no solo debe trabajar en estos parametros a corto, mediano y
largo plazos, también debe contribuir a una evolucién estructural, a largo plazo, del
"ecosistema académico”. Este enfoque estructural tiene una dimensién nacional que
abarca tanto la cuestion de la participacion de los actores econémicos como los
desafios del mejoramiento de la formacién escolar. Pero también tiene una dimension
internacional que supone una vision politica de la integracion regional al servicio del
conocimiento y de la justicia social asi como una ambicién para la insercién mundial
de América Latina que los medios académicos pueden estimular muy especialmente.
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2.3.2. Los Conditional Cash Transfer Programs : entre modelizacién
internacional y coyunturas politicas nacionales '

Marco CEBALLOS y Bruno LAUTIER

Desde las primeras experiencias a nivel local (en Brasil, a mediados de los afios 1990)
y el primer programa de alcance nacional en medio rural (PROGRESA, en México en
1997), la popularidad de los Conditional Cash Transfer Programs (Programas de
Transferencias Monetarias Condicionadas, CCTP ™' por sus siglas en inglés) ha ido
en aumento. Actualmente observamos que se multiplican y se extienden geografica-
mente: existen mas de cincuenta en toda América Latina, en el sureste asidtico y en
Africa oriental. Son ampliamente reconocidos por los gobiernos nacionales que los
implementan, por numerosos investigadores que los evaltan y IFI que los financian
parcialmente: el Banco Mundial en primer lugar, pero también el FMly el BID.

La generalizacion de la idea segln la cual la lucha contra la pobreza tenia que conver-
tirse en el objetivo central del desarrollo generd un solape de diferentes instancias
e instituciones que hasta entonces trabajaban de manera separada: instituciones
académicas, IFl (entre las cuales se encontraban también organismos nacionales de
cooperacion y bancos privados), ONG (que a menudo se precian de pertenecer a la
“sociedad civil”), oficinas de consultores. Durante la segunda mitad de los afios 1990,
se formd lo que llamamos un “campo imbricado de la gobernanza internacional”, en
el que convergen financiamientos, investigacion y experimentacion. Esta convergencia
es doble: por un lado, la caracteristica multidimensional de la pobreza permite que
ciertos ambitos de intervencion, que hasta entonces estaban separados, se encuentren
ahora reunidos (alimentacion, salud, crédito, educacion, etc.) Por el otro, estas insti-
tuciones de distinta indole cooperan en la elaboracién y la evaluacion de programas
de lucha contra la pobreza, en nombre de un “consenso” (Lautier, 2011) que implica
excluir toda critica que no sea técnica. Varios elementos, que analizaremos mas
adelante, contribuyen a crear esta imagen de éxito.

Otros aspectos, que se abordan menos en la literatura sobre el tema, permiten poner
en duda este topico. La popularidad de los CCTP parece desproporcionada cuando
éstos se comparan con sus resultados tangibles. La hipdtesis que planteamos es que
esta popularidad no se debe tanto a la eficiencia de los programas (eficiencia que

[118] Version reducida del articulo publicado en la Revista Tiers Monde n 214, 2/2013 (p.219-245). Compendio
realizado por Elodie Brun.

[119]  Los "Programas de transferencias monetarias condicionadas” se conocen generalmente por sus siglas en inglés,
CCTP.
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ademas nunca se define) como alimpacto del proceso de constitucion de un “campo
imbricado de la gobernanza internacional” bajo la hegemonia de una nueva coalicién
de intereses. De modo que los CCTP no son Gnicamente una “herramienta” de la
lucha contra la pobreza sino también la base de un proceso de rearticulacion de
todas las politicas sociales y de reformulacion de su base ideoldgica en los paises en
desarrollo.

Un andlisis detallado de esos programas en cuatro paises, que cuentan entre los primeros
en haberlos instaurado y son los mas importantes, muestran su heterogeneidad
estructural y permiten cuestionarse sobre la existencia de un “modelo emergente”
anico. A pesar de sus similitudes, los programas brasilefios, mexicanos, chilenos y
argentinos son muy diferentes en lo que se refiere a la poblacion concernida, a las
modalidades de transferencias monetarias, a sus contrapartes, y sobre todo a la
l6gica politica que generd su implementacion. Tanto la herencia de los programas
focalizados sobre los que se construyen como las coyunturas politicas y econémicas
(crisis internacionales, cambios sociales, y hasta catastrofes naturales) son mas deter-
minantes para la “arquitectura” de los CCTP especificos de cada pais que la adhesion a
un “modelo” difundido por las instituciones internacionales. Detras del término genérico
de CCTP se disimulan montajes institucionales, discursivos y contextuales variables
que recuerdan, a otro nivel, la multiplicacion de programas sociales sumamente
focalizados de los afios 1980 y 1990.

La popularidad de los CCTP

Desde su inicio, los CCTP han sido muy “populares”, ya que ademas de los gobiernos
nacionales también, muy rapidamente, los promovieron las instituciones internacio-
nales, empezando por el Banco Mundial. Desde el 2002, éste dltimo ha desempefado
un importante papel en la popularizacion del Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion (PROGRESA) de México, al difundir las evaluaciones realizadas por el
International Food Policy Research Institute (IFPRI, 2002). Es significativo que el
Banco Mundial haya reconstruido una genealogia de los CCTP y haya determinado
que ciertos programas, sobre todo brasilefios (como la Bolsa Escola, que se implementd
en algunos municipios y estados federados de Brasil), eran sus “ancestros”, pues al
momento de su creacién los habia criticado de manera airada'*’, probablemente

[1201 Existen algunos pleitos de paternidad sobre la génesis de los CCTP, en particular sobre las experiencias brasilefias
conocidas como Bolsa Escola. Parece que la primera experiencia se situé en Campinas en 1994 (municipio cuyo
alcalde pertenecia al Partido socialdemdcrata brasilefio [PSDB], partido que llevé a FH. Cardoso a la presidencia,
ese mismo afio). En 1995, el Distrito Federal, entonces gobernado por Cristovam Buarque, miembro del partido
dos trabalhadores (PT), partido de Lula, implementé uno de estos programas, y lo mismo hizo ese afo, Marta
Suplicy, alcaldesa de Sao Paulo, también miembro del PT.
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porque eran impulsados por partidos politicos (en especial por el PT, brasilefio) a los
que entonces calificaba de “antidemocraticos”.

La escalada de los CCTP

En 1997, en México, se instaura el PROGRESA. Es un programa que consiste en trans-
ferir subsidios monetarios directos a los hogares rurales mas pobres, con la condicién
de que envien alos nifios a la escuela y de que acudan de manera regular a los centros
de atencién primaria a la salud. Se buscaba hacer frente al impacto de la crisis de 1994
(el "efecto Tequila”) y acompanar la entrada en vigor del ALENA , pero el objetivo
también era de “desmarginalizar” a las zonas rurales mas pobres (que ademas son
de poblacién indigena en su mayoria).

En el 2000 se publicaron las primeras evaluaciones del programa, realizadas a partir
de 1998, y en el 2002 inicié una inflacion de publicaciones internacionales en las que
se destacaba su éxito en términos de acumulacién de capital humano (incremento
de la tasa de escolaridad de los nifios'™*"'y una mejorifa en el estado de salud bésico),
de credibilidad tedrica (porque moviliza una serie de nociones que provienen de la
teorfa de las capabilities de Amartya Sen), administrativa y financiera (porque genera
transferencias monetarias significativas para los hogares pobres por un bajo costo
general para el gasto social). El corpus técnico y tedrico “convencional” que se forma
(Valencia Lomeli, 2008) sirve de plataforma para extender el programa al medio
urbano, a partir de 2002, bajo el nombre de Oportunidades, asi como para generar
una multiplicacién de programas similares en otros paises. En el 2010, la cobertura
de Oportunidades era de 5.5 millones de familias beneficiadas (o sea mas del 20%
de la poblacién).

En Brasil, el gobierno de Lula renuncia, desde el final de su primer afio en el poder, a
seguir aplicando el programa mas emblematico de su campania, el Fome Zero, y en su
lugar implementa la Bolsa Familia, un programa que retne varias medidas precisas de
transferencias monetarias condicionadas y que en su mayoria databan de los afos
1990"?' cuando se lanzé el “Plan Real” de estabilizaciéon monetaria. Esta decision de
reunir varios programas y de extenderlos es fruto de una negociacion entre el gobierno
y el Banco Mundial; éste dltimo otorga su apoyo a un mecanismo masivo de distri-
bucion de ayudas sociales a los mas pobres con la condicién de que se cumplan las

[121] Lateoria del capital humano supone un plazo de, por lo menos, una generacion para que se pueda proceder
a una verificacion empirica del aumento de los ingresos gracias a la educacién. Proclamar el “éxito” de una
politica en la materia al cabo de algunos afios es por lo menos algo prematuro.

[122] La Bolsa Escola, la Bolsa alimentacao, el Programa para la erradicacion del trabajo infantil (PETI) y el Auxilio Gas.
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medidas de austeridad fiscal ya que el Banco Mundial dudaba, desde el inicio de la
campana electoral de Lula, que éste Ultimo las apoyara realmente. Por lo tanto este
programa es producto de un compromiso entre las promesas de redistribucion de
Lulay la presién financiera internacional. En 2010 concernia a 13 millones de familias
beneficiadas (o sea mas de una cuarta parte de la poblaciéon).

En 2002, durante la crisis social, econdmica y politica que estalla en Argentina, el
gobierno interino implementa un programa de urgencia que todavia existe, el
Programa Jefes et Jefas de Hogar Desocupados, PJJHD. Financiado en un principio
gracias a la reorientacion de préstamos del BID destinados a una serie de medidas
definidas hacia mediados de los afios 1990, este programa consiste en realizar trans-
ferencias monetarias mensuales a hogares pobres que tienen a cargo menores,
personas con discapacidad o mujeres embarazadas y en las que el jefe de familia se
encuentra desempleado, todo esto condicionado a la asiduidad escolar de los nifios
y a su asistencia regular a los controles de salud. En 2003, durante una visita a
Argenting, el Director General del FMI, Horst Kéhler, declara a la prensa ser el autor
intelectual del PJJHD (EL Pais, 2003). Ese mismo afo, el PJJHD empieza a recibir
los préstamos del Banco Mundial y cubre a 2.3 millones de hogares (mas de una
cuarta parte de los hogares pobres, y mas del 17% de la poblacién de Argentina). En
el 2004, se crea un programa complementario, Familias, cuyo objetivo es absorber a
los beneficiarios del PJJHD que se consideran inempleables (en particular las amas
de casa con nifios y los adultos mayores sin recursos). Desde 2004, esta transferencia
de beneficiarios ha sido continua, en parte gracias el mejoramiento del empleo y, a
lainversa, a causa de la pauperizacion de los adultos mayores (Hacia finales del 2009,
el programa Familias contaba con 3 120 000 beneficiarios, y ese mismo afo el PJJHD
ayudaba a 620 000 personas, o sea al 39% de la poblacién pobre). En noviembre del
2009, se creé el programa Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social (AUH).
Este plan de apoyos para familias con nifios completa Familias, y presenta el mismo
tipo de condicionalidades que la Bolsa Familia, pero otorga ayudas fijas mas importantes
(94 USD por familia al mes). Al momento de implementar la AUH la prevision del
gobierno era de disminuir en un 60 % la indigencia gracias a este subsidio.

En Chile, el programa Chile Solidario se crea en el 2002 como complemento al plan
Puente. Este Gltimo se habfa creado en el 2001 para favorecer el acceso a programas
que en su mayoria databan de los afios 1980 y que se destinaban especialmente a
personas en situacion de pobreza extrema que no podian tener acceso a los programas
de politicas sociales. La creacién de este programa estd relacionada con la crisis asiatica
de 1997-1998 que generd un incremento en la tasa de pobreza extrema asi como
frend la disminucién de la tasa de pobreza “simple” que desde 1990 se habia mantenido
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alabaja. En 2008, el Puente-Chile Solidario —el Gnico de los programas aqui expuestos
que impone una duracién limite, cinco afios, para recibir los subsidios— cubria en
forma cumulada a 330 000 familias (o sea 6.8% de la poblacion) y a 200 000 familias
beneficiarias en un afo dado, en promedio.

El bajo costo de los CCTP

En materia de politica social, las reformas y ajustes estructurales que se instauraron
a partir de los afios 1980 (en lo que concierne a Chile y a México) y 1990 (para
Argentina y Brasil), generaron privatizaciones totales o parciales en la seguridad social
(pensiones y seguros), asi como una reorientacion de la accién publica para enfocarse
en los pobres y los pobres extremos. Es lo que explica en parte la relativa caida del
gasto social en la region durante los afos 1980 y su lento aumento en los afios 1990
(Lautier, 2012b)""**!. Las reformas liberales de las politicas sociales en América Latina
durante los afios 1980 y principios de los afios 1990, més alla del llamado a seguir la
ejemplaridad del caso chileno, se basaban en dos argumentos ideolégicos: por una
parte, una vision fantasmal de la demagogia de las politicas sociales, caracteristica de
un Estado latinoamericano desarrollista, y por la otra laimagen repulsiva que se creé
en relacion a esa supuesta dependencia econémica de los asistidos hacia la seguridad
social, que habria dado origen a la crisis del Estado social europeo. A partir de esas
dos ideas simplistas, sobre la crisis politica de finales de los afos 1960 en América
Latina y sobre la crisis financiera de la seguridad social en Europg, las politicas sociales
en laregion se reorganizaron en torno a los CCTP. Ello teniendo como principal reto
el de ampliar su cobertura, rompiendo asi con la caracteristica de focalizacion de las
politicas de los afos 1990 que habian resultado ineficientes, pero evitando al mismo
tiempo que el gasto social piblico se incrementara demasiado. También se buscaba
evitar que los CCTP fueran blanco de controversias politicas.

El programa mexicano Oportunidades muestra que es posible concebir programas a
gran escala, no universales pero cercanos a la idea de focalizacion amplia o de uni-
versalizacion restringida (Ceballos et Lautier, 2007), y con bajos costos generales. El
optar por las transferencias monetarias directas, en lugar de proceder al desarrollo
de servicios sociales, reduce los costos operativos, la inversion en infraestructuras'™*’
y la burocracia, de modo que la mayor parte de los recursos se puede dedicar a los
subsidios. Se ha determinado el monto de éstos Ultimos a un nivel bastante bajo, de

[123] Para datos armonizados relacionados con el gasto social en América Latina, véanse las publicaciones anuales del
«Panorama Social de América Latina » de la CEPAL, disponibles en : http://www.eclac.cl/publicaciones/

[124] Lo que serd, a partir de 2005-2006, la base de las primeras (y pocas) criticas del programa que denuncian las
filas de espera en los centros de salud mal equipados, el sobrecupo en los salones de clases, etc.
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modo a que no constituyan un ingreso de sustitucion sino un complemento y que
no se “altere” el mercado laboral. Esto permite que los programas sean “compatibles
con la légica de mercado”, como lo destacan los creadores del PROGRESA (Levy y
Rodriguez, 2005, citado en Valencia Lomeli, 2008, p. 503). Lo cual busca impedir una
politizacion social al limitar su funcion redistributiva y al determinar el nivel de pres-
taciones a partir de normas “técnicas”, insensibles a las reivindicaciones sectoriales.

Las transferencias de la Bolsa Familia cuentan entre las mas altas de todos los CCTP
que hemos evocado aqui pero también son los que han tenido los ajustes mas
significativos y los que tienen las condicionalidades mas flexibles. En el 2011, al sumar
las transferencias de base y las transferencias variables, de acuerdo con el nimero
de nifios, una familia pobre brasilefia podia recibir una ayuda méxima mensual de 73
USD y una familia en pobreza extrema hasta 111 USD. Por el contrario, el Chile
Solidario es el CCTP que otorga las ayudas mas bajas y cuyos ajustes son los menos
significativos. En el 2010, esas trasferencias monetarias directas, que decrecen en
funcion del tiempo que tiene el beneficiario participando en el programa, variaron
entre 28 y 14 USD al mes. El PROGRESA-Oportunidades es el programa con las
condicionalidades mas estrictas. Cada seis meses, los responsables de las familias
beneficiarias deben presentar, ante los encargados del programa, los certificados que
reciben en las escuelas y en los centros de salud para comprobar la asiduidad escolar
de los nifos y que se encuentran al dia en el seguimiento médico. Las transferencias
del PROGRESA-Oportunidades son multiples (becas escolares, apoyo para dtiles
escolares, apoyo para gastos energéticos y para gastos alimentarios, ayuda para
adultos mayores y para nifios pequefios) y el tope de los apoyos es de 66 USD al mes
para las familias con nifos escolarizados en primaria y de 106 USD al mes para las
familias con nifios en secundaria. En Argentina, las transferencias del PJJHD son fijas
para todas las familias beneficiarias (41 USD al mes en 2010), mientras que las trans-
ferencias del programa Familias varian en funcién del nimero de nifios y tienen un
tope de 130 USD al mes.

En términos generales, entre 2008 y 2009, el gasto social publico de cada uno de
esos programas se situd entre 0.21% y 0.56% de su PIB: fue de 0.39% del PIB en el
caso de la Bolsa Familia, de 0.54% del PIB en el del PJJHD, de 0.38% del PIB para el
programa Familias en Argentina, de 0.21% del PIB para Chile Solidario y de 0.56% del
PIB en el caso del PROGRESA-Oportunidades. Comparado al gasto social piblico
total en esos paises, que varia entre un 25% (Argentina y Brasil) y un 13% del PIB
(Chile y México), el impacto de los CCTP en el gasto social es muy marginal y su
popularidad internacional es por lo tanto muy desproporcionada: representan una
forma de politica social de cobertura masiva que no modifica significativamente la
estructura del gasto social de los paises.
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Buena focalizacion y gestion

Las evaluaciones de esos programas sefialaron que una de sus principales caracteris-
ticas era la eficiencia de su “focalizacion” en las poblaciones pobres. Un informe
ampliamente difundido por el Banco Mundial destaca, por ejemplo, que la Bolsa
Familia es un programa “sumamente focalizado” (Lindert et al, 2007, p. 46), y en
especial indica que el cuartil de ingresos mas pobre recibe el 80% de las ayudas, y
que el 85% de ese 20% pagado indebidamente (the leakages) se destina al cuartil
siguiente. Al aspecto negativo de la “focalizacién”, o sea la proporcion de familias
pobres que no reciben la Bolsa Familia, apenas se le dedican cuatro lineas (ibid, p. 47).
Impera una preocupacion por cazar a los “falsos pobres”, atin cuando se menciona que
“no todos los leakages se deben al fraude” (ibid, note 78), y se estima que los fraudes
intencionales corresponden a un 7% del total de los beneficiarios (ibid, p. 74).

Esos resultados han sido posibles gracias a la instalacion de sistemas informatizados
para el registro de los beneficiarios sociales, conocidos como Sistemas de Informacién
Social (SIS), que en la mayoria de los casos se han desarrollado gracias al financiamiento
y al apoyo técnico del Banco Mundial. Los SIS unifican las bases de datos de los bene-
ficiarios generadas por las administraciones locales, de manera a mantener un control
estricto de los beneficiarios y a identificar a aquellos que acumulan transferencias
provenientes de varios programas incompatibles entre si. En algunos casos, es una
condicién impuesta por las IFl para seguir recibiendo los préstamos destinados al
financiamiento de esos programas. Al respecto, Brasil es un caso emblematico ya que
en menos de dos afios establecié un Cadastro Unico para identificar alos destinatarios
potenciales de la Bolsa Familia. Ese cadastro es un argumento “técnico” de todos
aquellos que actualmente abogan por la fusién de la Bolsa Familia con el sueldo minimo
legal (Beneficio de Prestacao Continuada [BPCI), pues garantizaria la eliminacién del
cimulo de prestaciones' >,

La popularidad de los CCTP también se basa en esta caracteristica: su tendencia, mas
o menos bien lograda, por centralizar la gestion de la informacion relativa a los bene-
ficiarios sociales, asi como la atribucién de las prestaciones. En principio, esto evita
las prestaciones clientelistas y el pago de subsidios a “falsos pobres”. Sin embargo, hay
una tendencia por “presidencializar” a los CCTP y, durante los procesos electorales,
de identificarlos con los presidentes que los implementan.

