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Prefacio

VAHAN AGOPYAN
Reitor da Universidade de Sao Paulo

A Catedra José Bonifacio comemora em 2019 seu sétimo ano de contri-
buicdo a pesquisa e ao ensino de temas atinentes a Ibero-Ameérica. Apesar
de sua recente historia, a Catedra José Bonifacio representa hoje um mo-
delo de sucesso no ambito da Universidade de Sdo Paulo (usp). Tal fato
torna-se notorio ao observamos a criacao na universidade de diversas ou-
tras catedras — essas ainda mais recentes — que a tiveram como inspiragao
e referéncia. A catedra esta possibilitando aos nossos alunos experiéncias
empiricas capazes de difundir a integragao multidisciplinar internacional
no contexto da pos-graduagao universitaria. Essa experiéncia ¢ de grande
relevancia, seja para o mundo académico, seja no ideal de integragao da
usp a sociedade civil.

Enrique Garcia, o mais recente titular da catedra, aprofundou-se na
construgao de uma estrategia integral para o desenvolvimento economi-
co latino-americano. Com sua visao de economista, consagrado lider e
conhecedor das finangas globais, propiciou aos pesquisadores da Catedra
José Bonifacio — assim como a todos aqueles com quem conviveu —a opor-
tunidade de expandir os fundamentos de suas pesquisas e aprofundar os
conhecimentos dos desafios econdomicos enfrentados pela América Latina
nos dias de hoje. O avango da infraestrutura na regiao deve ser fomentado
sob a perspectiva holistica a qual se refere Garcia em suas teses de desen-
volvimento integral latino-americano.

A complexidade politico-social aflige o espago territorial que nos tan-
ge. A capacidade de tratar das questoes de infraestrutura de forma multi-

disciplinar e global permite-nos pensar e propor solu¢des abrangentes ¢
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compativeis com as necessidades hodiernas do Brasil, da Ameérica Latina
e da Ibero-America, podendo tambem servir como exemplo para a supe-
racao de paradigmas nas mais diversas regides do globo.

Meritorio de reconhecimento ¢ o trabalho cuidadoso do professor Pe-
dro Dallari, do Instituto de Relagdes Internacionais (1rr), na cria¢ao e de-
senvolvimento da catedra, que hoje se constitui como modelo para outras
iniciativas de semelhante porte na universidade. Dallari também lidera o
Centro Ibero-americano (Ciba), sempre apoiado pelo doutor Gerson Da-
miani. Agradego, ainda, aos apoiadores académicos Beatriz Muriel e Wag-
ner Pereira pela atuagao em 2019 como coorganizadores desta publicagdo.

Agradego efusivamente a contribui¢ao do catedratico Enrique Garcia
pela brilhante e decisiva condugao dos trabalhos de pesquisa que resultou
nesta publicagao. Alem de suas atividades de coordenagao da pesquisa ad-
jacente, durante o ano de 2019, Garcia integrou com entusiasmo, com-
peténcia e seu caracteristico bom humor diversas atividades extracurri-
culares da use. Dessarte, tornou-se um verdadeiro membro da comuni-
dade da universidade, engrandecendo os valores académicos de ensino e

extensao universitaria.
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Enrique Garcia na Catedra José Bonifacio

PEpro DALLART'

Mais recente personalidade internacional a ocupar a Catedra José Bonifa-
cio (cyB) da Universidade de Sao Paulo (usp) — em uma linhagem que teve
inicio com o ex-presidente chileno Ricardo Lagos, em 2013 —, o econo-
mista boliviano Luis Enrique Garcia Rodriguez trouxe sua extraordinaria
vitalidade para a vida académica brasileira. Durante todo o ano de 2019,
Enrique Garcia — ou L. Enrique Garcia R., ou, ainda, simplesmente don
Enrique, como costuma ser carinhosamente denominado no ambito da
comunidade da usp — desempenhou a fungao de catedratico de forma a
atender plenamente os objetivos almejados pela cjs.

Gerida pelo Centro Ibero-americano (Ciba)* da usp — nucleo de pes-
quisadores instituido pela Pro-Reitoria de Pesquisa e administrativamente
vinculado ao Instituto de Relagées Internacionais (1rr) da universidade — e
contando com apoio financeiro do Banco Santander, a ¢jB ¢ um importante
programa de apoio a pesquisa, destinado a incrementar atividades de investi-

gagao cientifica por meio da viabilizagao do convivio de pesquisadores com

1. Professor titular de direito internacional do Instituto de Relagdes Internacionais (1rr1) da Uni-
versidade de Sao Paulo (usp), Pedro Bohomoletz de Abreu Dallari ¢ coordenador do Centro
Ibero-americano (Ciba), nicleo de apoio a pesquisa responsavel pela gestao da Catedra José
Bonifacio (cjB).

2. O Nucleo de Apoio a Pesquisa (NaP) Centro Ibero-americano (Ciba) ¢ dirigido por um comi-
té cientifico formado por professores de diferentes unidades da usp que Ihe deram origem:
Hernan Chaimovich, do Instituto de Quimica (1Q); Maria Herminia Tavares de Almeida, da
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas (FrLcH) e do 1r1; Valeria De Marco, da
rrLCH; Rudinei Toneto Junior, da Faculdade de Economia, Administracao e Contabilidade de
Ribeirdo Preto (rEA-RP); e Pedro Dallari, do 1r1 (coordenador). A secretaria executiva do Ciba

esta a cargo de Gerson Damiani, assessor da reitoria da use.
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liderangas politicas, sociais e culturais do universo ibero-americano, que
disponibilizam, para aproveitamento pela comunidade académica, a signifi-
cativa experiéncia adquirida ao longo de suas trajetorias. Assim o fizeram o
uruguaio Enrique Iglesias, ex-presidente do Banco Interamericano de De-
senvolvimento (BID) — que, em 2014, sucedeu a Ricardo Lagos —, e, depois
de Iglesias, em 2015, a escritora brasileira Nélida Pifion, membro e ex-
-presidente da Academia Brasileira de Letras (aBL). Na sequéncia, em 2016,
ocupou a CJB 0 ex-primeiro-ministro espanhol Felipe Gonzalez e, em 2017,
a diplomata e lider politica mexicana Beatriz Paredes. Em 2018, a anteces-
sora de Enrique Garcia foi Laura Chinchilla, ex-presidente da Costa Rica.

Seguindo o padrao de atuagao dessas celebradas figuras publicas, En-
rique Garcla, em suas diversas vindas a usp no ano de 2019, multiplicou-
-se em atividades na universidade, liderando um grupo de pesquisadores
oriundos de diferentes programas de pos-graduagao, proferindo confe-
réncias, participando de seminarios e tendo presenga ativa nos diferentes
veiculos de comunicagao social e da imprensa universitaria. Em todos es-
ses espagos de produgao e difusao de conhecimento, a vivéncia adquirida
pelo catedratico nas relevantes fungGes que exerceu — por exemplo, como
ministro de Planejamento e Coordenacio e chefe do Gabinete Econémico
e Social da Bolivia ou, entdo, nos quase trinta anos em que presidiu o car-
-Banco de Desenvolvimento da América Latina — foi generosamente com-
partilhada com alunos e professores. A lida de mais de cinco décadas com
a dinamica da governanga internacional, o estreito convivio com dezenas
de chefes de Estado e de governo, o enfrentamento de crises de grande
magnitude, as ligoes aprendidas em percurso inigualavel se converteram
em preciosos subsidios para a atividade cientifica dos pesquisadores, que
tiveram a possibilidade de incorpora-los ao conhecimento teérico auferido
nas salas de aula e bibliotecas.

Uma verdadeira lenda nas finangas internacionais, cada passagem da
biografia de Enrique Garcia justifica plenamente o reconhecimento que
obteve da comunidade académica por sua significativa presenca na use.
Ademais dos cargos ja mencionados, de ministro de Estado em seu pais e
de presidente-executivo do car-Banco de Desenvolvimento da América

Latina, desempenhou e continua a desempenhar muitas outras fungoes
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de grande relevancia. Ocupou posi¢des técnicas e de dire¢ao no BIp, no
grupo do Banco Mundial, no Fundo Monetario Internacional (¥m1) e no
Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (Fonplata
— Banco de Desenvolvimento). No ambito académico, foi catedratico da
Universidad Mayor de San Andrés e da Universidad Catolica, ambas na
Bolivia, e atualmente ¢ professor visitante do Departamento de Relagoes
Internacionais da London School of Economics (1sE) e da Beijing Normal
University. Participa de grande numero de organizag¢des sociais, sendo o
atual presidente do comité diretivo do Conselho de Relag6es Internacio-
nais da América Latina e do Caribe (Rial).