[125] Los obstaculos son sobre todo politicos. En efecto, el BPC (Beneficio de Prestacién Continua) atribuye a los
adultos mayores sin recursos o con discapacidad prestaciones (un sueldo minimo por persona) mucho mas altas
que la Bolsa Familia. Pero es dificil reformarlo ya que la ley que lo creé en 1993 tiene estatuto constitucional.
El costo del BPC era, a finales del 2010, de 0.46% del PIB y concernia a 3.3 millones de personas, contra 0.37%
para la Bolsa Familia que concierne a 11 millones de personas.
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Reduccion de la pobreza

Desde un principio, el Banco Mundial afirma que la reduccion de la pobreza que se
registré en la region a partir de los afios 2002 y 2003 se debe a los CCTP (Banco
Mundial, 2005). Por supuesto, la correlacion se ha comprobado. Pero queda por
determinar el sentido de la causalidad: ¢son estos programas los que explican la caida
de la pobreza, o entonces es el mejoramiento de la coyuntura econdmica que permite
tanto la creacion de estos programas como la disminucion de la pobreza?

Las evaluaciones de los CCTP disponibles ponen de relieve el impacto inmediato de
estos programas sobre los ingresos de las familias beneficiarias y sobre su consumo
Fiszbein et Schady, 2009). Sin embargo, otros estudios relativizan estas afirmaciones
(Damon et al, 2009).Uno de ellos compara el impacto de las transferencias monetarias
en la distribucién de ingresos en Brasil, Chile y México. Muestra que el trabajo es la
principal fuente de ingresos de los hogares (genera entre 73% y 86% de sus ingresos),
mientras que las transferencias monetarias son su fuente menos importante (entre
0.01% y 0.55% de sus ingresos en 2004). Este estudio sefiala que, entre mediados
de los afos 1990 y principios de los afios 2000, el indice de Gini relativo a las desi-
gualdades de ingresos disminuyé en forma significativa en Brasil y en México (de
0.027 puntos) pero muy poco en Chile (de 0.001 puntos). Al respecto, se destaca que
la disminucion del indice de Gini en Brasil y en México “se debe a otras varias razones
que las transferencias” (Soares et al, 2007 ; véase también Medeiros et al, 2008),
aun cuando estos programas sean responsables de una quinta a una cuarta parte de
la reduccién de las desigualdades en Brasil entre 1995 y 2004 (Soares, 2006).

En Brasil, desde principios de los afios 2000, se ha mostrado que los factores macro-
econémicos y demograficos explican la parte esencial de la disminucion de la pobreza
y de la pobreza extrema, y que los programas sociales redistributivos tienen un impacto
marginal en materia de disminucion de la pobreza “simple”, pero real en cuanto a la
pobreza “extrema” (Barros et al, 2001, Melo-Borges et Sarmento-Seixas, 2006). Esta
relativizacion del impacto de los CCTP se refuerza a finales de los afios 2000, cuando
la disminucion de la tasa de pobreza se produce antes que nada gracias al incremento
del sueldo minimo y a un aumento en el grado de formalidad del empleo (Lautier, 2011).
Pero, aun cuando estos programas generan una reduccién general de las desigualdades,
su disminucion es minima >

[126] Segin Rocha (2071), el impacto de las transferencias monetarias —la mitad de las cuales corresponde a la
Bolsa Familia— sobre el indice de Gini es de apenas 0.3%. Se debe principalmente a lo poco que representan
esas transferencias en el ingreso total (17%). Sin embargo, este papel de reduccion de las desigualdades es mas
significativo (aproximadamente el doble) en las zonas rurales y en el Nordeste.
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La popularidad de los CCTP se explica sobre todo por el contexto en el que se aplicaron
mds que por su impacto directo sobre las desigualdades y la pobreza. La reduccion
de estas mismas desigualdades y pobreza durante las décadas de 1990 y del 2000,
ligada a factores macroeconémicos (con excepcién del periodo de recesion econdmica
que se produjo por la crisis asidtica entre 1998 y 2002), permitié que se legitimaran
y favorecié su masificacién y multiplicacion.

“Capital humano” y condicionalidades

El impacto innegable de los CCTP se sitla a otro nivel: el de los compromisos y
obligaciones que los beneficiarios contraen en relacién al uso de los servicios sociales
primarios. Las transferencias monetarias son condicionadas, de manera diferente en
cada pais, a la asistencia regular de los nifios a la escuela y a los centros de atencion
primaria a la salud. La obligacién de acudir regularmente'’*! a las visitas médicas
también concierne a las mujeres embarazadas o que recientemente dieron a luz. En
algunos paises como Chile, estas contrapartes son mas numerosas y detalladas:
los trabajadores sociales que dependen de las “oficinas de apoyo familiar” de las
administraciones locales visitan regularmente a los hogares beneficiarios. Toda nega-
tiva de los "beneficiarios” de aceptar estas visitas es motivo de exclusion del plan
Puente — Chile Solidario. Se ha elaborado un “plan de trabajo” sobre las “condiciones
minimas de la calidad de vida” (que en un inicio eran 59 y ahora son 80) ">, que por
contrato el jefe de familia se compromete a cumplir en dos afios. Sin embargo, los
trabajadores sociales no evaltan el cumplimiento de estas condiciones sino los esfuerzos
realizados en ese sentido. Esas “condiciones”, o al menos la evaluacion de su realizacion,
son sumamente intrusivas para la vida privada; algunas tienen que ver con las condi-
ciones de higiene de los hogares, la alimentacion de las familias, los gastos familiares, las
relaciones madre-hijo, entre conyuges, etc.

El programa mexicano Oportunidades cuenta con una diferencia de importancia en
relacion a los demas programas: el respeto de las contrapartes es una condicionalidad
estricta para que los beneficiarios puedan seguir siendo parte del programa e incluye
—por ejemplo, en lo que toca a los controles de salud— no sélo a nifios y mujeres
embarazadas, sino a la totalidad de los integrantes del hogar, hombres adultos, adultos
mayores, etc.

[127] Una vez a la semana al principio del programa, y luego la periodicidad disminuye hasta llegar a una visita cada
tres meses al final de esta fase del programa de dos afios.

[128] Estas conciernen a campos muly diversos: la salud, la regularizacion del estado civil, la educacién, la habitabilidad
del hogar, la “calidad” de la vida familiar, el regreso a la actividad de los desempleados, etc.
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Como lo hemos sefnalado anteriormente, el objetivo es promover la acumulacion de
capital humano en los pobres (mejorando su situacion en materia de educacion, de
salud y de alimentacién), lo que deberia permitirles salir del “circulo vicioso de la
pobreza” en el horizonte de una generacién. En todos los programas se afirma que si
los pobres mejoran sus resultados en estos dmbitos, se adaptaran mejor a las exigencias
del mercado laboral e incluso podrian llegar a ser microempresarios; pero hasta ahora
ninguno de estos programas lo ha podido demostrar. Lo cual tampoco significa que
este discurso no sea més que una retérica hueca. La participacion en estos programas
puede provocar, a corto-mediano plazo, un cambio de ciertos comportamientos:
adaptacion a normas administrativas, aprendizaje de las reglas sanitarias y alimentarias,
etc."”? En otras palabras, aun cuando los efectos en términos de “capital humano”
stricto sensu (es decir un alza de la productividad y de los ingresos) sean muy hipo-
téticos, en términos de bienestar el mejoramiento es probable.

Se ha comprobado que los CCTP tienen un impacto sobre la demanda, al alza, en
materia de servicios sociales y de consumo, de los hogares en pobreza extrema. Sin
embargo, esto no ha generado un mejoramiento de la oferta social piblica en términos
de calidad de la educacion, del aprendizaje escolar, de la adquisicion de conocimientos
por parte de las madres en materia de salud y de reproduccién. En ocasiones, como
sucede en algunas zonas rurales de México, se observa incluso un deterioro cualitativo:
sobrecupo en las escuelas, filas de espera interminables en los centros de salud (Valencia
Lomeli, 2008).

En resumen, la popularidad de los CCTP se basa en su compatibilidad con las politicas
de austeridad fiscal, en su conformidad a modelos eficientes de gestion administrativa
y en supuestos, afirmados pero no comprobados, e incluso totalmente improbables,
sobre su presunto impacto en términos de reduccién de la pobreza y de acumulacién
de capitales humanos como mecanismos de autonomia econémica de los pobres.
Laliteratura relativa al tema también minimiza otros tres aspectos del impacto de estos
programas, que ahora evocaremos muy brevemente.

[129] Aunque este aspecto sea poco estudiado, como lo sefialan Glassman et al. (2007), “las evaluaciones sobre el
impacto de los CCT aportan pruebas sin equivoco en el sentido de que las componentes financieras son
incentivos para que los pobres hagan mayor uso de servicios clave, [pero] los estudios no prestan suficiente
atencion a su impacto sobre la conducta, las actitudes y las decisiones que toman las unidades familiares en lo
relativo ala salud o ala manera en la que los factores contribuyen a producir un impacto en los resultados” (P1).
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1. Efectos de exclusion

A pesar de la masificacion de la cobertura de los CCTP, muchos pobres no tienen
acceso a estos programas. En ese sentido, el caso del PJJHD es emblematico. Este
programa proclama su “universalizacién” con el objetivo de “garantizar un ingreso
minimo mensual a todas las familias argentinas” (Gobierno Nacional de la Republica
Argentina, 2002). Es presentado como un derecho social nuevo mas que como un
dispositivo asistencial. Sin embargo, muchas familias se quedan al margen: las de los
desempleados sin nifos, derechohabientes que no se inscribieron durante el breve
periodo de censo, derechohabientes que fueron rechazados sin explicacion, personas
que perdieron su empleo después del cierre de los registros, y las familias de los
trabajadores pobres (Ceballos, 2009). Es dificil cifrar estos casos de exclusién (proba-
blemente varios cientos de miles). La implementacion del programa Familias, que toma
el relevo del PJJHD en el caso de los beneficiarios considerados como inempleables,
no dio lugar a la reapertura de los registros de inscripcion (sino de una transferencia de
beneficiarios de un programa hacia el otro), por lo que las restricciones de cobertura se
mantuvieron.

En México, se produjo un fenémeno similar: el programa Oportunidades se focaliza en
las poblaciones “de riesgo”, o sea las familias que cuentan con nifios y adultos mayores,
con lo que, de hecho, excluye a los adultos pobres sin familia a cargo. Ademas, para
funcionar el programa requiere que las localidades en donde se instaura dispongan de
servicios de atencion primaria a la salud y de escuelas, para que los beneficiarios puedan
cumplir con las condicionalidades. De manera que algunos municipios rurales que no
cuentan con estos servicios no pueden tomarse en cuenta para este programa ',
Por dltimo, en medio urbano, ahi donde la pobreza esta mas dispersa que en las areas
rurales, los mecanismos para ampliar la cobertura del programa Oportunidades,
basados en una técnica de cartografia social que funciona de manera selectiva, tienen
tendencia a excluir a las familias pobres y en pobreza extrema que viven en las
mismas zonas que las poblaciones de clase media (Fiszbein et Schady, 2009).

En cambio, en Brasil la universalidad restringida de la Bolsa Familia es mas real que
en otros lugares: el programa cubre efectivamente, en la totalidad del territorio, a
las familias que cuentan con un ingreso per capita mensual inferior a los 80 USD
(cifras del 2011), siendo éste el Unico criterio de seleccion que se toma en conside-
racion. Muy pocos pobres de las zonas “ricas” son beneficiarios de la Bolsa Familia.

[130] Esta “doble pena” es un poco paraddjica si se recuerda que el objetivo inicial de Progresa era la “desmargi-
nalizacién” de las zonas mas pobres y més al margen de las politicas publicas.
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Lo cual no es resultado de un fenémeno de exclusion, sino de esos 24 umbrales de
pobreza diferentes que existen en funcién de los estados y de las zonas rurales/
urbanas, por lo que es muy probable que un “pobre” de Sao Paulo, por ejemplo, se sitie
por encima de ese umbral de 80 USD ™"

Por lo contrario, el Puente-Chile Solidario es el programa mas restringido ya que sélo
cubre ala poblacién considerada en pobreza extrema, segtin criterios bastante variables
con el tiempo: En un principio (entre 2002 y 2008), se basé en el calculo de la totalidad
de los ingresos familiares (incluyendo a las distintas transferencias monetarias de las
que podrian beneficiar). Posteriormente, la identificacion de los beneficiarios se ha
hecho seglin un complejo calculo, que combina un amplio abanico de variables relativas
alavulnerabilidad de las familias (los ingresos pero también las contribuciones sociales,
la composicion familiar, las caracteristicas de la vivienda, etc.). Los criterios de atribucién
son de una gran opacidad (salvo, quizas, para los expertos en estadisticas del ministerio
competente). De hecho, para los beneficiarios, su acceso al programa es cuestion de
suerte o se debe a la casualidad (Rojas, 2012).

2. Amas de casa

Las amas de casa, que son las encargadas de cobrar los apoyos monetarios otorgados
a las familias, son el pilar de los CCTP. El objetivo es promover una perspectiva de
género en torno a la idea de apropiacion social (“social empowerment”) de las mujeres.
Siendo destinatarias de las transferencias monetarias disponen de un presupuesto
propio y asi gozan de una mayor autonomia. Aprovechando la responsabilidad de
las mujeres en la gestion de la economia familiar, y su tendencia por dar prioridad a
las necesidades de los nifios y al gasto alimentario del hogar (o sea a su formacion
cultural e histérica en los asuntos del “oikos”), los programas buscan orientarlas, por
medio de las condicionalidades y contrapartes, hacia una transformacion del funcio-
namiento de las economias familiares, y una promocién de la escolaridad de los nifios
y de suacceso a los sistemas de atencién primaria a la salud. De manera que las mujeres
asumen la responsabilidad de cumplir con las condicionalidades que se asignan a las
familias. Las madres, abuelas, tias o suegras responsables de los nifios son agentes de
las transformaciones de la racionalidad de las decisiones de las familias pobres que
han sido privilegiadas por los CCTP %} son responsables de que los integrantes de
su familia cumplan con las contrapartes asi como de la buena administracion de los
recursos familiares.

[131] Lo que tiene por consecuencia que la Bolsa Familia tenga un impacto real en materia de disminucién de las
diferencias interregionales de ingresos (Rocha, 2071).
[132] Esrealmente “"lamujer”, en su esencia, y no sélo lamadre, a la que se le atribuyen estas cualidades intrinsecas.
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Esta correspondencia entre el papel que se asigna a las mujeres, y las retéricas y
modalidades practicas de estas politicas, se ha destacado y denunciado en mdltiples
ocasiones (Molyneux, 2007). Las mujeres, mas que los hombres, serian capaces de
realizar calculos racionales en términos de acumulacion de capital humano. De esta
manerg, las familias pobres, y en especial las madres, podrian recibir los beneficios
sociales y econémicos a mediano y largo plazo de una acumulacién de capital huma-
no de sus hijos, e interiorizar una racionalidad de la inversion progresiva que rebasa
lainmediatez del cumplimiento de las condicionalidades. Pero entonces la perspectiva
de género de estos programas es cuestionable. En lugar de favorecer una emancipacion
femenina, por ejemplo al facilitar el acceso de las mujeres al mercado laboral, los
CCTP refuerzan su papel de amas de casa'™**, en ocasiones explicitamente, como
en el caso de los programas argentinos PJJHD-Familias que consideran a las mujeres
pobres con tres hijos 0 mas como inempleables y las dispensan de toda obligacién
de bisqueda de empleo.

3. Falta de empoderamiento econémico

Una de las preguntas que se plantea a los responsables de los CCTP tiene que ver con
la “puerta de salida” de estos programas: ¢cémo lograr que las familias beneficiarias
de los CCTP no se vuelvan dependientes de las transferencias monetarias sino que se
apoyen en estos programas para activar mecanismos de empoderamiento econémico?
Supuestamente, la respuesta reside en su insercion en el mercado laboral. Pero,
paraddjicamente, estos programas no tienen ningln impacto sobre el empleo ni
sobre la empleabilidad de los beneficiarios, y los paises que los aplican se caracterizan
por una desregulacion laboral que dificulta ain mas la implementacion de mecanismos
favorables al empleo de personas que los empleadores consideran como las menos
competitivas (en términos de capacitacion, en particular). Sin resolver este problema,
en algunos programas, como el Puente-Chile Solidario, la participacién se limita a priorj,
e independientemente de los resultados alcanzados, a cinco afos, no renovables.
También se han implementado algunos programas de microcréditos productivos
pero que sélo conciernen a una parte muy reducida de los beneficiarios que salen
("diplomados”) del Chile Solidario, y en cuanto a la capacidad empresarial de los
pobres los resultados son muy decepcionantes. Por su parte, la Bolsa Familia no
determina un tiempo limite a priori y su prérroga no depende de que los integrantes
de las familias consigan trabajo (ademas, en la mayoria de los hogares beneficiarios
se cuenta al menos un adulto con un empleo remunerado), sino esta condicionado
al umbral de ingreso familiar per capita. Muy pocas familias tienen una movilidad

[133] Desde hace poco, la CEPAL también denuncia el hecho de que los CCTP “refuerzan su papel de cuidadoras”
y "aumentan su tiempo de trabajo no remunerado” (CEPAL, 2013, pp. 62-63).
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socioecondmica que les permita rebasar el tope de recursos y salir del programa. El
programa mexicano PROGRESA-Oportunidades no estipula un tiempo determinado
pero excluye a los hogares con nifios que estén llegando a su mayoria de edad o
terminando su escolaridad. En Argenting, se interrumpen las transferencias a los
beneficiarios del PJJHD cuando el adulto responsable del hogar encuentra trabajo;
lo cual no es valido para el programa Familias que define a sus beneficiarios segtin su
“inempleabilidad”.

Por lo tanto, estos programas no logran generar procesos continuos de promocion
econdmica de los pobres porque no transforman las condiciones estructurales que
explican la pobreza. Sin embargo, en Brasil, se observa que la regularidad de las trans-
ferencias y su tiempo indeterminado permite a las familias pobres tener acceso a
ciertas formas de consumo a crédito: el sector comercial considera a los beneficiarios
de Bolsa Familia como consumidores con una capacidad crediticia real. Por otra parte,
la bancarizacion de las transferencias (en Argentina, Brasil y México, los pagos se
realizan por medio de tarjetas bancarias con chip) les permite disponer de docu-
mentos que prueban la regularidad de los ingresos que reciben con los CCTP, lo cual
es necesario para obtener créditos al consumo o para una compra a crédito. No
existen estudios que permitan relacionar el acceso al crédito de distintos tipos y un
mejoramiento duradero en las condiciones econémicas de los pobres. Por lo tanto
no se puede concluir que los CCTP permitan un empoderamiento de los pobres,
pero se puede pensar que generan, a lo mucho, un mejoramiento puntual de su
consumo, en particular de ciertos bienes durables que adquieren a crédito.

La heterogeneidad de los programas

La caracterizacién somera de los CCTP en cuatro paises de América Latina que
proponemos aqui, sefala cuan heterogéneos son estos programas a pesar de una
designacion comin y de lo similar que pueden parecer en sus grandes rasgos. Cada
programa determina en forma diferente a su pablico asi como sus criterios de seleccion,
el tiempo de participacion, los montos transferidos, la indole de las condicionalidades
o contrapartes, las “puertas de salida”, la poblacién que cubren y las modalidades de
extension, las prestaciones complementarias, etc. Cada uno tiene su logica particular.

Esta diferenciacion reside en dos tipos de factores. Por una parte, los procesos nacionales
de construccion y de transformacién institucional, que explican a las instituciones
sociales de cada pais, son muy diversos, y producen CCTP heterogéneos. Por la otra,
las coyunturas econdémicas y sociales son diversas y se abordan de maneras distintas.
Por consiguiente, eso da lugar a mecanismos sociales propios a cada pais.
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Herencia institucional

La innovacién en materia de politica social no corresponde a un fenémeno que
cuestione a las instituciones y a los dispositivos preexistentes. Cada pais construye sus
programas de transferencias monetarias condicionadas con base en una herencia
institucional diferente, y por lo tanto las caracteristicas de cada programa estan muy
relacionadas con estas herencias.

En Brasil, la Bolsa Familia es resultado de una federalizacion de programas focalizados
de transferencias monetarias con alta condicionalidad, sobre todo en materia de
escolaridad de los nifios, que se crearon en los afios 1990. Pero también pretendia
ser una etapa hacia la instauracion del derecho ciudadano a un ingreso minimo!™*.
Otra consecuencia de este dispositivo institucional es el papel central desempefiado
por el sueldo minimo. Este determina el umbral de ingreso a la Bolsa Familia, pero
también el monto de las pensiones rurales y del BPC. Un alza importante del sueldo
minimo (como sucedié durante el segundo mandato de Lula), ademas de sus conse-
cuencias para el mercado laboral, también repercute fuertemente en el nivel de
transferencias sociales.

En Argenting, el PJJHD que se focaliza en los hogares cuyo jefe de familia se encuentra
desempleado, fue creado en 2002 en el contexto de la profunda crisis econémica que
estallé en 2001y que generd un alza espectacular del desempleo y de la pobreza. Este
programa sustituyo, a mayor escala, a los “planes de empleo” que se habian sucedido
desde el regreso de la democracia con el gobierno de Alfonsin, en la segunda mitad
de los afios 1980, y luego durante los dos gobiernos de Menem (los planes A trabajan).
Sigue la estela de esos planes: la reparticion de empleos creados se lleva a cabo en
consulta con los sindicatos y, en el contexto de los cambios registrados en el 2001.
Los representantes de los “piqueteros” (miembros de los piquetes de huelga) también
participaron. EI PJJHD es el inico programa de todos los CCTP que se han comparado
aqui que funciona bajo la direccion del Ministerio del Trabajo.

El programa mexicano se origina a partir de dos programas mixtos desarrollados
desde finales de los afnos 1980, PRONASOL y PROCAMPO, que atribuyen ayudas y
apoyos alimentarios como monetarios para las comunidades rurales afectadas por

[134] EI15 de diciembre 2003, el Congreso nacional brasilefio aprobé una ley que instituia la Renda Basica de Cidadania
(promulgada en 8 de enero del 2004): todo ciudadano brasilefio (o extranjero, con residencia de mas de
cinco afios) tiene derecho, sin importar su “condicién socioeconémica”, a recibir un ingreso “de base”. El senador
Suplicy, que habia presentado proyectos en ese sentido desde 1991, manifesté en reiteradas ocasiones su
satisfaccion de que Brasil fuera el primer pais del mundo en instaurar un “ingreso de ciudadania”. La Bolsa Familia
que habia sido implementada cinco meses atras se habia presentado como una etapa del desarrollo de la Renda
Basica de Cidadania. Las referencias a ésta Ultima desaparecieron poco a poco.
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la contrarreforma agraria del presidente Salinas de Gortari. La situacion se complicd
a principios de los afios 1990: con la entrada de México en el TLCAN, la pequena
y mediana agricultura se enfrentaron a una fuerte competencia de los agricultores
de Canada y de Estados Unidos. La crisis de 1994, que se amplia en el pais, es muy
profunda. A principios de ese afio, también se produce un levantamiento armado en
las regiones indigenas més pobres, en particular en Chiapas. Esta serie de eventos origina
la implementacién del PROGRESA en 1997 destinado a familias rurales pobres (y no
a comunidades agrarias).

El programa Puente-Chile Solidario, a pesar del monto muy bajo de su componente
monetaria y de la red de acompanamiento familiar que despliega por medio de los
municipios, se considera como “la puerta de entrada” al “sistema de proteccion
social” para los pobres. Al inscribirse en el programa, las familias tienen acceso a otros
subsidios y apoyos de distintos tipos, enfocados a los pobres y creados durante la
dictadura militar para compensar los efectos sociales de las reformas estructurales
y del desmantelamiento del Estado social chileno. Los més antiguos datan de los afios
1970: las pensiones de asistencia social para los adultos mayores y las personas con
discapacidad (Ilamadas Pensiones Asistenciales, [PASIS], hasta el 2008 y luego Pensiones
Basicas Solidarias, [PBS]), Subsidio del pago al Consumo del Agua Potable y
Alcantarillado (SAP), la ayuda para las familias con nifios (Subsidio Unico Familiar,
[SUF]). El programa coordina el ingreso de sus beneficiarios a una oferta asistencial
diversificada pero sin embargo muy limitada.

Cada pais, a partir de una arquitectura institucional nacional, y seglin la representacion
colectiva de lo social que prevalece en cada uno en razén de su historia, elabora
programas de CCTP que difieren entre si. En Argentina, el registro del trabajo asala-
riado y el corporativismo de Estado explican las modalidades de funcionamiento
del PJJHD. En Brasil, la Bolsa Familia pretende ser un proyecto de ciudadania social
centrado en ingresos complementarios para las familias y que se suman a un conjunto
de otras prestaciones monetarias. En México, el Plan Oportunidades mantiene una
|6gica de promocién alimentaria, escolar y sanitaria. Y en Chile, el Chile Solidario se
considera como el espacio donde se articulan todas las opciones de una oferta subsi-
diaria focalizada en grupos especificos. Pero estos programas también son resultado
de coyunturas y de las decisiones que se tomaron para afrontarlas.

Coyunturas politicas y econdmicas

El programa argentino no se puede entender si no se toma en cuenta el contexto
de recomposicion de apoyos politicos en torno a las negociaciones internas sobre
los presupuestos de los estados que prevalecia en 2002, todo esto con la negociacion
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de la deuda externa como telén de fondo. La contencidn social es un objetivo de
primer orden, y las IFl incitan al gobierno a desarrollar un programa que elude a la
administracién de los estados federados y permite mantener un control sobre el
gasto publico.

En Brasil, las primeras experiencias de CCTP que se llevaron a cabo en 1994, cuando
se devalud el Cruzeiro (y se creé el Real), se concibieron como politicas de anticipacion
al impacto social que se presentia debido a esta devaluacion. En aquella época, los
argumentos daban gran importancia al tema del trabajo infantil y al riesgo de que éste
aumentara en el contexto de recesién econémica. De ahi que la asiduidad escolar
de los nifios tuviera un lugar central en las condicionalidades del primer programa
de CCTP, la Bolsa Escola.

En Chile, el contexto posterior a la crisis asiatica de 1998 y el alza de la pobreza
extrema llevan al gobierno a revisar su estrategia de reduccién de la pobreza y a
implementar un CCTP focalizado en los pobres extremos. En un principio, estaba
previsto que el Chile Solidario sélo durara cinco anos, hasta el 2007, tiempo que se
habia considerado como el necesario para “erradicar la pobreza extrema”. El programa
se prolongd por un tiempo indeterminado y, durante la crisis de 2008, sirvié para
distribuir bonos anuales al 40 por ciento de las familias méas pobres del pais y asi
ayudarlas a enfrentar la recesién econémica. El programa fue utilizado de nuevo
durante el terremoto del 2010. De igual forma, en México, a partir del 2007, el
PROGRESA-Oportunidades cred nuevas ayudas para hacer frente al alza internacional
en los precios de energéticos y de alimentos que se sumaron a las prestaciones que
ya existian.

A pesar del término comin de CCTP, estos programas son bastante diferentes entre
si debido a sus herencias institucionales y a las coyunturas que enfrentan. Todos
heredan programas que ya existian y estaban adaptados a contextos criticos especi-
ficos. Ahora, la pregunta es saber como esta diversidad pudo pasar a un segundo
plano y cdmo este término comun que se relaciond con la idea de best practice se
pudo anteponer.

La difusion de « modelos » internacionales

|II

Detras de este andlisis sobre el papel determinante del “campo imbricado de la
gobernanza internacional” al instaurar un “tipo” de politica social en los paises en
desarrollo, el riesgo mayor es que se pierdan de vista las ldgicas nacionales. La extrema
heterogeneidad de los CCTP analizados anteriormente muestra que el hecho de
imponer este término genérico como intento para dar cuenta de la diversidad de
experiencias nacionales, es sobre todo resultado de una relacién de fuerzas —al menos
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en los dos casos que se destacaron como “ejemplares”, el PROGRESA y la Bolsa
Familia- y de una apropiacion-imposicién por parte de las IFl, mas que de una difusion
espontanea debido a las solas virtudes de la ejemplaridad. Se nos plantea entonces
una doble pregunta que vamos a evocar para terminar este articulo: ¢adoptan los
paises un “modelo” de politica social que progresivamente se va reconociendo bajo
el término de CCTP, o es entonces el uso extensivo que se hace de este término para
dar cuenta de experiencias nacionales diversas lo que determina su capacidad de
generalizacion y lleva a la comunidad epistémica a incluir ahi a un conjunto hetero-
géneo de programas sociales?

Falta de referenciales

Ante todo, nuestros trabajos muestran las hondas diferencias que existen entre los
programas, resultado de sus diversas trayectorias institucionales asi como de las
l6gicas coyunturales que les dan forma (Ceballos, 2012). Por otra parte, la investigacion
de campo que se llevé a cabo en los cuatro paises que se compararon pone de relieve
una falta de consenso entre los responsables de las politicas publicas, tanto a nivel
de los altos ejecutivos de la administracion como de los ejecutivos medios.

De lo que una politica piblica pretende ser a nivel de los referenciales o de los metar-
relatos, después por diversos caminos, se aleja considerablemente en los hechos y en
el significado que adquiere ante los funcionarios responsables de su implementacion.
El uso amplio, y hasta indiscriminado, del término de CCTP para designar a un conjunto
variable de programas sociales representa un esfuerzo a priori por presentar una
evolucién comin y concertada en materia de politica social en la que se habrian
involucrado los paises de América Latina y, por extension, los paises en desarrollo,
mucho mds que un ejercicio descriptivo y comprensivo de clasificacion. Entre las
“ideas abstractas”, que se han teorizado y transformado en relatos transferibles de
un pais a otro, y los dispositivos concretos que surgen en cada pas, existe una brecha
que se generd por la falta de referenciales generales comunes a la produccién trans-
nacional y a su implementacién nacional. Eso pone en duda la capacidad misma del
término de CCTP para conferir una unidad a estas experiencias.

“Casos exitosos” o “best practices”

Por consiguiente, cabe plantearse la pregunta sobre la existencia de un consenso real
en torno a los CCTP. ¢Se puede hablar de un consenso cuando las modalidades de
aplicaciéon y de despliegue de los programas difieren profundamente, y sobre todo
cuando los marcos administrativos destacan la incapacidad de los programas para
generar propuestas generalizables, o incluso nuevos referenciales? En la literatura
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sobre el tema, el analisis comparativo de los CCTP tiende a hacer hincapié en ciertos
programas y a destacar aquellas de sus caracteristicas que permiten mostrar una
aparente homogeneidad asi como resultados de éxito. Para ello, estos andlisis dejan
obligatoriamente de lado sus aspectos criticos, y evitan toda comparacién de expe-
riencias consideradas como fracasos seglin las normas de las “teorias convencionales”.

Es el caso en especifico del PJJHD argentino al que se considera como una mala
practica, mientras que los programas brasilefio, mexicano y chileno se presentan en
el escenario transnacional como modelos a seguir. Esos programas se sefialan como
casos ejemplares en la medida en la que son capaces de generar una accién piblica
coherente con las normas de la buena gobernanza, en donde la austeridad fiscal y la
despolitizacion de lo social son centrales. El PJJHD se aleja de esas dos caracteristicas
de fondo. Por una parte, durante suimplementacion, generé un gasto social publico
creciente que rebasé ampliamente los umbrales que respetan los demés planes (en
el 2003, su gasto fue superior al 1.5% del PIB). Por la otra, se convirtié en el eje de un
juego politico de recomposicién de los vinculos de clientelismo entre el gobierno
federal y las organizaciones sindicales con las de los “piqueteros”. De manera que en
Argentina, este CCTP es considerado por importantes organizaciones de base, asi
como por una parte de la opinién pablica, como la reafirmacién de una politizacion
de lo social, que sirve a alimentar la subjetividad politica de los pobres en lugar de
reforzar un imaginario despolitizado de lo social. Las “best practices” representan
un ejercicio publicitario, e incluso ideoldgico, que sirve para divulgar una imagen de
homogeneidad y de éxito que no estan en consonancia con los debates nacionales
relativos a lo social, los cuales sobrepasan ampliamente las pretensiones normativas
de las IFl en este ambito.
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Conclusién

La multiplicacién de los CCTP en América Latina es la manifestacion de un esfuerzo
de transferencia de un modelo de politica social. La accion social no se pudo homoge-
neizar. En cambio, se puede considerar como un intento por enmarcar a un conjunto
diverso de programas, con historias institucionales y légicas politicas diferentes, bajo
un mismo término, sin notificar las particularidades de esos dispositivos. Aunque los
procesos de difusion y de modelizacion en el campo de la experiencia sean innegables,
los CCTP y las nociones, técnicas y referenciales que conllevan, distan de ser repre-
sentativos de lo que estructura y orienta los debates y las instituciones de lo social
en América Latina. Por una parte, cada pais implementa dispositivos de asistencia
social multiformes que combaten, o al menos pretenden combatir, problemas y
coyunturas que son abordados de manera distinta. Por la otra, lo social, que se
concibe como un espacio de debate legitimo en torno a la inclusién social, resulta
—tanto a nivel de las representaciones de los agentes de los programas estudiados
como en los debates nacionales— tener un alcance mas amplio y mas problematico
que los términos restringidos utilizados por los modelos de gobernanza propuestos
por las IFl. Los CCTP se han vuelto ahora un asunto de vocabulario compartido
mucho mas que un asunto de modelos de accion publica. Las IFl no dirigen realmente
la configuracion de la politica social en América Latina pero tampoco son neutras.
El sector que genera lo social es un espacio de litigio que ningtin actor podria controlar
o determinar solo. Los paises implementan programas que, en las versiones que
proponen en el escenario publico internacional, adhieren al modelo de los CCTP, pero
que en los hechos se determinan sobre todo por otros procesos (las “arquitecturas”
heredadas de los afios 1980 y 1990, y el ambiente politico interno, asi como las tensiones
sociales que los gobiernos deben afrontar). No existe ninguna “astucia” de los gobiernos
nacionales que “estarian pretendiendo” seguir lo preconizado por las instituciones
internacionales para, en los hechos, llevar a cabo otra politica. Es simplemente el
hecho de que el suefio de despolitizacion de lo social que parece inspirar a los pro-
motores de los CCTP no es nada mas que eso, un sueno.
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2.3.3. Medio ambiente y desarrollo
Francois Michel Le TOURNEAU y Sébastien VELUT

En América Lating, la perspectiva de un crecimiento econdmico sostenible y equitativo
conduce a abordar el tema del medio ambiente desde dos angulos complementarios.
El primero, el de los usos del medio ambiente para alimentar el crecimiento econémico,
o dicho de otra manera la explotacién de recursos naturales en su diversidad pero
también en sus fragilidades, asi como los impactos relacionados con esta explotacion
y con el modelo de desarrollo al que se le vincula. En segundo lugar, se plantean los
problemas sociales relacionados con los modos de explotacion del medio ambiente,
desde los conflictos para acceder a los recursos naturales hasta las consecuencias
que tienen las transformaciones ambientales sobre las poblaciones, en términos de
salud, de riesgos, y hasta de justicia ambiental. Esto trae a colacion el problema de
las politicas ambientales y mas generalmente de la politizacién de estos asuntos que
las sociedades latinoamericanas se han apropiado.

Desde los inicios del siglo XX, el modelo de desarrollo econémico se ha basado
principalmente en la transformacion de los recursos naturales, renovables o no, lo
que ha llevado a ampliar las fronteras de la explotacion, ya sea por medio de nuevas
tecnologias o gracias al uso de nuevos espacios -incluyendo a los espacios maritimos.
Se trata del principal resorte del crecimiento econémico, que ademéds genera un mayor
consumo de bienes materiales —y por lo tanto una mayor produccién de desechos-,
una transformacion en los usos del suelo —sobre todo a causa de la urbanizacion-
y un mayor consumo de energia, generalmente f&sil. Las formas de regulacion del
medio ambiente que han prosperado desde la Cumbre de Rio de 1992, y los avances
reales en la creacion de areas protegidas, resultan insuficientes para limitar los impactos
ambientales de las actividades humanas. Asi, la gobernanza del medio ambiente,
recomendada por las instituciones internacionales y que por lo general se ha instaurado,
no ha permitido una proteccion eficaz del medio ambiente y de las poblaciones,
sobre todo de aquellas que ya son socialmente vulnerables. A pesar de las protestas, a
menudo vehementes, de la sociedad civil organizada, los grandes proyectos de explo-
tacion, a veces con algunos cambios marginales, terminan por efectuarse, sobre todo
ahora que la actual desaceleracién del crecimiento econdmico remite las preocupaciones
ambientales a segundo plano.
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Una transformacién ambiental reciente
Un continente rico y diversificado, por largo tiempo preservado

El subcontinente latinoamericano cuenta con un medio ambiente impresionante
por su diversidad y su riqueza biolégica, como lo muestra la presencia de una gama
casi completa de ecosistemas, desde planicies costeras de manglares hasta glaciares
de alta montafia, pasando por las altas mesetas de los Andes y la selva amazénica.
Los procesos de adaptacion de las formaciones vegetales y de la fauna a esta diversidad,
asi como sus fluctuaciones relativas durante la era cuaternaria, dieron a América
Latina una riqueza bioldgica sin igual en el mundo. De acuerdo con el Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), la regidn cuenta con seis de
los diecisiete paises megadiversos del mundo (Brasil, Colombia, Ecuador, México, Perd,
Venezuela) y con una proporcién muy importante de la diversidad biolégica mundial.
A nivel regional, varias zonas de América Latina presentan, a la vez, tasas elevadas de
endemismo y una rapida desaparicion de especies, por lo que han sido calificadas
de "hotspots” de la biodiversidad por la ONG Conservacion Internacional " los
cerrados y la Mata Atlantica de Brasil, el bosque templado himedo de Chile y el area
Tumbes-Chocé-Magdalena de Sudamérica, los bosques de pino y roble de México
y de Mesoamérica, en Centroamérica. Por dltimo, el continente es muy rico en sitios
embleméticos de la biodiversidad mundial, como las islas Galapagos (Ecuador).

Esta riqueza es manifiesta en la Amazonia, en donde se sabe que se encuentra el 20%
de las especies de aves y de peces catalogados en el mundo. Pero esta lejos de limitarse
a esta inmensa region. México también es un foco de biodiversidad, que incluye al
mayor nimero de especies de reptiles en el mundo, y se sitda en el segundo lugar
mundial en lo que a nimero de especies de mamiferos se refiere. Ademas de su
biodiversidad y su riqueza en ecosistemas, América Latina es un continente estra-
tégico para el agua: representa alrededor de un tercio de las aguas continentales del
mundo por sélo 14% de las tierras emergidas.

Hasta la colonizacién europea, esta riqueza se habia explotado poco. Fuera de los
Andes y de Centroamérica, las civilizaciones amerindias redujeron poco la cubierta
vegetal, al contrario del modelo europeo que se basé en el desmonte de bosques y
en dedicar amplias areas al cultivo. Lo cual no significa que esas civilizaciones no
transformaron el medio natural. En algunos sitios existen vestigios de prolongados

[135] Un hotspot se caracteriza por una gran diversidad de plantas endémicas (mas de 1500 especies) y una fuerte
presion humana (mas de 70% de la zona original ha desaparecido).
Véase http://www.biodiversityhotspots.org.
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asentamientos y de la instalacion en los mismos de complejos sistemas de irrigacion o
de terraplenes. Esos modos tradicionales de valorizacion del medio natural a menudo
sabian respetar los equilibrios fragiles: sistemas perfeccionados de cultivo y de irrigacion
en laalta montafia, uso de los recursos forestales para la cosecha, etc. Pese a que fueron
considerados durante mucho tiempo como arcaicos, actualmente son objeto de un
renovado interés ya que sumenor rentabilidad de corto plazo podria resultar mucho
mejor a mediano o a largo plazo, dado que favorecen una mayor perennidad de las
capacidades de produccion de los espacios concernidos y una mayor estabilidad de los
ecosisternas en un sentido amplio. Un mayor conocimiento de los mismos permitiria
entender cémo mejorar los actuales métodos de explotacion.