Valendo-se de prerrogativa conferida a todos os catedraticos, coube a
Enrique Garcia a sele¢ao do tema que nortearia as atividades académicas
e de pesquisa no seu periodo anual a frente da cjB. “América Latina: La
Necesidad de una Estrategia Renovada de Desarrollo y Cooperacion Re-
gional” foi o objeto da escolha. Ultrapassando, porém, os limites fixados
por esse tema, suas sucessivas intervengdes na UsP proporcionaram a to-
dos os que delas se beneficiaram uma rica e multifacetada reflexao acerca
do mundo contemporaneo e dos desafios postos para a humanidade, bem
como sobre a propria condi¢ao humana. A extrapolagao que se deu nesse
ambito tematico também ocorreu no campo funcional. Isso porque, na
titularidade de don Enrique, pela primeira vez, o ocupante da cjB deixou
de exercer atribui¢ao revestida de qualificagao essencialmente honorifica
— em que pese o trabalho arduo realizado pelos catedraticos — e passou
a ser reconhecido oficialmente como professor da usp, desempenhando
tipicas atividades docentes. Com efeito, em reuniao realizada em 4 de
novembro de 2019, a congregacao do 1r1 aprovou, por unanimidade, a
incorporagao de Enrique Garcia a seu corpo docente, com respaldo no
artigo 86 do Estatuto da usp, que estabelece que “a Universidade pode-
ra, em carater excepcional, contratar, por prazo determinado, Professor
Colaborador, especialista de reconhecidos méritos, portador ou nao de

titulagdo universitaria”.

3. Estatuto da use, 7 out. 1988, disponivel em: https://tinyurl.com/rs53cvk, acesso em: 2 abr.
2020.
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E foi janessa condigao de professor do 1r1 que, em 26 de novembro, don
Enrique integrou formalmente uma banca de mestrado na Faculdade de
Administragao, Economia e Contabilidade (¥Ea). Orientado pelo professor
e ex-reitor da usp Jacques Marcovitch, o aluno Sandro Teixeira Marostica
defendeu, na ocasiao, disserta¢ao intitulada Green bonds e o desenvolvimento
sustentdvel*, tendo a arguigao do catedratico contemplado de forma acurada
aspectos relevantes da dimensao pratica da matéria. Possuidor de titulo de
doutor honoris causa conferido por instituigoes universitarias de prestigio
internacional, mas nao contando com titulo regular de doutor, a partici-
pagao de Enrique Garcia naquela banca teve de contar com a aprovagao
de trés instancias do sistema de pos-graduagao da usp —a Comissao Coor-
denadora do Programa de Pos-Graduagao em Administragao, a Comissao
de Pos-Graduacao da vea e o Conselho de Pos-Graduacao, instancia su-
prema do sistema e cujo presidente, o pro-reitor Carlos Gilberto Carlotti
Junior, forneceu apoio decisivo para a viabilizagdo da iniciativa —, ja que
as normas da universidade s6 admitem, na composicao de bancas acadé-
micas, que a participacao de especialistas nao titulados se dé em “carater
excepcional”, conforme prescreve o artigo 107 do Regimento Geral da
universidade’. Encontrando-se na contramiao da tendéncia contempora-
nea de valorizagao da experiéncia como elemento essencial do processo
de produgao de conhecimento, esse regramento restritivo da usp deve ser
revisto — at¢ mesmo como decorréncia do debate e do aprendizado em
torno da situacao que envolveu don Enrique —, facilitando-se, assim, que
contribui¢des como a oferecida por ele sejam mais frequentes no cotidia-
no da vida universitaria.

Ainda no ambito das atividades docentes, consolidou-se, no periodo de
titularidade de Enrique Garcia, a pratica de o catedratico ministrar aula
em cursos regulares da use. Em 22 de agosto, foi responsavel por aula da

disciplina “Temas e Pratica em Relagbes Internacionais”, oferecida pelo

4. SandroT. Marostica, Green Bonds ¢ o Desenvolvimento Sustentdvel, tese de doutorado, Sao Paulo,
Faculdade de Economia, Administracao ¢ Contabilidade, Universidade de Sao Paulo, 2019,
disponivel em: https://tinyurl.com/thd9pu3, acesso em: 2 abr. 2020.

5. Regimento Geral da Universidade de Sao Paulo, 19 out. 1990, disponivel em: https://tinyurl.com/
rzpbekg, acesso em: 2 abr. 2020.
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IRI para alunos de diferentes cursos da universidade, sendo professores
responsaveis Jacques Marcovitch e o autor deste artigo. Na ocasiao, don
Enrique tratou do tema “Infraestrutura como Pilar do Desenvolvimento
na América Latina”. Em dindmica distinta daquela de uma conferéncia, que
se esgota no proprio evento, os alunos, posteriormente a aula, tiveram de
responder a um questionario preparado pelo catedratico, cujas respostas
foram por ele conferidas.

Essa perspectiva inovadora na programacao do catedratico se deu sem
prejuizo do cumprimento, por parte de Enrique Garcia, do rol de tare-
fas habituais da cjB, que envolvem, como ja observado, a gestao de gru-
po de pesquisa, a presenca em eventos académicos, como conferencista
ou debatedor, e a atuagao no espago publico, por meio da imprensa e dos
veiculos de comunicagao social da use. O grupo de pesquisa — que se en-
contra registrado no Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnologico (cNpq) — constitui-se no elemento central de operagao do
programa académico consubstanciado na cjB, pois possibilita que o rela-
cionamento dos alunos que o integram com o catedratico se dé de forma
intensa e continua ao longo do ano, viabilizando de forma mais efetiva o
atendimento da finalidade do programa. Oriundos de diferentes progra-
mas de pos-graduagao da usp, esses pesquisadores sao selecionados em
fungdo da afinidade dos respectivos projetos de pesquisa com o tema de
investigacao definido pelo catedratico.

O grupo de pesquisa coordenado por Enrique Garcia esteve constitui-
do de 35 alunos da usp, de treze diferentes programas de pos-graduagao.
Mantiveram contato direto com o catedratico nos periodos em que esteve
em S3o Paulo (sp), realizando reunides de trabalho presenciais para dis-
cussao de assuntos especificos relacionados ao estudo dos desafios para o
desenvolvimento e a cooperagao regional na América Latina, justamente
o tema de regéncia das atividades da cjs em 2019. Na sequéncia de uma
primeira reuniao realizada com o catedratico em abril, destinada ao pla-
nejamento das atividades do grupo, os pesquisadores, com respaldo em
elementos enunciados por don Enrique e sob sua coordenacio pessoal,
trataram de “Una Agenda Integral de Desarrollo para América Latina” (na

reuniao de maio), de “La Infraestructura y Logistica como Componentes
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Criticos de una Agenda Integral de Desarrollo e Insercion Internacional”
(em agosto) e de “Un Enfoque Renovado de la Integracion y Cooperacion
Regional” (em novembro), com os idiomas portugués e espanhol sendo
utilizados indistintamente, conforme regra fixada por Enrique Iglesias a
¢poca em que dirigiu a Secretaria Geral Ibero-americana (Segib) e que
foi adotada pelo Ciba. Em mais um procedimento inovador no funcio-
namento da cjB, don Enrique abriu a possibilidade de os integrantes do
grupo se reunirem com ele em encontros individuais, destinados a troca
de ideias sobre os respectivos projetos de pos-graduagao. Varios alunos se
aproveitaram da oportunidade, desenvolvendo com o catedratico proficuo
relacionamento académico.

Na condugio das reunioes e para o desenvolvimento de atividades com-
plementares com o grupo de pesquisa, inclusive o fornecimento de su-
porte bibliografico e a orientagao na produgao cientifica, Enrique Garcia
contou com o apoio de dois assistentes, reproduzindo-se o padrao ado-
tado para os catedraticos que o antecederam. Assessoraram o catedratico
o historiador brasileiro Wagner Pinheiro Pereira — professor do Instituto
de Historia (11) e do Instituto de Rela¢des Internacionais e Defesa (Irid),
ambos da Universidade Federal do Rio de Janeiro (urrj), entao em pos-
-doutoramento no 1r1, e coordenador cientifico da cjB, tendo atuado como
assessor também de Beatriz Paredes e Laura Chinchilla — e a economis-
ta boliviana Beatriz Muriel — académica vinculada a diversas institui¢oes
de ensino superior de seu pais e que, por indicagao do catedratico e para
auxilia-lo no trabalho da cjB, retornou ao Brasil, onde anos antes havia
obtido os titulos de mestre e doutora pela Pontificia Universidade Catolica
do Rio de Janeiro (puc-ry).