Una transformacion acelerada desde la segunda mitad del siglo XIX.

El medio natural de América Latina se ha transformado profundamente desde la
época de la colonizacion europea. En un principio, esas transformaciones se limitaron
a las regiones costeras o a las cercanias inmediatas de las zonas de poblacion o de
explotacion. Consistieron en una transformacién de la cobertura vegetal de manera
ainstalar producciones agricolas de gran escala (principalmente, plantios de cafa de
azlcar y luego de cacao) o asimismo en la destruccion de los medios naturales, o de
ciertas especies como resultado de la intensidad de las talas (es el caso de la madera
en Brasil, por ejemplo).

A partir de la segunda mitad del siglo XIX; las transformaciones son masivas. Adoptan
la forma de frentes pioneros agricolas con grandes monocultivos en superficies muy
importantes: café en el sur de Brasil, trigo en Argentina. Esos frentes se intensifican
a principios del siglo XX y originan importantes movimientos migratorios entre
Europa y América Latina.

Después de la Segunda Guerra Mundial, el movimiento de transformacion de las
areas naturales en territorios agricolas productivos se acelera todavia mas debido al
crecimiento demografico. Afecta entonces al interior del continente: cerrados del
centro de Brasil, la Amazonia, pero también més recientemente, el norte de Argentina,
las sabanas del sur de Bolivia, etc. La “deforestacion”, o el cambio radical de la cobertura
vegetal, es a menudo la sefial més clara de ese proceso de transformacion. Se ha
identificado mejor en la Amazonia que en otras regiones, lo que en ocasiones lleva
a subestimar suimpacto en otros ecosistemas. Sin embargo, actualmente hay biomas
enteros que se han perdido o se han reducido a un minimo, como la Mata Atlantica
en Brasil, o entonces se han modificado profundamente como la pampa argentina.
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(@UEY MM Evolucion en el uso de los suelos en América Latina

(1990-2010)

1990 2000 2010

Km? % Km? % Km? %
Superficie dedicada
ala agricultura 6735620 2996 6997750 3112 7293417 | 3244
Zonas de pastoreo
permanentes 5302 630 2359 5452400 24.25 5482757 | 2439
Bosques 10 424 620 46.37 9930 530 4417 9446662 | 4202

22482770 9991 | 22482770 99.55 | 22482770 98,8y

Fuente: FAOSTAT, el total de porcentajes es ligeramente inferior a 100 debido al redondeo y a superficies inutilizables.

Esa pérdida de los espacios de vegetacion natural se produce principalmente bajo
presion de la agricultura pero también de la explotacion de la madery, ilegal o no,
que a menudo se basa en la seleccion de unas cuantas especies muy rentables, lo que
conlleva un deterioro considerable de los bosques explotados a cambio de un escaso
volumen de extraccion.

La deforestacion, que es el indice més tangible de la transformacion de los ecosistemas
latinoamericanos, parece estar disminuyendo desde hace cinco afios, en particular
en la Amazonia y en México. Se podria considerar que es el resultado de un mejor
control por parte de los gobiernos o acaso de la difusion de mejores practicas. Pero
esta pausa también podria estar relacionada con la crisis econémica que afecta a todo
el mundo desde el 2008.

La “reforestacion” registrada en el continente no compensa esa tendencia. En efecto,
el incremento forestal observado en ciertos paises corresponde en general a la extension
de lassilvicultura industrial, que ha recurrido a especies aléctonas (eucaliptos o pinos),
de crecimiento rapido, para la fabricacién de pasta de papel o para la explotacion
de madera para uso industrial. Tal es el caso de Uruguay, donde el aumento de las
superficies forestales estd en correlacion con el desarrollo de las grandes fabricas de
pasta de papel. Por lo tanto, los “bosques” conquistados no son nada més que vastos
“campos de arboles” y de ninguna manera cumplen con la esperada funcién que se
atribuye a los medios forestales en los grandes equilibrios ambientales.
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Por otro lado, se han observado progresivos fenémenos de desertizacion; dicho de
otra manera, una degradacién de los suelos que esta provocando la esterilizacion y
la desaparicion de la vegetacion. El proceso general estd bastante mal documentado,
a pesar de la existencia de estudios nacionales. Las tierras de las regiones semidaridas
son las mas amenazadas (Chaco, altiplanos de los Andes, pero también los cerrados).
Se debe al cultivo, sin precauciones suficientes, de suelos inadaptados o demasiado
delgados, o igualmente sensibles a la erosion hidrica y edlica. Estos suelos, que a
menudo se abandonan a los pocos afios de haber iniciado su cultivo debido a la poca
rentabilidad generada por su pérdida de fertilidad, son especialmente fragiles. En
general, existen ayudas para la reforestacion pero, como se ha indicado anteriormente,
la mayoria de las veces son incentivos para extender las zonas de silvicultura, lo que
no constituye necesariamente un progreso.

Una importante pérdida de biodiversidad natural y cultivada

La presién humana sobre el patrimonio bioldgico es fuerte. Ciertas especies simbdlicas
(el condor, el tapir) se encuentran en peligro. Segin el PNUMA, en 2006, 26 especies
animales y vegetales habian desaparecido totalmente debido al efecto de la defores-
tacion amazonica y otras 644 habian sido incorporadas a la lista de especies amenaza-
das. Esta desaparicion estd ligada ala pérdida de habitats, generada por la deforestacion
y el retraimiento de las zonas himedas litorales y continentales. Debido a su situacion
meridiana, el continente constituye una via de migracion norte-sur para las aves: por
lo tanto, la desaparicion de zonas de reposo crea un grave problema de conservacion.

Por otra parte, en razén de la estandarizacion de los cultivos y de la seleccion genética
de especies comerciales, la diversidad de las plantas cultivadas se encuentra en peligro.
Ahora bien, América Latina es el lugar de origen de muchas especies muy comunes
que desempefian un papel esencial en la alimentacién mundial (maiz, papa, frijol,
tomate, quinoa, mandioca) y, por lo tanto, constituye un reservorio esencial de diversidad
genética para éstas mismas especies. Algunos estudios han mostrado que, en el Rio
Negro, las familias cultivan de 8 a 35 variedades diferentes de mandioca. En México,
la pequena agricultura comunitaria es un reservorio para las variedades del maiz.

Ahora bien, la extensién de los circuitos comerciales de alimentos compite con los
cultivos locales, lo que acarrea el empobrecimiento o la desaparicion de esta diver-
sidad genética, pese al especifico trabajo de preservacion de algunas instituciones.
Sin embargo, con ciertos mecanismos precisos o nichos de mercado se puede frenar
el fendmeno. De esta manera, en los Andes se ha observado un incremento del
cultivo de la quinoa gracias a la demanda especifica de ese producto en los paises
desarrollados, lo que ha permitido revalorizar el patrimonio agricola existente.
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Los factores de deterioro ambiental

Con una poblacién que se duplicé entre 1975 (300 millones de habitantes) y el 2010
(600 millones de habitantes), el crecimiento demogréfico, y la urbanizacién que
genera, cuentan entre los primeros motores del deterioro ambiental en América
Latina. En ese periodo, la tasa de urbanizacion pasé de 60 a 80%, o sea que en valor
absoluto, los habitantes de las ciudades pasaron de ser unos 180 millones a cerca de
465 millones de personas. De acuerdo con las Naciones Unidas, en el 2015, las areas
urbanas de América Latina contardn con 500 millones de habitantes (Naciones
Unidas, 2012).

Este crecimiento conlleva automaticamente la necesidad de incrementar la produc-
cién para alimentar a la poblacién, y por lo tanto también genera una mayor presion
sobre la tierra, asi como supone la expansién de las ciudades y el aumento en el
consumo de bienes materiales. A pesar de ello, por lo general la densidad media es
baja si se mide a nivel de Estados, salvo algunas excepciones (Haiti, Guatemala).
América Latina dispone de numerosas reservas de tierra, tanto que los principales
factores de transformacion del medio ambiente tienen que ver con el desarrollo de
actividades para la exportacion.

La expansion agricola

El periodo contemporaneo se caracteriza por una aceleracién en el proceso de
consumo de espacios naturales con fines de expansion de la produccién agricola,
especialmente en Brasil y en Argentina. Una expansion agraria que no esta relacionada
inicamente con el crecimiento demografico: el desafio ya no es la alimentacién
nacional sino la producciéon comercial para el mercado mundial. Por consiguiente,
se da prioridad a los flexcrops, o cultivos comodin, producciones agricolas de
usos multiples que permiten maximizar las ganancias en funcion de la demanda del
mercado. Por ejemplo, la soya que puede transformarse en torta de soya para la
alimentacion del ganado y en aceite, en funcion de las cotizaciones del mercado se
destina a un uso alimentario o a servir de base para fabricar biodiesel.

Brasil y Argentina se cuentan entre los primeros productores y exportadores mundiales
de soya y de productos derivados (aceite y torta de soya). Pero también son grandes
productores y exportadores de otros cereales asi como de carne de ganado bovino,
de citricos, etc. Esas producciones tienen un impacto masivo en el cambio de los
usos del suelo. Por ejemplo, en toda América Latina las superficies sembradas con
soya pasaron de aproximadamente 22 millones de hectareas a mas de 40 millones
de hectéreas, entre principios y finales de los afios 2000. Los modos de valorizacién
también generan un fuerte impacto ya que por lo general se trata de grandes o
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medianas explotaciones agricolas, fuertemente mecanizadas, que utilizan de manera
importante productos quimicos —especialmente el glifosato (round up)- y variedades
genéticamente modificadas.

En América Latina se encuentran dos de los tres principales consumidores de semillas
transgénicas en el mundo, Argentina (21 millones de hectéreas cultivadas) y Brasil
(15.8 millones de hectareas), sin embargo ambos estan ain muy por detrés de los
Estados Unidos (62.5 millones). Esta extension ha originado numerosos conflictos
sociales en torno al acceso a la tierra, y se observa un movimiento de concentracion
ya no en manos de grandes terratenientes sino de las multinacionales (la mayoria de
las veces originarias de la region), que se puede comparar a un tipo de acaparamiento
de tierras o land-grabbing. Independientemente de esas inversiones, el dinamismo
demografico y la vitalidad de los agricultores brasilefos, los han llevado a cruzar las
fronteras: la parte oriental de Paraguay ha sido ampliamente ocupada y explotada
por agricultores brasilefios (Ilamados brasiguayos) que prolongan sus explotaciones,
provocando una deforestacion. Fenémenos anélogos se producen en el norte de
Uruguay y en Bolivia. En ocasiones, estas situaciones suscitan reacciones violentas y
xendfobas por parte de las poblaciones locales y de los gobiernos en el poder.

Si se le cita con frecuencia debido a su importancia en el comercio de productos
agricolas, Brasil dista de ser un caso aislado. La estrategia chilena de exportacion de
alimentos se realiza a costa de una intensa tecnificacion y de un uso masivo de tra-
tamientos quimicos, asi como de fuertes presiones sobre los recursos en agua. La
extension de la cria de salmoén en el sur del pais acarred una grave crisis sanitaria en
2009. En Ecuador, la cria de camarones es responsable de la desaparicién de los
manglares en el Golfo de Guayaquil, aun cuando proporciona al pais su primer recurso
de exportacion agricola, delante del platano.

Los cambios en el uso de los suelos y la pérdida de ecosistemas se deben en general
a la produccién de commodities, o productos basicos agricolas. Sin embargo, hay una
produccién que parece tener mayor importancia que otras: la de la carne bovina. En
efecto, las areas agricolas de Sudamérica estan destinadas, en su mayoria, a la gana-
deria extensiva, una actividad que ante el incremento de la demanda, en particular
por parte de China, parece ser el mayor motor de deterioro ambiental y también el
mas ampliamente difundido. La cantidad de amplios espacios y el temor a epidemias
relacionadas con practicas intensivas (como la enfermedad de la vaca loca en Europa)
explican que en el Subcontinente se recurra tan poco a la ganaderia en estabulacién.
De acuerdo con la FAQ, gracias a la rentabilidad de esta ganaderia y con apenas 13%
de la superficie mundial, América Latina produce alrededor del 23% de la carne de
bufalo y de bovino del mundo.
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Las infraestructuras de transporte

Desde el punto de vista de la valorizacién econdmica, las infraestructuras de trans-
porte siguen siendo insuficientes en América Latina y la creacion de nuevas vias de
comunicacion plantea problemas ambientales cuando éstas afectan a medios fragiles
y poco poblados. La ruta Transamazonica que Brasil construyé a principios de los
anos 1970 para cruzar la Amazonia de oriente a occidente es emblematica de las
grandes perforaciones que facilitaron los asentamientos y provocaron una amplia
deforestacion.

Durante los afios 1980, se mejoraron las redes viales y los caminos se asfaltaron, a
menudo gracias a préstamos de grandes organismos financieros internacionales. Para
estos Ultimos, en ocasiones representa una oportunidad para empezar a imponer el
respeto de normas ambientales, como sucedié en Brasil con la carretera de Cuiaba-
Porto Velho (BR-364), cuyo asfaltado fue financiado por el Banco Mundial, a cambio
de avances en la proteccion del medio ambiente y de los pueblos amerindios. Para toda
nueva infraestructura, los donantes internacionales exigen, de manera sistematica,
la elaboracién de estudios de impacto asi como la implementacion de medidas de
acompafiamiento, aunque no por ello se evitan los conflictos.

A partir de los afios 1990, las carreteras se transforman en instrumentos de la inte-
gracion continental. Desempefian un papel fundamental en el desarrollo rapido del
comercio regional. La carretera panamericana esta hoy practicamente terminada, lo
que permite el trafico norte-sur a lo largo de la costa del Pacifico —con excepcién
de un segmento en el istmo de Panama.
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Fuente: Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana — IRSA, (2010) (wwwiiirsa.org).

La Iniciativa IIRSA (Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Suramericana), lanzada en el 2000 en Brasilia, tiene por objetivo coordinar los esfuerzos
nacionales y fomentar el desarrollo de las infraestructuras. Se organizé en diez zonas
(véase el Mapa 1), con el fin de concluir la conexién vial entre el Pacifico y el Atldntico
por diversos itinerarios y fue retomada por la UNASUR y el BID como un proyecto
central.
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Algunas de esas obras han avanzado, en particular el asfaltado de las carreteras
existentes y el mejoramiento de los pasos fronterizos. Otros ejes, como el norte
andino, se han quedado en fase de proyecto, sobre todo desde que, en 2010, los
gobiernos se pusieron de acuerdo en torno a una lista reducida de proyectos
prioritarios. Como quiera que seg, estas infraestructuras atraviesan espacios ecolé-
gicamente sensibles.

En Centroamérica, la iniciativa de integracion “Puebla Panama”, que va del sur de
México hasta el canal de Panama y une a los pequefios paises de Centroamérica,
generd una gran oposicion, tanto por razones ecoldgicas como geopoliticas. Lo
sustituyo el corredor ecolégico mesoamericano, un proyecto transnacional que, sin
dejar de promover la integracion, se ha coordinado con las comunidades locales y
tiene por objetivo proteger al medio ambiente. Se trata de un proyecto que ha
puesto énfasis en los objetivos de conservacion del medio ambiente, pero tiende
también a una mayor integracion territorial entre el sur de México y Panama.

Estas infraestructuras de transporte tienen multiples impactos en el medio ambiente.
Por supuesto, en primer lugar, estan los trastornos ocasionados directamente alo largo
de miles de kilometros: fragmentacion de los espacios ecoldgicos, modificaciones
hidrolégicas. Pero también alinan consecuencias indirectas. En efecto, la presencia
de carreteras en espacios hasta entonces inaccesibles tiende a favorecer un uso
masivo y no sostenible de los recursos naturales existentes, en particular la madera.
Ademds, provoca olas migratorias de campesinos en bisqueda de tierras, pero también
de grandes terratenientes y de empresas mineras.

Por Ultimo, la construccién de carreteras acentda el modelo de transporte que
domina en América Latina, en donde el automévil y el camion reinan casi como amos
absolutos. Esta preferencia tecnolégica que se asumié desde los afios 1950, bajo
influencia estadunidense, tiene un impacto ecolégico sensible debido a las emisiones
de diéxido de carbono (CO2) pero también de contaminantes diversos y de parti-
culas, que crean situaciones criticas a nivel de salud puiblica en las grandes metrépo-
lis como Sao Paulo, México o Santiago de Chile. Si se toman en cuenta las largas
distancias que existen en el subcontinente, otras opciones de transporte serian mas
eficientes, en especial la del ferrocarril.

En Brasil, desde hace afios, se encuentra en estudio la creacién de una linea de tren rapi-
do entre Rio de Janeiro y Sdo Paulo (el eje aéreo mas transitado del pais). El proyecto
ferroviario “Norte-Sur”, que doblaria mas o menos la carretera Belém-Brasilia, también
se hareintegrado en el Programa de Aceleracién del Crecimiento (PAC) y algunos tramos
se estdn construyendo poco a poco, aunque su calidad ha sido cuestionada. Por Ultimo,
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se cred una nueva empresa piblica (Empresa de planejamento logistico —EPL) que tiene
por objetivo coordinar los proyectos de infraestructuras terrestres. En Argenting, la reno-
vacion de los ferrocarriles de gran velocidad, utilizados exclusivamente para el transporte
de mercancias, es una tematica recurrente, pero los proyectos de tren rapido no se han
concretizado.

La construccién de grandes presas también propicia la de grandes lineas eléctricas,
cuyos impactos podrian igualmente de problematicos ya que imponen la apertura
de pasillos que forman vias de penetracion. En Brasil se esta construyendo una linea
eléctrica para unir las presas del Amazonas a la red interconectada, entre Manaus y
Belém, con una linea que cruza la Amazonia.

Los sistemas energéticos

Los sistemas energéticos constituyen uno de los factores importantes de las trans-
formaciones ambientales, no sélo por los efectos de los combustibles fésiles en el
clima, sino también por los impactos directos de la explotacion de la energia en las
regiones de produccion. Ahora bien, el consumo de energia ha aumentado fuerte-
mente en América Latina, especialmente en los paises emergentes, y tal incremento
se basa principalmente en el uso de recursos fosiles. La oferta de energia primaria
paso6 de 600 000 millones a 800 000 millones de toneladas equivalente de petréleo
entre 2000 y 2010.

El petréleo y el gas son las principales fuentes de energia y pueden representar hasta dos
tercios de la energia primaria, lo que repercute en las emisiones de CO,. La energia
hidrdulica tiene un peso significativo en Brasil. Las demas energias renovables son
todavia de poca importancia, con excepcion de la contribucion de los carburantes
de origen agricola para las necesidades brasilefas.

Sin mencionar al conjunto de factores que explican semejante peso de los hidrocar-
buros, cabe destacar lo dificil que es reducirlo. Con excepcion de Chile, de las Guayanas
y de Uruguay, los paises de América Latina son productores de hidrocarburos y algunos
(Brasil, Colombia, Ecuador, Per() han hecho descubrimientos importantes en estos
dltimos afios. Por lo tanto, no tienen restricciones mayores para su suministro. En
cambio, el lanzamiento de la produccion de yacimientos situados en nuevas regiones
plantea numerosas interrogantes, ya sea relativas a la produccion petrolera en la
Amazonia (hasta ahora casi exclusivamente realizada en los Estados andinos, también
podria desarrollarse fuertemente en Brasil a raiz de la venta de numerosos derechos
de explotacion en 2013) o al desarrollo del offshore profundo, a lo largo de las
costas de Brasil. Mas recientemente, los yacimientos de gas no convencional que se

} © AFD / Los desafios del desarrollo en América Latina / Enero 2014



2. El Estado y las politicas publicas

descubrieron en Argentina también han suscitado un debate en torno a su oportuna
explotacion.

Las tasas de motorizacion y equipamiento de los hogares, otro vector de crecimiento
para el consumo de petréleo, se mantienen al alza gracias a la expansion de una clase
media integrada por propietarios con una pequena vivienda en la periferia de las
ciudades y un automévil barato. Las formas de crecimiento urbano y los grandes
programas de viviendas no toman en cuenta esos efectos inducidos.

De esta manera, cualesquiera que sean los esfuerzos relacionados con las transfor-
maciones del suministro de energfa, la dependencia de los carburantes liquidos sigue
siendo importante. Actualmente, sélo Brasil ha aportado una respuesta original gracias
al etanol, aunque es parcial y puede ser objeto de critica. Argentina también hace
esfuerzos en ese sentido y esta desarrollando su produccién de biodiesel a partir de
aceites vegetales. El problema de esos biocombustibles se plantea tanto a nivel del
aporte energético para sustituir a los combustibles fésiles, como a nivel de las conse-
cuencias socioambientales que genera suimplementacién. Sobre el primer punto,
la produccién de etanol a base de cafia de azicar es muy eficiente y en continuo
mejoramiento gracias a los cultivadores y a los industriales brasilefos. La transfor-
macion del aceite de soya en biodiesel tiene un menor interés energético. En cambio,
las consecuencias ambientales del cultivo de la cafia de azlicar son mas problematicas,
aunque se realizan esfuerzos para disminuir sus impactos (por ejemplo, con un mejor
uso de de los subproductos y gracias a la cogeneracion de calor y de electricidad con
el bagazo).

Por otra parte, se ha reactivado la construccion de nuevas represas: proyectos en el rio
Baker (Patagonia chilena), Condor Cliff (Patagonia argentina), Garabi (en el rio Uruguay),
asi como grandes programas de equipamiento en la Amazonia brasilefa, en Colombia
y en Perd. Con una capacidad instalada de 11000 MW, la central hidroeléctrica que
se tiene programada en Belo Monte, en el Xingu (un afluente muy importante del
Amazonas), en Brasil, pretende ser de una magnitud similar a la de Itaipu, en el sur
del pais. Este proyecto ha llamado la atencién de manera considerable, pero cabe
destacar que es tan sélo un elemento, aunque de gran magnitud, dentro de un vasto
plan de equipamiento hidroeléctrico que concierne a toda la Amazonia, en especial
al rio Tapajés, en el que ya se han previsto un minimo de 6 represas.

Si se compara con estas grandes obras, el desarrollo de las energias renovables no
convencionales se sitda todavia a un nivel muy modesto. Una vez mas, se trata de
una decision tecnoldgica que puede parecer extrana dado que ciertas regiones lati-
noamericanas disponen de tal cantidad de sol que resultan lugares privilegiados para
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probar las centrales solares. El potencial edlico también ha sido poco explotado a pesar
de que en este dmbito las inversiones aumentan, en especial en el litoral brasilefio.

Una economia minera en pleno desarrollo

Durante las dos décadas de 1990 y 2000, el sector minero registré un avance sin
precedente en las economias de América Latina. Este movimiento estd relacionado
con la tendencia mundial de incremento en la demanda de este sector, justificada
principalmente por el crecimiento econémico de China y por el de las industrias
eléctricas y electrénicas, consumidoras de ciertos metales como el cobre o el litio,
de los que América Latina es gran productora (48 % de la produccion mundial de
cobre y mas de 50% de la de litio) y posee las mayores reservas del mundo.

La especificidad del subcontinente latinoamericano en ese sector es doble. En primer
lugar, gracias a la importancia de los recursos naturales disponibles, pero también a
la estabilidad del entorno institucional, América Latina atrajo a una proporcién muy
importante de la inversion minera mundial. Las estimaciones varian entre 25y 30 %
del total mundial, lo que la sittia muy por delante de las otras regiones del mundo.
En segundo lugar, el incremento de los minerales extraidos se conjuga con las nuevas
inversiones y su corolario, el alza de la produccion. Lo que valoriza mecénicamente
la parte de ese sector en las balanzas comerciales.

El auge que registran actualmente los recursos mineros se refleja en la explotacion
del oro. Entre 2006 y 2013 el precio del oro se multiplicé por cuatro, llegando a
valores récord. Por consiguiente, se registr6 una verdadera fiebre del oro a nivel del
continente que generd la apertura de decenas de miles de pequenas minas, la mayoria
de las veces clandestinas (en Colombig, en la Guayana francesa, en Per(, en Surinam,
etc), pero también de grandes minas industrializadas.

Este interés por los recursos mineros, ampliamente fomentado por los Estados, tiene
profundas consecuencias a nivel ambiental. En primer lugar, las minas informales no
respetan ninguna regla en ese ambito. Debido a su exigencia de rentabilidad rapida
resultan particularmente destructoras de su entorno inmediato. Y aun cuando la
escala de produccion es baja, algunos tipos de contaminacion, como los que genera
el mercurio utilizado para la extraccién aurifera, pueden contaminar amplias cuencas
hidrograficas. En paralelo, otros fenémenos también son nocivos para la faunay la flora
como la liberacién de muy importantes cantidades de sedimentos que aumentan la
turbiedad del agua y modifican brutalmente las condiciones de habitat.
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Los grandes proyectos mineros se basan cada vez mas en yacimientos a cielo abierto
que implican una remocién de terreno y cambios en el paisaje mucho mas importantes
que una explotacién subterranea. Implican el uso de tratamientos quimicos para
recuperar el mineral en rocas de poco contenido, y por consiguiente el uso de grandes
cantidades de agua y de productos quimicos, con el riesgo de que estos Gltimos se
liberen en el medio ambiente.

Esas consecuencias, reales o que se temen, dan origen a numerosos conflictos
mineros, entre las poblaciones locales, que desean preservar un medio ambiente del
que en ocasiones dependen, y las companias mineras. Las iniciativas mineras son hoy
objeto de importantes movimientos de oponentes a las minas.

El crecimiento urbano

El crecimiento urbano tiene efectos directos sobre el medio ambiente: transformacion
en el uso de suelos, produccion de residuos y aguas negras, consumo de recursos
naturales para el funcionamiento de las ciudades. El deterioro del medio ambiente
urbano se manifiesta por medio de la contaminacién del aire relacionada con la
circulacion de automéviles en las grandes metrépolis, de la contaminacién de las
aguas de superficie y de los suelos generada por la actividad de importantes industria,
en particular la quimica, y de la captacion de recursos por parte de las zonas urbanas
(por ejemplo, para su abastecimiento en agua) en areas cada vez mas importantes y
en detrimento de zonas rurales cercanas.

La ciudad de México se ha distinguido por su deterioro del aire y de las aguas, con
indices que rebasan regularmente los umbrales criticos para la salud humana. En
2008, la tasa de ozono rebasé los valores legales mas de una vez cada dos dias. En
paralelo, las descargas de aguas residuales degradaron la cuenca del rio Tula y de los
lagos del Valle de México, ademas de contaminar las capas subterraneas. Todos los
caudales de agua urbanos enfrentan, a diferentes niveles, problemas similares. En
Argentina, la grave contaminacion del Riachuelo, pequefio rio costero que atraviesa
los barrios del sur de Buenos Aires, tiene repercusiones en la salud de la poblacién.
A pesar de numerosos programas de saneamiento, la situacion no mejora.

Un ejemplo de las consecuencias sociales del deterioro ambiental es la exposicién a
los riesgos de origen natural como inundaciones, erupciones volcanicas, terremotos
y deslizamientos de terreno. La construccion en pendientes muy pronunciadas e
inestables agrava los efectos del escurrido de agua y favorece catastrofes. Ahora los
acontecimientos dramaticos se multiplican y causan centenas de muertos, como
sucede cada temporada de lluvias en Brasil. En 1999, en Venezuela, la “tragedia de
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Vargas” causo varios miles de victimas debido a que las casas, construidas en las
pendientes, fueron arrastradas por aludes de lodo provocados por las lluvias torren-
ciales. Si el riesgo sismico no depende de causas antrépicas, los aspectos de prevision,
de prevencion y de incremento de la resistencia si son responsabilidad de las sociedad.

Ante la amplitud de los problemas y su interconexion, los esfuerzos realizados por
los gobiernos locales, federales o nacionales, resultan poco eficientes a pesar de la
ayuda internacional con la que a veces cuentan. En Brasil, el programa que tiene por
objetivo descontaminar la bahia de la Guanabara, hacia la que da la ciudad de Rio de
Janeiro, ha sido un inmenso fracaso.

Los avances de la gobernanza ambiental
Surgimiento de la temdtica ambiental en América Latina

Sélo desde hace poco, el término de medio ambiente se ha afianzado como una
categoria de andlisis cientifico, de organizacién politica y de accién colectiva. Si se fue
consolidando poco a poco en el transcurso de los afios 1980, se puede considerar que
fue solamente a partir de 1992 cuando se institucionalizé realmente gracias a la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente que se celebré en Rio
de Janeiro.

Este término que hoy se difunde ampliamente, reiine en un mismo conjunto a fené-
menos que anteriormente se consideraban por separado, o bajo otras categorias,
como por ejemplo las contaminaciones de origen industrial o urbano, la proteccién
de los paisajes y de las especies de fauna y flora, la calidad del agua y del aire, la gestion
de recursos renovables o no, y hasta la prevencion de las catastrofes de origen natural.
Sin embargo, dentro de este conjunto, algunos temas han llamado mas la atencién
que otros, por ejemplo la deforestacién en la Amazonia, o entonces la degradacion
de la calidad del agua en los sitios industriales. En una segunda fase, la afirmacion de
la temédtica del cambio climatico sumé una dimensién adicional al tema ambiental al
introducir un enfoque explicitamente planetario y de largo tiempo en los debates.

Esta evolucion, y la confusion que genera, es relativamente banal. En América Latina
se inscribe en un contexto particular, el de sociedades poco preocupadas por la
sostenibilidad a largo plazo, con una mentalidad “pionera” de valorizacion rapida de
los recursos y un trasfondo de desigualdades sociales. Para retomar el término de la
gedgrafa Martine Droulers, América Latina es un continente “ge6fago” en el que
varios asuntos (sociales, ambientales) no se han resuelto sino que se han evitado por
medio del consumo de espacio.
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En segundo lugar, la afirmacion ambiental coincidio, en varios casos importantes
(Argentina, Brasil, Chile), con fases de transicion democratica. Por lo tanto, el medio
ambiente ha sido un terreno privilegiado para recomponer la accién colectiva, con
una carga politica importante. Hoy lo es menos, ya que la izquierda que predomina en
América Latina le da ahora prioridad al discurso productivista en relacién al discurso
ambientalista, por lo que sus detractores la han calificado de “izquierda marrén”.

Por Ultimo, la mayoria de las veces, en América Latina los temas ambientales tienen
una dimension internacional, tanto por los actores que moviliza, y que incluyen a varias
ONG e instituciones internacionales, como también por las grandes convenciones
internacionales que estructuran ampliamente sus debates. El tema ambiental también
esta relacionado con procesos de integracion, por ejemplo en el caso de México que
tiene acciones conjuntas con Estados Unidos en ese ambito, pero también en el de
los paises de Sudamérica que tratan de organizar una gobernanza ambiental colectiva.
La necesidad de una gestién comdn es algo obvio ya que los grandes biomas rebasan
las fronteras nacionales y que una gestion eficiente de los ecosistemas andinos, de
la cuenca del Parang, de las sabanas secas, asi como de la Amazonia requiere nece-
sariamente una coordinacion entre los Estados.

Una temadtica integrada por los Estados

En América Latina, la legislacion ambiental se encuentra todavia en vias de constituirse.
En los diferentes paises se avanza hacia la creacion de ministerios o de secretarias
de estado del medio ambiente, con prerrogativas mas o menos amplias. No obstante,
el tema no siempre se ha tratado de manera exhaustiva y la superposicion de las
estructuras de gobernanza (en particular en el caso de los Estados federados) no
simplifica la gestion. En efecto, los Estados federados pueden generar su propia
legislacion sobre el tema y, cuando tienen la obligacién de aplicar la ley federal, no
siempre cuentan con los medios necesarios (ademas de ser més vulnerables a la
corrupcién). Sin embargo, la descentralizacién de competencias ambientales puede
ser también un avance, como en el caso de las agencias de cuenca, creadas en Brasil
Yy que otros paises han implementado a su vez poco a poco.

Por otra parte, amenudo se acusa a los ministerios de medio ambiente de obstaculizar
el crecimiento econémico cuando bloquean proyectos de inversion. Asi, en Brasil se
generd una importante reforma del ministerio del medio ambiente para “permitir
una mayor fluidez en la emisién de licencias ambientales” o sea, en la practica, para
aportar mayor flexibilidad a las restricciones que esta administracién imponia a los
grandes proyectos eléctricos en la Amazonia. Ademas, a menudo los ministerios del
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medio ambiente no tienen a su disposicion todas las atribuciones: asi, los parques
nacionales pueden seguir siendo administrados por organismos independientes de
los ministerios.

Ademds, la mayoria de los paises han establecido procedimientos para realizar estudios
de impacto previos a la realizacién de los grandes proyectos. El procedimiento puede
ser mas o menos complejo y exigente para el solicitante. Sin embargo, estos estudios
de impacto no parecen ser instrumentos suficientes para garantizar la proteccion
del medio ambiente, en especial debido a la falta de instancias para evaluarlos y para
comprobar que las medidas compensatorias que proponen se implementan realmente.
El tema del cambio climatico también ha provocado avances legislativos, sobre todo
en México que en 2012 aprobd una ley sobre cambio climatico. Sin embargo, de
manera general, desde 2010, se observan pocas iniciativas y los efectos concretos
de las que se han promulgado son poco perceptibles.

Si'en América Latina el tema ambiental cuenta ahora con instituciones que le per-
miten avanzar, todavia se encuentra muy sometido a la voluntad fluctuante de los
gobiernos para imponer el respeto de la legislacion en vigor. De esta manera, en los
altimos anos se ha observado un claro repliegue politico desde ese punto de vista,
con el carpetazo de casos simbélicos o entonces, por el contrario, con una manera de
imponer ciertos grandes proyectos como por ejemplo el de la central hidroeléctrica
de Belo Monte en Brasil en donde el gobierno ejercié todo su peso para obtener
finalmente la autorizacion de lanzar la obra. Por otra parte, la posicion de los gobiernos
tan solo refleja la de una opinién publica que hoy parece menos motivada por el
tema que en los afos 1990.

Ahora bien, también se deben sefialar las innovaciones que América Latina ha sido
capaz de desarrollar en ese ambito, en especial gracias a nuevas iniciativas basadas
enacuerdos y ya no a partir de la coercién, y que pueden generar normas ambientales
més rigidas o codigos de conducta sectoriales. En Brasil, por ejemplo, los productores
de soya aceptaron una moratoria sobre la extension de las areas cultivadas en la
Amazonia, la cual se ha renovado varios afios en forma consecutiva y que todavia esta
vigente. Los distribuidores de carne también aceptaron un cédigo de buena conducta
que los obliga a verificar de manera estricta sus condiciones de produccion. Sin duda,
esas dos iniciativas han tenido una influencia importante en la espectacular caida que
ha registrado la deforestacion desde hace cinco afios. En ambos casos, algunas
grandes ONG participaron en las discusiones asi como en el control de resultados.
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La multiplicacion de dreas protegidas, resultado mds tangible
de las politicas ambientales

Una de las politicas de proteccion del medio ambiente que parece haber prospe-
rado mas en América Latina es la creacién de areas protegidas. Su proporcion se
duplicé entre 1990 y 2010, pasando de 10 a 20% en todo el subcontinente.

La proteccion de la naturaleza in situ inicid muy pronto en América Latina, con la
creacion del parque nacional de glaciares en Argentina (alrededor del glaciar Perito
Moreno), luego del lago Nahuel Huapi, también en Argentina (1903) y del parque
nacional Tolhuaca en Chile (1907). Sin embargo, el movimiento quedo frenado rapi-
damente y hubo que esperar hasta los afos 1990 y la concientizacién que provocd
la Conferencia de Rio (y las presiones de los donantes internacionales) para que se
reanudara.

Primero limitadas a las regiones poco explotadas o fronterizas, las areas protegidas se
extienden hoy de manera a cubrir los medios mas diversos. También se han conver-
tido en focos de atraccion para el turismo internacional, que se encuentra en auge,
y en bastiones de resistencia en lo que se refiere a los cambios en los usos del suelo.

En las dltimas décadas, los Estados han hecho esfuerzos por aumentar las areas pro-
tegidas, cubriendo un mayor nimero de ecosistemas. Esta extension se lleva a cabo més
facilmente en las regiones poco pobladas, en donde no entra en conflicto con las
expectativas de las poblaciones locales. Por lo tanto, los espacios protegidos se han
extendido ampliamente en toda la Amazonia y en Patagonia, pero con una eficiencia
de proteccion relativamente limitada: la creacion de nuevas areas protegidas, sin
aumento de recursos efectivos, en realidad da como resultado una multiplicacién
de “parques de papel”, sin ninglin efecto concreto.

Sin embargo, los estatutos de esas areas protegidas son sumamente variados pese a que
los Estados latinoamericanos toman como referencia ala Convencién de Washington
(1940), que establece las bases de una tipologia de los espacios protegidos. De esta
manera, Argentina, por ejemplo, cuenta con dreas protegidas que dependen del Estado,
de las provincias y de los municipios, debido a que cada provincia tiene su propia
legislacion sobre proteccion del medio ambiente. Muchos paises han reformado la
legislacion de proteccién de la naturaleza y han adoptado (o no) las categorias inter-
nacionales. La mayoria se esfuerza por instaurar sistemas nacionales de conservacion
coherentes, basados en una gama diversificada de los tipos de areas protegidas, lo
que Brasil realizé en el 2000, con una ley general en relacion al Sistema Nacional de
Unidades de Conservacién de la Naturaleza (SNUC), y que México también llevé a
cabo a partir de 1998.
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A nivel de la gestion, se plantean varios retos. El primero tiene que ver con las condi-
ciones materiales. Pero también se plantea el problema de las relaciones con las
poblaciones locales y amerindias, excluidas durante mucho tiempo de los procesos
de decisién y de administracion de las areas protegidas. A pesar de lo proclamado,
las administraciones de los parques nacionales se muestran a veces reticentes al
didlogo y se satisfacen con aperturas limitadas. En cuanto a las poblaciones locales,
no siempre se identifican con los objetivos de preservacion de la naturaleza. En ese
contexto, los territorios atribuidos a los amerindios, que por lo general se consideran
areas protegidas, pueden parecer ambiguos ya que su objetivo principal es la pro-
teccion de los grupos étnicos y no la del medio ambiente.

Se han probado algunas soluciones institucionales innovadoras, con resultados diversos.
Es el caso de las Reservas de bidsfera, que aportan instrumentos complementarios
alas areas protegidas existentes tratando de implantar la idea de mosaicos de espacios
con diversas funciones. De una manera general, hoy se favorece a las dreas protegidas
que autorizan un “uso sustentable” de los recursos que las dreas de proteccion integral
que las sociedades locales tienen mayor dificultad para aceptar. En ese sentido, los
nuevos espacios protegidos son lugares de experimentacion para las actividades
agricolas de poco impacto ambiental, para el turismo alternativo o la valorizacién
del patrimonio.

La creacion y la gestion de dreas protegidas son también factores de cooperacion
entre los Estados. Tal es el caso en la Amazonia, en donde se empiezan a concebir
esos espacios protegidos a escala de un gran conjunto. A un nivel mas local, los
parques y los corredores ecoldgicos transfronterizos empiezan a surgir, como por
ejemplo el “Corredor de Huemul”, entre Argentina y Chile, la Cordillera del Céndor,
entre Perd y Ecuador, o el corredor mesoamericano que cuenta con el apoyo del
PNUMA desde hace cerca de veinte afos.