No tocante aos eventos promovidos pela cjp em 2019 e destinados ao
conjunto da comunidade académica, o marco inaugural foi a ja tradicional
cerimonia, presidida anualmente pelo reitor da usp, que marca o final do
periodo de um catedratico, com a apresentagao de suas realizagdes, e o
inicio das atividades de seu sucessor. No dia 2 de abril, no auditério Istvan
Jancso, da Biblioteca Brasiliana Guita e Jos¢ Mindlin, espago de even-
tos memoraveis da universidade, o reitor Vahan Agopyan e a comunidade

académica receberam Enrique Garcia na use. Na sequéncia do registro
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do admiravel trabalho realizado por Laura Chinchilla, que incluiu a apre-
sentagao da coletanea de artigos por ela coordenada, e apos ser saudado
por Enrique Iglesias — de forma inedita, coube a um antigo catedratico
exercer atribuigdo que ¢ sempre conferida a um professor titular da uni-
versidade —, Enrique Garcia proferiu conferéncia em que discorreu sobre
as perspectivas politicas, economicas e sociais para a Ameérica Latina no
contexto mundial. Nessa sua manifestacao ao publico que se reuniu para
acolhé-lo, também anunciou e justificou a relevancia do tema por ele es-
colhido para orientar ao longo do ano as atividades da cjB — concernente,
como visto, aos desafios para o desenvolvimento e a cooperacao regional
no espago latino-americano — e pontuou as diretrizes previstas para sua
atuagao no periodo anual que se seguiria.

Na primeira semana de trabalho na usp, além das reunides de plane-
jamento do trabalho que a catedra viria a desenvolver sob sua diregao,
Enrique Garcia foi protagonista em um segundo evento académico. No
dia 3 de abril de 2019, na sala da congregacao do 1r1, retomando a abor-
dagem de sua conferéncia inaugural, falou para os membros do Grupo de
Analise de Conjuntura Internacional (Gacint) sobre o tema “Situacion y
Perspectivas Futuras de Ameérica Latina: Nuevos Escenarios, Tendencias y
Realidades del Contexto Internacional”. Vinculado ao 1r1, o Gacint con-
grega académicos e profissionais da area de relagoes internacionais — di-
plomatas e outros servidores ptiblicos, empresarios e executivos de em-
presas, membros de organiza¢des da sociedade civil — e representa uma
ponte importante entre usp e sociedade. Nessa sessao do dia 3, o debate
com don Enrique foi conduzido por Roberto Teixeira da Costa, especia-
lista do mercado de capitais, que presidiu a Comissao de Valores Mobilia-
rios (cvm) e foi dirigente do Conselho de Empresarios da América Latina
(Ceal), entre outras atividades.

Retornando a usp em maio e agosto, Enrique Garcia voltou a partici-
par de eventos académicos, em paralelo a rotina com seu grupo de pes-
quisa e as intensas atividades a ele associadas, especialmente a preparagao
desta coletanea de artigos. Em 23 de maio de 2019, na sala da congrega-
¢ao do 1r1, proferiu conferéncia sobre o tema “Politicas de Investimento

no Contexto das Relagdes Latino-americanas”. Ja em 21 de agosto do
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mesmo ano, na ¥EA, foi o principal expositor do seminario Mecanismos
de Financiamento a Infraestrutura na América Latina: Oportunidades e Desafios
do Gds Natural, organizado pelos professores Eduardo Luzio, Jos¢ Carlos
Santos e Paula Pereda, daquela unidade da usp, com o apoio de seu dire-
tor, o professor Fabio Frezatti.