El medio ambiente y la sociedad

En los anos 1980-1990, las sociedades latinoamericanas se muestran cada vez mas
sensibles a los asuntos ambientales. Sin duda tiene que ver con la consolidacién del
papel social y politico de las clases medias urbanas, especialmente en Brasil, Argentina,
Chile, y en menor medida en México. La implementaciéon de la Agenda 21 (Cumbre
de la Tierra — Rio 1992) y de sus variantes locales fue la ocasion para reforzar esta
concientizacion. De la misma manera, el medio ambiente se ha introducido en la
ensefanza escolar. En Brasil, surgié una corriente de reflexion denominada “socio-
ambiental” que vincula preservacion del medio ambiente y modos de vida tradicionales,
en particular de los amerindios.
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No obstante, la ecologia politica todavia no ha encontrado su lugar en el panorama
politico. Las ideas ecologistas son mas bien defendidas por diferentes fuerzas politicas
innovadoras, como el Partido Verde de Colombia, aunque a menudo éstos insisten
més en temas conexos como el de la renovacion ciudadana que en los asuntos
ambientales. Por su parte, los partidos de gobierno en lo general no han incorpo-
rado la agenda ambiental en sus reflexiones. Siguen todavia vinculados con lobbies
o élites que provienen de la agroindustria, de la industria pesada o energética y que
tienen posiciones muy conservadoras sobre el tema. La llegada de la izquierda en
muchos paises a principios de los afios 2000 no ha modificado la situacion, para des-
gracia de los ecologistas. Por el contrario, contribuyd mas bien a centrar el escenario
politico en la agenda “desarrollista” de los afios 1970, lo que representé mas bien un
movimiento hacia atras en relacién a la evolucién que se habia registrado en los
anos 1990.

En ese sentido, la conferencia de Rio +20 es muy significativa. Aunque menos comba-
tivos que en otras conferencias de la ONU (en particular la conferencia de Copenhague
sobre el clima), los paises de América Latina, encabezados por Brasil, dieron prioridad
al tema de la economia verde, que permite proseguir con una politica de desarrollo,
y lo vincularon fuertemente con el tema de la reduccién de la pobreza, central en
las preocupaciones clasicas de la izquierda en el poder. En ese discurso, como en el
discurso econdmico clasico, el medio ambiente no es en si un valor y se le enfoca
Unicamente a través de su utilidad para la sociedad.

Sin embargo el tema ambiental, difundido de forma masiva por los medios de comu-
nicacion, es un tema de preocupacion y de movilizacion para las clases medias urba-
nas. Pero, a diferencia de los afios 1990, cuando la movilizacidon en relacion a evolu-
ciones nacionales era importante, hoy se propaga una actitud conocida como
“NIMB” ¢ ]a movilizacién tiende a ser fuerte cuando se trata de proyectos locales
pero mucho mas difusa, e incluso inexistente, en el caso de proyectos mas alejados.
Por otra parte, en este ambito como en otros, a las poblaciones pobres, que son las
mas afectadas por los problemas ambientales, les es dificil llamar la atencion para
mejorar su situacion ya que no disponen de una representacion politica eficaz. Aunque
el medio ambiente tampoco sea siempre un tema central en sus luchas.

[136] Acrénimo de la expresion “ Not in my backyard’, que designa la actitud de los que se movilizan por problemas
ambientales que los conciernen directamente (en general, al rechazar la construccion de nuevas infraestructuras
carreteras, energéticas, aeroportuarias, etc.) y al mismo tiempo apoyan el mismo tipo de proyecto cuando
debe implantarse en una zona que no los concierne. De ahi la expresion “acepto el aeropuerto, la carretera, el
tren, etc, pero no en mi patio”.
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En los afios 1990, el auge del tema ambiental conllevé la expansion de una diversidad
de ONG dedicadas al tema, entre las cuales una miriada de ONG locales pero también
un ndmero mas restringido de grandes ONG internacionales bien implantadas en
todo el continente, especialmente Conservacion Internacional, The Nature Conservancy
y el WWF. Con capacidad para adquirir grandes propiedades y movilizar recursos
considerables, a veces hasta para desempenar un papel de intermediarios entre las
partes involucradas, o de control de cierto acuerdos, esas ONG ejercen una impor-
tante influencia en los territorios en los que se implantan, asi como en los debates
nacionales sobre la conservacion y el medio ambiente; aun cuando tienden a dar
mayor prioridad a las cuestiones de conservacion de recursos bioldgicos naturales
y de preservacion de modos de vida tradicionales, que a los problemas ambientales
mads inmediatos a los que se enfrentan las poblaciones urbanas de América Latina.
Sin embargo, su audiencia y capacidad de movilizacién parecen menores que hace
diez afios. De cierta manerg, se puede considerar que se han banalizado.

Sin embargo, hay un punto que podria modificar la situacion. A raiz de la conferencia
de Rio +20, doce paises de América Latina (en especial Brasil y México) se compro-
metieron a implementar el “principio 10” de la conferencia de Rio 92, llamada de la
"democracia ambiental”, que prevé una consulta de los ciudadanos para todo
proyecto que impacte al medio ambiente. En abril del 2013, en Guadalajara, se llevé a
cabo una conferencia de los 12 paises mas activos en este tema para proponer un plan
de accién de dos afios con el objetivo de que este principio se vuelva una realidad. Una
de las condiciones es mejorar la informacién al pablico en relacion a los proyectos en
curso o previstos, lo que no sélo podria generar de nuevo una movilizacion de la socie-
dad al respecto, sino también dar un nuevo brillo a las ONG implicadas en estos sectores.

Desafios del futuro

Un subcontinente vulnerable al cambio climdtico

En relacion a los paises desarrollados, América Latina contribuye poco a las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI). Aunque esta participacién se encuentra en
aumento debido al incremento de su consumo energético, las emisiones por habi-
tante aln son moderadas: 3 toneladas de equivalente CO2 por habitante en 2004
contra 7 en Francia. Los cambios en el uso de suelos son de particular importancia
en las emisiones latinoamericanas, mucho mayor a la de otros sectores en el sub-
continente. En cambio, los perfiles por paises son muy distintos entre Argentina, por
ejemplo, que cuenta con un perfil de pais industrializado, Chile con uno de economia
de servicios y Brasil o México con una agricultura, en sentido amplio (si se toman en
cuenta, no sélo las emisiones que provienen directamente de la produccién sino
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también las que estan relacionadas con el cambio en el uso de suelos), que participa
de manera determinante en sus emisiones. No obstante, faltan estadisticas recientes
que tomen en cuenta al conjunto de las fuentes de emision y a todos los paises de
la region. Es probable que la reduccién importante de la deforestacion en la Amazonia
modifique de manera considerable la situacion en las proximas revisiones.

En relacion al tema climatico, los Estados latinoamericanos han cambiado de manera
considerable. En lo general, antes de la conferencia de Copenhague en 2009 la
mayoria se rehusaba a comprometerse con objetivos cifrados en la reduccion de sus
emisiones, ya fuera en virtud de un derecho a desarrollarse, que la mayoria de los
paises en desarrollo defienden, o en el caso de Brasil debido a un dogma diplomatico
que considera a ese tipo de compromisos internacionales como una traba para su
soberania nacional """,

Hoy, la situacion es muy diferente. Es cierto que la mayoria de los paises adhieren y
defienden la linea llamada de “responsabilidades comunes pero diferenciadas” que les
permite reivindicar obligaciones diferentes a las de los paises desarrollados. No obstante,
cada vez mayor nimero de Estados de América Latina aceptan compromisos relacio-
nados con la reduccion de sus emisiones de GEI. Es el caso de Brasil, de Chile, de México...

Esas posiciones voluntaristas tienen un interés estratégico. En primer lugar, tienen
por objetivo un mejoramiento global de los paises concernidos, a los que a menudo
se denuncia por el deterioro de su medio ambiente. Al mostrar buena voluntad en
ese ambito, esperan tener acceso a los fondos que se van a promover para ayudar
a una transicion hacia economias de bajo carbono asi como ser prioritarios en el
marco de los mecanismos de Reducting Emissions from Deforestation and Degradation
que se decidieron en Cancun. Estos dltimos buscan valorizar la deforestacion evitada.
Dada, por ejemplo, laimportancia de la reduccion de la deforestacion en la Amazonia,
a término Brasil espera recibir miles de millones de délares de esos proyectos. En
ese sentido ya instaur6 un “fondo Amazonia” para atraer a los donantes y en el 2009
Noruega prometié mil millones de USD.

No obstante, el fracaso de la iniciativa Yasuni, en Ecuador, mostrd claramente los limites
que tienen esos proyectos. En 2007, el pais habia propuesto congelar la explotacion de
un yacimiento petrolero de manera a preservar la selva amazénica, si los donantes vo-
luntarios le aportaban la mitad de lo que le hubiese generado la venta de ese petrdleo, o

[137] Enla medida en la que las emisiones de GEI de Brasil estan esencialmente relacionadas con la deforestacion,
aceptar objetivos cifrados de reduccién equivale a aceptar una politica de preservacion estricta en la Amazonia,
lo que Brasil rehtisa considerando que es contrario a su soberania en esa zona.
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sea 3.6 mil millones de USD. En el verano 2013, al no haber obtenido mas que 13 millones,
el gobierno de Rafael Correa renuncié a ese proyecto. Por lo tanto, de manera dura-
dera, la generosidad internacional no puede hacer las veces de politica ambiental.

A contrario, Costa Rica cuenta con una reputacion de pais avanzado en ese ambito
ya que desde hace diez afios ha implementado un mecanismo de pago para servicios
ambientales financiado por impuestos locales (ademas, a mediados de 1990, este pais
habia propuesto una iniciativa de paises forestales algo parecida a la actual propuesta
del dispositivo REDD, que no habia progresado debido a la oposicién de Brasil). A pesar
de algunos efectos perversos (concentracion de ingresos en los grandes terratenientes),
este sistema ha permitido mantener la cobertura forestal del pais.

En paralelo, ha sido también en América Latina en donde se ha anclado la denuncia
de los mecanismos internacionales relativos al tema climatico. Considerando que no
toman en cuenta lo suficiente a la opinién publica, y en general a los paises pobres, el
presidente de Bolivia, Evo Morales, celebré en 2010 una contracumbre en Cochabamba.
Como resultado, se hizo un llamado a los paises ricos para que disminuyan de manera
drastica sus emisiones, y se pidié que un tribunal internacional sancione a los gobiernos
que no respeten los compromisos en relacion a la reduccion de emisiones. Sobre todo,
esta cumbre traté de promover la nocién de “deuda ambiental” de los paises ricos,
la cual compensaria la deuda monetaria de los paises pobres y tendria que ser pagada
bajo la forma de ayudas a las comunidades locales. Esta reivindicacién se sitda, obvia-
mente, en el contexto mas amplio de su determinada oposicion a Estados Unidos y
a la economia global.

Ahora bien, si en las cumbres de Copenhague y de Cancin varios paises de América
Latina presentaron importantes propuestas de comun acuerdo, hoy la posicion del
continente latinoamericano es mucho mas moderada, la mayorfa se preocupa mas
por su desarrollo econémico que por el medio ambiente y utiliza la nocién de cre-
cimiento verde e inclusivo, que recibié plena aprobacion durante la conferencia de
Rio+20, para llevar a cabo politicas de desarrollo clasicas a las que sélo se agrega un
simple capitulo ambiental.

Los paises de América Latina todavia no logran fijar su posicion en las negociaciones
internacionales pese a que ya estan enfrentando las consecuencias del cambio climatico.
En especial, se sefiala el deshielo de los glaciares tropicales andinos que afecta el
escurrimiento y disminuye las cantidades de agua disponibles para la agricultura™®.

[138] Esta evolucién ha sido bien documentada por varios equipos de investigacion (en particular IRD Great Ice).
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Ya se estd alterando el escurrido de los torrentes andinos que irrigan los cultivos de
las comunidades de montafia. También se registran variaciones en las precipitaciones
que podrian repercutir en la produccion agricola. En la Pampa, la modificacion de la
pluviometria ya es significativa, con un desfase de los isoyetas hacia el oriente que
ha incrementado la productividad, ha facilitado la extension de la soya pero también
ha causado un mayor nimero de inundaciones. A la inversa, en la Amazonia, los afios
2005 y 2010 fueron excepcionalmente secos mientras que en 2009 se registré una
crecida del Solimdes que rebaso el nivel récord de 1950 en Manaus. De acuerdo con
las proyecciones, la variabilidad de las precipitaciones deberfa incrementarse y
repercutir en los cultivos de todo el continente. Algunas proyecciones convergen
en sefalar una disminucion de las precipitaciones en la Amazonia con repercusiones
en la vegetacion que podrian provocar una disminucion de la pluviometria hacia el
sur. En efecto, los flujos de humedad que provienen de la Amazonia circulan hacia
el sur y probablemente sean responsables de una parte de las precipitaciones que
caen en las sabanas centrales de Brasil, hasta la Pampa. Sin duda, otro aspecto de la
creciente variabilidad climatica sera el aumento de la frecuencia y de la violencia de
las tormentas tropicales o de los huracanes. Las zonas litorales y las islas son las mas
expuestas. Sin duda se verd una repeticién de inundaciones catastréficas (como
sucedié en Acapulco en el verano de 2013), en particular en las zonas bajas en donde
esos fendmenos se conjugaran con la elevacion del nivel del mar.

Las aguas marinas y continentales

Los recursos en agua son una de las riquezas de una gran parte de América Latina, en donde
las precipitaciones son abundantes y se encuentran numerosos rios que se cuentan entre los
mas importantes del mundo. Estos representan recursos considerables y de momento se
encuentran desigualmente alterados en su funcionamiento natural. Si América Latina posee
algunas de las represas mas grandes del planeta, y podria construir otras para satisfacer sus
necesidades energéticas, algunos grandes rios como el Amazonas, el Orinoco y el Parand han
sido poco explotados. Por lo tanto, estos rios representan a la vez un enorme potencial para la
navegacion y la produccion de energia, asi como también un desafio ecoldgico muy importante.

El régimen juridico del agua, las modalidades de reparticion y distribucién de los
recursos disponibles asi como la calidad de tratamiento de las aguas usadas son temas
centrales en los debates sobre medio ambiente, en especial en las regiones semidridas.
Ademds del problema del acceso al agua en las grandes metrépolis, se plantea el
problema de la mejor reparticion de agua entre diferentes usos que compiten entre
si. En respuesta, desde los afios 1980, Chile creé mecanismos de privatizacion y de
venta de los derechos de agua, de manera a que el agua se destine a la actividad que
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garantice la remuneracién mas alta. Esta légica, cuya implementacion se complicd
por las dificultades practicas de medicién y de control, fue sumamente criticada ya
que fragilizé mucho a las poblaciones tradicionales y a los pequefios productores,
incapaces de pagar por el agua y que no podian ser tan bien aconsejados juridica-
mente. A pesar de ello, segtin varios especialistas, el modelo chileno de regulacion
por medio de la implantacién de un mercado del agua se esta propagando en toda
América Latina.

Los conflictos en torno al acceso al agua se acentlan cada vez mas y conducen a
posiciones politicas a raiz de la resolucién de las Naciones Unidas que reconoce el
derecho al agua como un derecho fundamental (2007), en la que Bolivia tuvo un
papel activo. Los Estados reafirman hoy el principio del derecho al agua y revisan los
instrumentos juridicos de gestion de los derechos. No obstante, los problemas no se
han resuelto ya que las presiones sobre los recursos siguen acentuandose. Han llegado
a provocar transferencias de agua transfronterizas (entre Bolivia y Chile), pero también
a despertar nuevamente el interés por las reservas subterraneas, como el Gran Acuifero
Guarani, situado en la frontera entre Brasil, Argentina y Paraguay.

También cabe hacer mencion del problema de las aguas marinas. En Brasil, para llamar
la atencion sobre laimportancia de este espacio maritimo, el gobierno designa a la zona
econdmica exclusiva a lo largo de sus costas'™”), bajo el nombre de “Amazonia azul”.
En efecto, éste cubre una superficie equivalente a la de la selva amazénica de Brasil,
o sea cerca de 3.5 millones de km?. Esta inmensa drea es a la vez un ecosistema ain
poco explotado, en particular a nivel de la pesca, y un problema ambiental mayor ya
que los yacimientos de petréleo que Brasil va a explotar y lo convertiran en uno de
los grandes productores mundiales se sitlan en alta mar. Los acontecimientos del
Golfo de México en 2010 son un ejemplo de la magnitud del problema. En la costa
del pacifico, Chile y Perl se encuentran frente a una de las regiones marinas que
representan la mayor productividad bioldgica del planeta, vinculada a la corriente
de Humboldt: menos del 1% de la superficie oceanica produce el 10% de la pesca
mundial en tonelaje. La region del Atlantico Sur también es una gran zona de pesca
industrial. En todos estos casos se plantean problemas de regulacion de la pesca y
de competencia entre pesca artesanal y pesca industrial. Por dltimo, el mar del Caribe,
totalmente cubierta por las zonas econémicas exclusivas, ZEE, de los paises vecinos
—incluyendo a Estados Unidos- esta especialmente afectado por las actividades
humanas: turismo, pesca y explotacion petrolera, como la contaminacion generada
por la explosion de la plataforma Deepwater en 2010.

[139] Véase el informe del Ministerio de la Marina: http://www.mar.milbr/dhn/dhn/amazoniazul pdf
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Los conflictos ambientales

Los conflictos socioambientales son una nueva expresion de las expectativas de las
sociedades latinoamericanas para preservar su marco de vida, pero al mismo tiempo
del grado de incertidumbre en relacién a los impactos reales de los grandes proyectos.
Estas tensiones son significativas de los cambios de actitud y de la dificultad de los
gobiernos para dar respuesta a esas exigencias sociales. También se trata de conflictos
movilizadores que rebasan las diferencias politicas usuales y hacen un llamado a la
movilizacién internacional.

A partir de 2003, se inicié un conflicto entre Argentina y Uruguay, a causa de las
fabricas de pasta de papel construidas a orillas del rio Uruguay, en la localidad de
Fray Bentos. Se trata de una obra importante para el desarrollo econémico del pais:
las plantaciones de arboles se habian fomentado desde hacia varios afios para abas-
tecer a esas fabricas en materia prima. Las protestas surgieron en la ciudad argentina
de Gualeguaych, situada frente a las dos fabricas de Fray Bentos, donde sus habitantes
denunciaron los riesgos de contaminacién del rio. Las compafias Empresa Nacional
de Celulosas de Espafia (ENCE) y Botnia (Finlandia) aseguraron que las fabricas habian
sido concebidas segln las normas mas estrictas de modo a eliminar cualquier riesgo.

Sin entrar en los detalles de tales episodios, este caso fue un conflicto ambiental local
que rapidamente se transformo en un diferendo internacional entre dos paises hasta
entonces amigos. La relacion entre Argentina y Uruguay se vio afectada durante
mucho tiempo, fragilizé al MERCOSUR y aceler6 el acercamiento entre Uruguay y
los Estados Unidos.

Sin duda, éste es un caso extremo en el que la accién diplomatica no logré llegar a
un compromiso y mas bien condujo a un endurecimiento de las posiciones. Tampoco
se trata de un caso aislado: el proyecto minero Pascual Lama, en la frontera entre
Argentinay Chile, suscité una fuerte oposicion internacional. Sin embargo, beneficié
de una mayor benevolencia por parte de los dos gobiernos. Los grandes proyectos
mineros peruanos también cristalizaron las oposiciones entre comunidades locales
y grandes compahias. En Brasil, se denuncia a las grandes represas. En el contexto del
TLCAN, un protocolo especifico sobre el medio ambiente completa los acuerdos
comerciales: sin embargo, ello no impidié a una empresa estadunidense proyectar la
construccion de un depésito de residuos toxicos en la ciudad mexicana de Guadalcazar
(San Luis Potosi). La municipalidad, habitantes y organizaciones de proteccion del
medio ambiente se movilizaron contra ese proyecto, lo que condujo a la empresa a
entablar una demanda contra el gobierno mexicano por no respetar los derechos
de los inversionistas... y le permitié recibir una compensacion de 16 millones de USD.
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Esos conflictos socioambientales reactivan a menudo conflictos latentes, sobre todo
entre gobiernos y poblaciones locales, que defienden ciertos atributos de sus terri-
torios, entre diferentes sectores de la poblaciéon local que no tienen la misma vision
sobre el futuro de los territorios, entre Estados en busqueda de desarrollo y actores
econdémicos exteriores en bisqueda de recursos econémicos. Por lo tanto, tienen
diferentes grados de intensidad en funcién de las circunstancias especificas de cada
iniciativa, pero se resuelven generalmente por transferencias monetarias en beneficio
de las comunidades locales y de modificaciones técnicas para imitar los impactos
ambientales. Sin embargo, esas soluciones que son locales y caso por caso, dejan
entrever la ausencia de estrategias globales que tomen en cuenta al medio ambiente
en las politicas nacionales.
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Conclusiones

En los Ultimos afos, América Latina ha registrado pocos avances notables en el sector
ambiental. Los observatorios internacionales de resultados muestran, en el mejor de
los casos, un mejoramiento moderado de la situacion de algunos paises, y en el peor
de los casos, un deterioro de la situacién. De acuerdo con el indice de Desempefio
Ambiental de la Universidad de Yale (EPI, por sus siglas en inglés), algunos paises como
Brasil y México, avanzaron ligeramente entre 2010 y 2012, otros retrocedieron (Chile,
Per(), en ocasiones de manera importante (Bolivia).

El deterioro del medio ambiente se puede atribuir a la persistente escasez de
controles y de regulaciones hacia los proyectos productivos, al crecimiento urbano
y al progreso del consumo. Se ha dado prioridad al desarrollo econémico, a la
construccion de vivienda, al mejoramiento del nivel de vida de la poblacién. Entonces,
{de qué se sorprende uno cuando el Atlas de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente en América Latina muestra, en todos los paises, desde hace dos o tres
décadas, elocuentes casos de deterioro del medio ambiente?

El problema estd en que esas decisiones alimentan conflictos sociales pero sobre
todo mantienen situaciones de injusticia ambiental, de las que son victimas las pobla-
ciones mas vulnerables. A pesar de una reflexién ya antigua en torno al eco-desar-
rollo, que se ha reactivado dentro de la perspectiva del desarrollo sostenible, no se
perciben cambios concretos, sélo marginales. El crecimiento de las areas protegidas
es sélo una respuesta parcial, ya que no concierne mas que a una parte del territorio,
y ademas no siempre de manera eficiente. Y eso no responde al desafio mayor de
las condiciones de vida en las metrépolis.

Las soluciones alternativas apenas estan surgiendo de manera muy tibia, ya sea el
desarrollo de formas de energias renovables, de modos de produccién menos
destructores, de la valorizacion de productos forestales, de la certificacion ecold-
gica de los productos, de transportes alternativos. Es un sector muy amplio que
todavia no recibe ni toda la atencién que merece, ni de manera sistematica. Sin
embargo, la reduccién del crecimiento demogrifico, el incremento de las capaci-
dades tecnoldgicas y la concientizacién de los desafios relacionados con el medio
ambiente son factores favorables a este cambio.
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El desarrollo de América Latina:
{cimientos solidos?

Laurence WHITEHEAD 40!

Entre 1930 y 1982, todos los paises latinoamericanos siguieron un modelo de
desarrollo rapido orientado hacia el interior, y aplicaron una politica llamada de
“industrializacion por sustitucion de importaciones” (IS). Esta dltima tenia como
objetivo el fomento del mercado interno y favorecia una vision centralizadora de la
urbanizacion asi como el crecimiento de las empresas estatales. Cualesquiera que
hayan sido sus ventajas, este modelo enfrenté crecientes dificultades a partir de los
anos 1960, y llegd a su término con la crisis de la deuda externa latinoamericana de
1982. Siguié entonces un “década perdida”, que se caracterizé por una inflacién
descontrolada, graves crisis de las balanzas de pagos, programas de ajuste estructural
impuestos por el FMIy politicas econémicas con tintes de improvisacion.

Enlos afios 1990, se restablecieron condiciones mas estables y favorables a la economia
de mercado (con mas o menos rapidez y éxito, segun los paises), por lo general
siguiendo la estela del “Plan Brady” que preveia la anulacion parcial de las importantes
deudas externas a cambio de la implementacion de politicas econdmicas de libera-
lizacién. Los resultados fueron significativos: la hiperinflacién crénica de las décadas
anteriores quedd bajo control, la intervencion del Estado en la economia se redujo
ampliamente y las inversiones extranjeras afluyeron de nuevo hacia la regién. Aun
cuando esas reformas variaron mucho entre un pais y otro, ademas de que no se
implementaron todas al mismo tiempo (por ejemplo, lo fueron muy pronto y amplia-
mente en Chile; a ritmo brusco y de manera radical en Argentina; en forma mas
gradual y prudente en Brasil), la Gltima década del siglo XX sera recordada en la
regién como aquella en la que se aplicé el “Consenso de Washington” (o una
politica “neoliberal”, seglin los comentaristas mas criticos).

[140] Traduccién de Elodie Brun y Céline About, revisada por Carlos Quenan y Sébastien Velut.
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Desde los primeros afios de este nuevo milenio, parece que una orientacion politica
distinta se ha sustituido a las diversas experiencias de lucha contra las crisis, a la vez
heterodoxas e inestables, del periodo anterior. No obstante, los resultados no han
sido los mismos en todas partes. En cuanto a la élite “tecndcrata” que ha surgido, se
ha ganado sobre todo un respaldo externo mas que una legitimidad a nivel nacional.
Las reformas a favor de la liberalizacion fueron apoyadas por la iniciativa privada y
han beneficiado sobre todo a los que han podido invertir en sectores descuidados
por el Estado. Sin embargo, las desigualdades de ingresos y de riqueza siguen siendo
muy elevadas y algunas categorias sociales, en especial los funcionarios publicos y el
sector sindicado, se han visto especialmente afectados por las consecuencias de las
reformas. La aparente adhesion general a estas reformas refleja mas un cansancio
ante las repetitivas crisis y ante la falta de alternativas creibles, que una aprobacién
amplia y entusiasta.

Ademas, durante la Gltima década han surgido varias orientaciones politicas alterna-
tivas de posliberalizacion. Casi todas tienen como punto comun (salvo en Cubay en
Haiti, paises que no participaron en la convergencia del periodo anterior) el de haber
beneficiado de condiciones externas excepcionalmente favorables. Esos gobiernos
han conseguido un sélido apoyo a nivel nacional asi como instalarse en el tiempo
(Venezuela, con la muerte de Hugo Chavez, podria ser la excepcion aun cuando
todavia sea muy pronto para afirmarlo).

Las economias mas importantes —Brasil y México, en particular— han mostrado
claramente que sus dirigentes tenian hoy mayores posibilidades de gobernar y de
hacerlo en el largo plazo que en ninglin otro momento desde que estallé la crisis de
la deuda, hace treinta afios. Sin embargo, el recuerdo de repentinos cambios sigue
muy vivo, y todavia persiste cierto escepticismo. Por lo tanto, en lo que sigue de esta
conclusién se abordaran, de manera breve y concisa, dos temas fundamentales:
¢cudles han sido los motores clave en el mejoramiento de los resultados de todo el
subcontinente latinoamericano durante la Gltima década?. ¢Qué tan sélidas son estas
nuevas bases?

Seis factores clave

De una manera muy general, se pueden identificar dos tipos de explicaciones acerca
de los buenos resultados econdémicos de América Latina desde el 2003. Se presentaran
brevemente seis de los factores mas importantes, tres de cada tipo. Los tres primeros
estan relacionados con las ensefianzas del pasado: fijar precios relativos adecuados,
mejorar el marco institucional para la gestion de la economia; y fortalecer la coope-
racion regional. Los tres otros se refieren a factores mas estructurales que también
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favorecieron los resultados positivos, a pesar de la falta de politicas pertinentes: el
mejoramiento de los términos de intercambio y una mayor disponibilidad de divisas
extranjeras; un bono demogréfico; y el auge de una nueva clase media consumidora.
Por supuesto, estos seis factores pueden reforzarse mutuamente, y ademas se com-
binan de manera diferente seguin los paises. Serd interesante analizarlos por separado
antes de medir suimportancia relativa en el desarrollo global de América Latina. Por
dltimo, se hara una breve evaluacion de la solidez de cada uno de estos factores
dentro del nuevo y cambiante contexto econémico internacional.

Tres ensenanzas

Las tres ensefianzas que se exponen a continuacion reflejan decisiones pragmaticas
que responden a la necesidad, a nivel regional, de superar las fragilidades o los fracasos
de las politicas aplicadas en los afios 1980. Corresponden a los cambios doctrinales
que condujeron a los dirigentes latinoamericanos, a raiz de los desaciertos del periodo
anterior, a adoptar toda una serie de reformas para sentar un modelo econémico
més liberal, favorable al mercado y orientado hacia el exterior.

“La determinacion de un precio justo”

Bajo el antiguo modelo econdmico dirigista, los mercados no tenian autorizacién
para desempefiar realmente su papel de distribucion de recursos; las distorsiones
causadas obstaculizaron las perspectivas de desarrollo de la region. Las tasas de inflacion
elevadas y variables, los recurrentes ciclos de sobreevaluacion y de devaluacion de
monedas, los tipos de cambio fluctuantes, el control de capitales, las tasas de interés
topey los precios impuestos, entre otras cosas, ocasionaron un despilfarro de recursos
y generaron decisiones politicas inadaptadas, tanto en el sector publico como en la
economia de mercado. Sin embargo, después de la “década perdida”, esas trabas a
la eficiencia econdmica se restringieron o suprimieron progresivamente. Después,
en el contexto de “regionalismo abierto” que prevalecié, mas adecuado a los precios
del mercado mundial, los recursos afluyeron rapidamente hacia las actividades mas
rentables. En los afios 2000, esta estructura de precios liberalizada se habia exten-
dido mas o menos a toda la region. La l6gica de mercado que de esta manera se ha
impuesto explica el desarrollo favorable de esta Gltima década.

“La instauracion de buenas instituciones”

En paralelo a esta liberalizacion de los mercados, los sistemas judiciales y los tribunales
se vieron reforzados, se establecieron nuevas agencias de regulacion para brindar un
mejor control, se otorgd mayor autonomia a los bancos centrales, los parlamentos
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se volvieron mds independientes y poderosos, y la transparencia avanzé. Aunque
todos estos cambios se produjeron de manera desigual, las reformas institucionales
se propagaron ampliamente a toda la region. Sin ellas, la economia de mercado habria
tenido menos legitimidad y habria estado mas expuesta a los abusos. Se requirié
tiempo para combinar las reformas econémicas con la independencia de las institu-
ciones, pero en numerosos paises se pudo llevar a cabo en el transcurso de la tltima
década, lo que permitié que se fortaleciera el modelo de desarrollo de la region.

“Cooperacion regional”

Todos los paises han liberalizado sus precios, se han abierto a los mercados, han
reformado sus instituciones, cada uno a su propio ritmo, en funcién de su propia
agenda y de sus prioridades. Cada uno conocia los avances del vecino. Algunos fueron
precursores y otros iban a la zaga, pero todos, o casi todos, sucumbieron a las reformas.
Para favorecer las reformas que facilitan al comercio exterior (facilitacién comercial,
recurso al arbitraje en los diferendos comerciales, por ejemplo), no faltaron los incen-
tivos externos con las condicionalidades que conllevan (el “Plan Brady”, los planes de
ajuste estructural, las exigencias de los inversionistas extranjeros). Poco a poco, hasta
los mas reticentes se unieron al movimiento. Sin duda alguna, las tendencias del
momento y la emulacion influyeron, pero probablemente lo que mas los convencié
fue el temor a que los hicieran a un lado. Finalmente, casi todos los gobiernos de la
region convergieron hacia estrategias similares, lo que puso de manifiesto las ventajas
de una accién regional coordinada. La Cumbre de Miami de 1994 y las demas Cumbres
de las Américas que siguieron abrieron la via a ese proceso. El Mercosur permiti6 a los
Estados clave de Sudamérica adoptar un “regionalismo abierto” segiin modalidades
propias, sin que pareciera que obedecian a un proyecto impuesto desde el exterior.
Otras iniciativas regionales mas modestas también siguieron un modelo similar. Durante
los afios 1990, los diversos esquemas de cooperacion regional que proliferaron se
inscribieron, por lo general, en esta légica de mercado y de liberalizacion institucional
que se llevé a cabo en cada pais. Este tercer aprendizaje politico fortalecié a los dos
otros y ayudo a estabilizar y a institucionalizar el modelo de desarrollo predominante.

Tres contribuciones estructurales

Los tres factores estructurales mas potentes que contribuyeron al desarrollo de la
region también son independientes y tienen tendencia a fortalecerse mutuamente.
No obstante, esos factores habrian tenido influencia en casi cualquier contexto
intelectual o politico.
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Mejoramiento de los términos del intercambio y disponibilidad
de divisas extranjeras

Hasta el 2003 aproximadamente, las exportaciones latinoamericanas se vieron
frenadas por la atonia de la economia mundial, en especial después de la “crisis asiatica”
de 1998. En ese entonces, algunos analistas evocaron incluso una segunda “media
década perdida”. De hecho, las medidas favorables al mercado del periodo anterior
resultaron menos populares debido a las dificultades econdmicas que siguieron, aun
cuando seguia prevaleciendo la idea que el inico remedio era proseguir con las
reformas, e incluso haciéndolo de una manera aiin mas enérgica. Desde hace unos
diez afos, las exportaciones de América Latina han empezado a tener cada vez mas
oportunidades comerciales. Hasta ahora, el aumento de esta demanda ha sido continuo
(a no ser por un breve retroceso que terminé en el 2009). El principal indicador de
esta tendencia ha sido el precio del petréleo bruto, que se multiplicé por diez cuando
subié desde lo hondo de la ola hasta su cresta, aunque otras materias primas también
tuvieron una fuerte demanda. Es el caso de las industrias de extraccién pero también
de gran nimero de productos agricolas. A este periodo se le ha denominado el “stper
ciclo de las materias primas”, pensando en que préximamente intervendrd un cambio
(como sucede con todos los ciclos).

Este incremento de la demanda estuvo principalmente relacionado con el importante
proceso cumulativo de industrializacién en Asia emergente, y en especial en China.
A contrario, la demanda en bienes manufacturados proveniente de Estados Unidos y
de Europa fue mucho menos dinamica (con excepcién de los productos relacionados
con la restructuracion de la industria norteamericana). Por consiguiente, todas las
economias latinoamericanas se concentraron de nuevo en las exportaciones de
materias primas, en detrimento de los productos industriales. Las tradicionales res-
tricciones de cambio que durante mas de veinte afios mantuvieron a la regién bajo
la tutela de las politicas de Washington, casi desparecieron de un dia para otro. A
partir de ese momento, la mayoria de los paises -en especial los mas ricos en materias
primas- acumularon montos muy elevados de reservas de cambio. Las persistentes
dificultades relacionadas con tensiones fiscales también se redujeron gracias a la
fuerte alza de ingresos fiscales. Incluso, la situacion de los paises con una capacidad
de exportacién muy reducida mejord gracias al alza regular de las remesas enviadas
por los ciudadanos que han emigrado hacia los paises desarrollados en bisqueda de
mejores oportunidades de trabajo. El turismo también representé una fuente de ingre-
sos para las economias de bajos recursos energéticos. De esta manera, el continente
ha podido sacar un amplio provecho de sus recursos en materias primas, como nunca
lo habia hecho desde el periodo anterior a la Gran depresion.
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Un bono demogrdfico

La mayoria de los paises de la regién considerd los avances logrados en materia de
transicién democratica como un segundo factor estructural de su desarrollo. Al
principio la poblacion, que en su mayoria ejercia actividades agricolas de baja pro-
ductividad, registraba tasas de natalidad elevadas que eran compensadas por tasas
de mortalidad igual de altas, por lo que su aumento era moderado. Pero con los
avances de la medicing, las tasas de mortalidad disminuyeron aunque las tasas de
natalidad siguieron siendo elevadas. La nueva piramide poblacional se caracterizé
por un desequilibrio a favor de los nifios en edad escolar, atn cuando los jévenes
trabajadores migraban cada vez mas hacia las ciudades en plena expansion para
buscar empleos mas productivos. Casi hasta finales del siglo XX, la mayoria de las
economias latinoamericanas tuvo que hacer frente a costosos coeficientes en
términos de dependencia juvenil, asi como a un influjo de mano de obra en el mercado
laboral que excedia su capacidad de absorcién. Sin embargo, con el cambio de milenio,
esos paises entraron a un periodo mas equilibrado desde el punto de vista demo-
gréfico. Dado el costo que representa el cuidado de los nifios y ante el flujo de migracién
hacia las ciudades sobrepobladas, finalmente las tasas de natalidad también dismi-
nuyeron para acercarse a los niveles de las tasas de mortalidad. La presion que ejercia
el crecimiento poblacional ha disminuido, al igual que disminuyeron los nuevos ingresos
al mercado laboral. La poblacién activa ha aumentado (seglin un estudio de la CEPAL,
el desempleo en América Latina pasé de 11.1% en 2003 a 6.4% en 2012), y es mayor
la proporcion de la misma que ha mejorado en términos de capacitacion y experiencia.
De acuerdo con otra estimacion reciente, el aumento del factor trabajo (ajustado a
la tasa de escolaridad) ha contribuido, con un 1.9% al afo, a la tasa de crecimiento
anual de 3.1% registrada entre 1990 y 2012 en Brasil, Chile, Colombia, México, Peru
y Uruguay. Por supuesto, en materia demografica surgiran nuevos problemas, rela-
cionados con el envejecimiento y la salud. Pero durante un largo periodo, la demo-
grafia ha representado un factor positivo, mas que un freno, para el desarrollo de la
region. Sin embargo, se estima que en el futuro el crecimiento provendra de una
mayor productividad tanto del trabajo como del capital (“productividad global de
los factores”, PGF), ya que el alza de esos factores va a decaer. En los Ultimos diez afios,
la PGF se ha incrementado en un 2% anual en Asia emergente, contra sélo 0.6% en
América Latina.
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El crecimiento de una “nueva clase media” consumidora

Una parte del tercer beneficio estructural podria resultar de las reformas descritas
previamente. La evolucién demografica y la distension fiscal explican ampliamente
el crecimiento de una nueva categoria de la poblacion urbana, constituida por consu-
midores modestos que desean ingresar al mercado y convertirse en duefos de
automoviles, de bienes duraderos, incluyendo bienes inmuebles, y contratar créditos
al consumo gracias a que disponen de ingresos regulares. Estas evoluciones son
parcialmente independientes de las politicas de liberalizacion del mercado ya que se
han observado tanto en Argentina y en Venezuela como en Chile y en México. Lo
mismo sucede en los paises emergentes asiaticos y africanos, sin importar cuéles sean
sus orientaciones econémicas. Entre otras cosas esto tiene como consecuencia un
fuerte crecimiento de la demanda interna que se orienta hacia productos de consumo
més sofisticados que pueden beneficiarse de las economias de escala; un aumento
constante en la calidad de la mano de obra y de la cohesién social; y una base imposi-
tiva mas importante y estable. Pero nada garantiza estos resultados. Una nueva clase
media sin experiencia y vulnerable muy bien puede resultar fragil en caso de bruscos
cambios en el ciclo de créditos al consumo. Ademas, sus aspiraciones pueden rebasar
ampliamente las capacidades de servicio del sector publico que con frecuencia se
encuentra congestionado y en ocasiones no esta adaptado (a menudo, las restruc-
turaciones neoliberales destruyeron més de lo que crearon en nuevas capacidades).

{Qué explicacion?

No existe una respuesta simple y unanime a la pregunta de saber lo que mejor podria
explicar esta década favorable en América Latina. Esto se debe en parte a los conflictos
de doctrina que perduran en relacién a los generadores del desarrollo econémico;
pero también al hecho de que América Latina es una regién heterogénea y, por lo
tanto, una explicacién que serfa valida en un pais no lo seria obligatoriamente en
otros. En cierta medida, los seis factores expuestos aqui son los que permiten expli-
car los logros del desarrollo en Brasil y en Perti en el transcurso de la Gltima década.

En México, no se observan dos de esos seis factores o al menos tendrian que ser
reformulados. La integracion regional tendria que hacer referencia al TLCAN (distinto
a las formas de integracion regional en el resto de América Latina), y las ganancias
que le genera a nivel del comercio internacional la explotacion de sus materias primas
son un factor secundario de su desarrollo. En Chile, la integracion regional no repre-
senta un factor como tal, y el tema demografico esta més avanzado. En Venezuela,
el inico factor de gran importancia es el de los precios del petréleo, que hasta ahora
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han servido para compensar las carencias del modelo en relacién a otros propulsores
del desarrollo. Por ultimo, dos de los mayores logros de la region en materia de
desarrollo durante la Gltima década, se explican en gran parte gracias a factores que
no se enlistaron aqui: el éxito de Colombia se debe esencialmente a los avances
logrados en la solucion de su conflicto politico interno; y la dinamica de Panama se
encuentra estrechamente ligada a la ampliacion de su Canal.

Sin embargo, en general, los seis factores que se evocaron aqui parecen haber contri-
buido a los resultados positivos de los Ultimos diez afios, aunque se observen dife-
rencias entre los paises. Queda sin respuesta una pregunta de importancia: {fueron
decisivas las reformas politicas o para explicar estos resultados basta con los factores
estructurales? La solidez de la trayectoria de desarrollo en la regién depende de la
interpretacion que resulte més fiable. Silo que tuvo mayor peso fueron las variables
politicas, entonces los resultados futuros van a depender de la magnitud y de la
prosecucion de las reformas. Al respecto, existen grandes diferencias entre los paises
asi como una incertidumbre creciente en casi cada uno de ellos. En relacion al consen-
so politico de los afos 1990, durante el superciclo de las materias primas se genera-
ron un escepticismo creciente y una resistencia que también se desarrollaron ante
el impacto del éxito de los paises asiaticos que siguieron politicas econémicas hete-
rodoxas, y de los fracasos de la liberalizacion en Europa y en América del Norte. Por
lo tanto, si la explicacion reside en las “buenas” politicas, entonces ciertas experiencias
heterodoxas actualmente en curso en varios paises de Sudamérica deberian sufrir
algunos reveses en materia de desarrollo, mientras que los paises mas ortodoxos
deberian tener éxito. En cambio, si lo decisivo son los determinantes estructurales,
entonces el desarrollo de la region dependerd ampliamente de la expansion del
comercio exterior, asi como de las futuras consecuencias de la demografia y de la
estructura social en esos paises. Factores que escapan ampliamente al control de
los responsables politicos, sin importar que sigan una orientacién ortodoxa o no
convencional.
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Brasil y México representan por si solos las dos terceras partes de la poblacion y de
la actividad econémica de toda la region. El actual gobierno mexicano parece estar
apegado a la economia de mercado y a las reformas institucionales que se presen-
taron en la primera parte de este texto. A la inversa, Brasil suscita crecientes dudas
en ese dmbito. Esta aparente diferencia en sus orientaciones politicas, también se
observa en materia de cooperacion regional como en su evolucién interna. México
se ha involucrado en el proyecto de liberalizacion comercial llamado “Alianza del
Pacifico”, que los dirigentes brasilefios perciben como una iniciativa contraria a sus
intereses. Por lo tanto, se puede concluir que las “nuevas bases politicas” enunciadas
aqui anteriormente se ven mucho mas sélidas en el primer caso que en el segundo.
De ser asi, y si las variables politicas son decisivas, podemos predecir que en el futuro
el modelo de desarrollo mexicano lograra un éxito perdurable, en tanto que el
modelo brasilefio ird decayendo. Sin embargo, no hay ninguna garantia de que esta
prediccién se cumpla, por una parte debido a que las nuevas reformas mexicanas
podrian resultar decepcionantes, y por la otra a que el modelo brasilefio podria
recuperarse. Ademas, las dinamicas estructurales compartidas por ambos paises
podrian rebasar ampliamente las divergencias doctrinales en materia de politica. En
ambos paises, y de manera mas general en el conjunto de los paises latinoamericanos,
existe un cambio constante en la manera en la que se articulan la I6gica de mercado
y laintervencién del Estado.

En lo que concierne a los aspectos estructurales, ambos paises cuentan con un bono
demogréfico y con una nueva clase media consumidora. La principal diferencia tiene
que ver con las fuentes de divisas extranjeras y con los términos del intercambio
(dependencia hacia la exportacion de materias primas). Pero incluso en ese aspecto,
no se deben sobrestimar las diferencias. Brasil mantiene una industria competitiva y
algunas multinacionales poderosas. México sigue exportando petréleo y otras materias
primas, ademas de que depende de la confianza del mercado financiero internacional.
En el caso de un paro repentino de los flujos de capitales hacia los mercados emer-
gentes, no es seguro que uno esté mejor protegido que el otro.

Por lo tanto se puede considerar, sin equivoco, que para el conjunto de América
Latina, y para sus dos paises mas importantes, la evolucién favorable al desarrollo
que se dio en el transcurso de la dltima década fue “tan buena como era posible”. Si
la proxima década resultara mas restrictiva, el modelo de desarrollo actual podria
enfrentar dificultades desde varios frentes. Se estima que resistiria a las dificultades
ligeras, pero en caso de una adversidad mayor, el resultado no parece tan evidente.
En periodo de dificultades, serd mas facil identificar cual de los seis factores de éxito
tiene mayor peso.
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AFD
ALADI
ALALC
ALBA
ALCA
ALCSA
AP
APEC

ASEAN

AUGM
AUH

BID

BPC

BRT

CAF
CAN
CAPES
CARIFTA
CARICOM
CASA
CCTP

CDS
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Lista de siglas

Asociacion de Estados del Caribe

Agence Francaise de Développement

Asociacion Latinoamericana de Integracion

Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio

Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América
Area de Libre Comercio de las Américas

Area de Libre Comercio Sudamericana

Alianza del Pacifico

Asia Pacific Economic Cooperation
(Foro de Cooperacion Econémica Asia-Pacifico)

Association of Southeast Asian Nations
(Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico)

Asociacién de Universidades Grupo Montevideo

Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social (Argentina)
Banco Interamericano de Desarrollo

Beneficio de Prestacao continuada (Brasil)

Bus Rapid Transit (Autobus de Transito Rapido)

Corporacion andina de Fomento

Comunidad Andina de Naciones

Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — Brasil
Asociacion de Libre Comercio del Caribe

Comunidad del Caribe

Comunidad Sudamericana de Naciones

Conditional Cash Transfer Programs
(Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas)

Consejo de Defensa Suramericano
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CE
CECLA
CEIl
CEISAL

CELAC
CELADE
CEPAL
CEPALC
CERI

CERSA

CGLU
CMC

CNA
CONACYT
CNC

CNRS

COAMSS
COOTAD

COSIPLAN
CRS

CSN
CONAPO
CREDA

Consejo Electoral
Comisién Especial de Coordinacion Latinoamericana
Comunidad de Estados Independientes

Conselho Europeu de Pesquisa em Ciéncias Sociais sobre
a América Latina

Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
Comisién Econémica para América Latina

Comision Econémica para América Latina y el Caribe

Centro de Estudios y de Investigaciones Internacionales
de Sciences Po

Centro de Estudios y de Investigaciones en Ciencias
Administrativas y Politicas

Red Mundial de Ciudades, Gobiernos Locales y Regionales
Consejo del MERCOSUR

Comisién Nacional de Acreditacion (Chile)

Consejo nacional de Ciencia y technologia (México)
Consejo Nacional de Competencias (Ecuador)

Centre national de la recherche scientifique
(Centro Nacional de Investigacion Cientifica)

Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana de San Salvador

Cédigo Organico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacién (Ecuador)

Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento
Comisién de Reflexion Estratégica

Comunidad Sudamericana de Naciones

Consejo Nacional de Poblacion

Centre de recherche et de documentation des Amériques
(Centro de Investigacion y Documentacién de América)
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DANE
DF
DGCID

DOT
ECCM
EPI

EIU
EMBRAPA
FAO

FAOSTAT
FARC
FEMETROM
FLACMA

FLAR
FMI
FOB
FOCEM
FUMIN
G3

GEl
GIGA
GMC
GRAN
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Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (Colombia)
Distrito Federal (México)

Direction générale de la coopération internationale

et du développement — Ministeére des Affaires Etrangeres, France
(Direccion General de Cooperacion Internacional y Desarrollo —
Ministerio de Relaciones Extranjeras, Francia)

Direction of Trade (Direcciéon de Comercio)
Mercado Comdn del Caribe Oriental

indice de Desempefio Ambiental de la Universidad de Yale
(EPI, por sus siglas en inglés)

Economist Intelligence Unit
Empresa Brasileira de Pesquisa Agronémica (Brasil)

Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura

The Statistics Division of the FAO (Division de Estadisticas de la FAO)
Fuerzas armadas revolucionarias (Colombia)
Federacion Metropolitana de Municipalidades (Costa-Rica)

Federacion Latinoamericana de Ciudades,
Municipios y Asociaciones de Gobiernos Locales

Fondo Latinoamericano de Reservas

Fondo Monetario Internacional

Free on Board (Franco a Bordo)

Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR
Fundo Multilateral de Investimento

Grupo de los Tres (Colombia, México, Venezuela)

Gases de Efecto Invernadero

German Institute of Global and Areas Studies (Hambourg)
Grupo del MERCOSUR

Grupo Andino
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IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
ICMS Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (Brasil)
IEC Informacién, Educacién, Comunicacion
IdA Institut des Amériques
IEDES Institut d’étude du développement économique et social

(Instituto de Estudios sobre Desarrollo Econémico y Social)

IDH indice de Desarrollo Humano
IDM Indicadores del Desarrollo Mundial
IED Inversion Extranjera Directa
IFI Institucién Financiera Internacional
IFPRI International Food Policy Research Institute
(Instituto Internacional de Investigacion sobre Politicas Alimentarias)
IHEAL Institut des Hautes études d/Amérique latine
(Instituto de Altos Estudios de América Latina)
lIRSA Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana
INDEC Instituto Nacional de Estadistica y Censos (Argentina)
INE Instituto Nacional de Estadistica (Chile)
INEGI Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica (México)
INEI Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (Per()
IRD Instituto de Investigacion para el Desarrollo
IRI-USP Instituto de Relagcdes Internacionais da Universidade de Sao Paulo
ISI Industrializacion por Sustitucion de Importaciones
LAIF Facilidad de Inversién en América Latina (Unién Europea)
LOCAL Observatorio de Cambios en América Latina
MAS Movimiento al Socialismo (Bolivia)
MCCA Mercado Comun Centroamericano
MCMV Minha casa minha vida (Brasil)

MERCOSUR  Mercado Comn del Sur
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MINVU
MISN
OCDE
ODECA
OEA
OECS
OGM
oIT
OMC
OMD
OMS
ONG
ONU
OPALC

OPS
OTCA
PAC
PASIS
PBS
PETI
PIB
PISA

PJJHD
PNUD
PNUE

Lista de siglas

Ministerio de Vivienda y Urbanismo (Chile)
Macroproyectos de intéres social nacional (Colombia)
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
Organizacién de Estados Centroamericanos
Organizaciéon de Estados Americanos

Organizacién de Estados del Caribe Oriental
Organismo Genéticamente Modificado

Organizacién Internacional del Trabajo

Organizacion Mundial del Comercio

Objetivos de Desarrollo del Milenio

Organizaciéon Mundial de la Salud

Organizaciéon No Gubernamental

Organizacion de las Naciones Unidas

Observatoire politique de 'Amérique latine et des Caraibes
(Observatorio Politico de América Latina y el Caribe)

Organizacion Panamericana de la Salud

Organizacién del Tratado de Cooperacién Amazoénica
Programa de Aceleracion del Crecimiento

Pensién Asistencial de Ancianidad

Pension Basica Solidaria

Proyecto de Erradicacion del Trabajo Infantil
Producto Interno Bruto

Program for International Student Assessment
(Programa Internacional para la Evaluacién de Estudiantes)

Programa Jefes et Jefas de Hogar Desocupados
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
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P.P.
PPA

PPP
PRELAC
PROCAMPO
PROGRESA
PRONASOL
PSDB

PT

R&D
REDD

SAI

SAP

SELA

SICA
SIECA

SIS

SNUC

SUF
SUNAT
TIAR

TIC

TFP

TTIP

UBA
UCR

Punto porcentual

Paridad de Poder Adquisitivo

Plan Puebla Panama

Proyecto Regional de Educacién para América Latina y el Caribe
Programa de Apoyos Directos al Campo

Programa de Educacion, Salud y Alimentacién

Programa Nacional de Solidaridad

Partido da Social Democracia Brasileira

Partido dos Trabalhadores (Brasil)

Recherche et développement (Investigacion & Desarrollo)
Reduccion de Emisiones de la Deforestacion y Degradacion Forestal
Sistema Andino de Integracion

Subsidio de Agua Potable

Sistema Econdmico Latinoamericano y del Caribe

Sistema de la Integracién Centroamericana

Secretaria de la Integracion Econdmica

Sistema de Informacién de Salud

Sistema Nacional de Unidades de Conservacion de la Naturaleza

Subsidio Unitario Familiar

Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria

Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca
Tecnologias de la Informacion y de la Comunicacion
Total factor productivity (Productividad total de los factores, PTF)

Transatlantic Trade and Investment Partnership
(Asociacion trasatlantica de comercio y de inversion)

Universidad de Buenos Aires

Universidad de Costa Rica
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UNAM
UNASUR
UNESCO

URUPABOL
usb

WEO

WTI

WWEF

ZEE
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Universidad Autonoma de México
Unidn de Naciones Suramericanas

Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura

Uruguay-Paraguay-Bolivia

Délar (de Estados Unidos)

World Economic Outlook (Perspectivas de la Economia Mundial)
West Texas Intermediate

World Wide Fund for Nature (Fondo Mundial para la Naturaleza)

Zona Econdmica Exclusiva
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Publicaciones anteriores
de esta serie

ASAVOIRNO1:  Larégulation des services d’eau et d'assainissement dans les PED
The Regulation of Water and Sanitation Services in DCs

A SAVOIRN®2: Gestion des dépenses publiques dans les pays en développement
Management of public expenditure in developing countries

ASAVOIRN®3: Vers une gestion concertée des systémes aquiféres transfrontaliers
Towards concerted management of cross-border aquifer systems

ASAVOIRN®4:  Les enjeux du développement en Amérique latine
Development issues in Latin America

A SAVOIR N 5: Transition démographique et emploi en Afrique subsaharienne
Demographic transition and employment in Sub-Saharan Africa

A SAVOIRN®6:  Les cultures vivrieres pluviales en Afrique de 'Ouest et du Centre
Rain-fed food crops in West and Central Africa

ASAVOIRN®7:  Les paiements pour services environnementaux
Payments For Ecosystem Services

A SAVOIR N 8:  Les accords de libre-échange impliquant des pays en développement
ou des pays moins avancés

A SAVOIRN®9: Comment bénéficier du dividende démographique ?
La démographie au centre des trajectoires de développement
How Can We Capitalize on the Demographic Dividend?
Demographics at the Heart of Development Pathways

A SAVOIRN®10: Le risque prix sur les produits alimentaires importés —
Outils de couverture pour I' Afrique

ASAVOIRN®11: Lassituation fonciere en Afrique a I'horizon 2050

ASAVOIRN®12: L'agriculture contractuelle dans les pays en développement —
une revue de littérature
Contract Farming in Developing Countries — A Review
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Méthodologies d’évaluation économique du patrimoine urbain :
une approche par la soutenabilité

Assurer 'acces a la finance agricole
Creating Access to Agricultural Finance — Based on a horizontal study
of Cambodia, Malj, Senegal, Tanzania, Thailand and Tunisia

The Governance of Climate Change in Developing Countries

Renforcer la mesure sur la qualité de I'éducation

Gérer l'instabilité des prix alimentaires dans les pays en développement
Managing food price instability in developing countries

La gestion durable des foréts tropicales —
De I'analyse critique du concept a I'évaluation environnementale
des dispositifs de gestion

L'Afrique et les grands émergents

Abolishing user fees for patients in West Africa:
lessons for public policy

Coopérations Sud-Sud et nouveaux acteurs de |'aide
au développement agricole en Afrique de I'Ouest et australe —
Le cas de la Chine et du Brésil

L’enseignement privé en Afrique subsaharienne :
enjeux, situations et perspectives de partenariats public-privé

Les stocks alimentaires et la régulation de la volatilité des prix

en Afrique
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(Qué es la AFD?

La AFD, Agence Francaise de Développement, es una institucion pdblica que trabaja
desde hace mas de setenta afos en la lucha contra la pobreza y por el fomento al
desarrollo de los paises del Sur asi como de los territorios franceses de Ultramar. La
AFD lleva adelante la politica delineada por el gobierno francés.

Presente en los cuatro continentes con una red de 70 agencias y oficinas de repre-
sentacion a nivel mundial, 9 de ellas en los territorios de Ultramar y 1en Bruselas, la
AFD financia y da seguimiento a proyectos cuya vocacién es mejorar las condiciones
de vida de las poblaciones, impulsar el crecimiento econémico y proteger al planeta:
escolarizacion, salud materna, apoyo a los agricultores y a la pequena empresa,
suministro de agua, preservacion de los bosques tropicales, lucha contra el cambio
climatico, son algunos de sus temas.

En 2012, I'AFD destind mas de 6.900 millones de euros al financiamiento de activi-
dades en los paises en desarrollo y en favor de los territorios de Ultramar. Estos fondos
contribuyen en especial a la escolarizacion de 10 millones de nifios de la ensefianza
primaria y 3 millones de la secundaria, y, asimismo, a mejorar el abastecimiento de agua
potable para 1,79 millones de personas. Los proyectos de eficiencia energética que la
AFD ha respaldado el afo pasado se traducen en un ahorro anual de 3,6 millones de
toneladas de CO,.

www.afd.fr

Agence Francaise de Développement
5, rue Roland Barthes — 75598 Paris cedex 12
Tel:33(1) 53 44 3131 - www.afd.fr
Depésito legal: Enero 2014
ISSN : 2105-553X






| os desafios del desarrollo
en Ameérica Latina

Més alla de la diversidad de situaciones, los paises de América Latina
presentan rasgos comunes: la mayoria de ellos han logrado avances consi-
derables en el transcurso de la dltima década, pero aln tienen que hacer
frente a los desafios de su desarrollo. Desde luego, el mejoramiento de la
gestion macro-econdmica aunada a una coyuntura favorable permitié un
vigoroso crecimiento econémico en los afnos 2000 y, después, una buena
resistencia frente a la crisis internacional. Ademds, ese dinamismo econémico
a menudo se ha conjugado con nuevas politicas sociales y con una reduccién
de la pobreza. Sin embargo, a pesar de esas evoluciones positivas, todavia
faltan por superar un cierto nimero de obstaculos para instalar de manera
duradera el crecimiento econémico y garantizar un desarrollo sostenible.
Los retos son importantes: reducir las desigualdades sociales y espaciales,
imprimir mayor dinamismo a la gestion urbana y preservar el medio ambiente,
fortalecer el ahorro y la inversion, promover las ganancias de productividad,
mejorar la calidad de la educacion y de la formacién, estructurar la proteccion
social...

Estos desafios constituyen sendos motivos de intervencion y de colaboracion
para una institucién de desarrollo como la AFD, cuya actividad en esta parte
del mundo pretende contribuir de la mejor manera posible a la prosperidad
de las relaciones entre América Latina y Francia. En ese contexto, la segunda
edicion de este trabajo, actualizada y enriquecida, ofrece una vision renovada
y atenta a las realidades econdmicas y sociopoliticas de una regién en plena
mutacion, con la que todavia queda mucho por compartir.

BAJO LA DIRECCION DE COORDINADOR

Carlos QUENAN Eric JOURCIN

Profesor de economia (IHEAL) Departamento para América Latina y el Caribe, AFD
Sébastien VELUT jourcine@afdfr

Profesor de geografia (IHEAL)
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