Na estadia de novembro de 2019, quando concentrou sua atengao na
finalizagao das atividades do grupo de pesquisa, don Enrique ainda encon-
trou tempo para gravar entrevista para a Res: Revista de Estudios Brasilenios,
publicagao periodica de grande prestigio e alcance internacional de res-
ponsabilidade do Centro de Estudios Brasilenos (ces) da Universidad de
Salamanca (usal), na Espanha, produzida em formato digital e de livre
acesso. Dirigido pelo professor Ignacio Berdugo, ex-reitor daquela uni-
versidade espanhola, o cEB mantém solida parceria com o Ciba e a divul-
gacao coordenada do trabalho realizado pela cjB ¢ uma das consequéncias
regulares dessa cooperagao. Assim como ja havia ocorrido com Beatriz Pa-
redes e Laura Chinchilla — cujas entrevistas sobre os respectivos periodos
a frente da catedra também tiveram publicagao na res: Revista de Estudios
Brasilenos, sempre sob os cuidados de sua editora Elisa Tavares Duarte —,
Enrique Garcia, em 29 de novembro, conversou com o autor deste artigo
sobre as atividades por ele realizadas na usp e sobre a conjuntura latino-
-americana, resgatando os assuntos discutidos com seu grupo de pesquisa-
dores. Abrigada em nimero da res: Revista de Estudios Brasilefios de 2020°, a
transcrigao da entrevista se encontra igualmente reproduzida no final desta
coletanea, estando tambem acessivel na internet o video com o registro

integral da conversa mantida com o catedratico’.

6. Pedro B. de A. Dallari, “Entrevista con Enrique Garcia: Impases en el Desarrollo de América
Latina”, res: Revista de Estudios Brasilerios, vol. 7, n. 14, 2020, disponivel em: https://tinyurl.
com/r7dxmpx; https://tinyurl.com/tqfacr7, acesso em: 2 abr. 2020. Cf. também as entre-
vistas com Laura Chinchilla e Beatriz Paredes: Pedro B. de A. Dallari, “Laura Chinchilla: Des-
tacable Actuacion en Brasil”, res: Revista de Estudios Brasilenos, vol. 6, n. 12, 2019, disponivel
em: https:/ /tinyurl.com/wfqudll, acesso em: 2 abr. 2020; Pedro B. de A. Dallari, “Beatriz
Paredes: Presencia Mexicana en Brasil”, res: Revista de Estudios Brasilenios, vol. 4, n. 8, 2017,
disponivel em: https://tinyurl.com/r46qg2d, acesso em: 2 abr. 2020.

7. Gravado e editado por Reinaldo Ferreira de Lima, do 1r1, 0 video da entrevista esta disponivel
em: https://tinyurl.com/th4zfkt, acesso em: 2 abr. 2020.
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E justamente com essa perspectiva de informagao das atividades e da
produgao da cjB para um puiblico mais amplo do que a comunidade da usp
que se insere o recurso, frequente nas jornadas de todos os catedraticos,
a utilizacdo dos meios de comunicacio social da universidade, inclusive
veiculos de imprensa. E em 2019, com Enrique Garcia, nao foi diferente.
Sua chegada a universidade foi anunciada em matéria do Jornal da vse de
29 de margo®. Em 3 de abril, o mesmo veiculo publicou matéria sobre
a ceriménia de recepgao ao novo catedratico, ocorrida no dia anterior”.
Ainda no contexto do inicio das atividades de don Enrique na diregao da
cjB, em 4 de abril, o jornalista Luiz Roberto Serrano, superintendente
de Comunicagao Social da usp, acompanhado pelo autor deste artigo, fez
longa entrevista com o catedratico, que falou sobre os desafios presentes
no processo de integracao da Ameérica Latina e enfocou as perspectivas
para o trabalho académico que iria desenvolver na use. O video da entre-
vista foi disponibilizado na internet em 10 de abril'’. Ja na Radio usp o
catedratico participou de edi¢ao do programa de entrevistas Brasil Latino,
gravado em 21 de agosto e que foi ao ar em 2 de setembro. Dirigido pelo
jornalista Marco Piva, o programa tem recebido todos os anos os titulares
da cyB para discussao dos temas versados nos projetos de pesquisa por eles
conduzidos na universidade.

Mas, sem duavida, a contribui¢ao mais significativa para divulgacao e
disseminagao do trabalho realizado na usp por Enrique Garcia ¢ esta cole-
tanea de artigos, intitulada Desenvolvimento e Cooperagdo na América Latina: A
Urgéncia de uma Estratégia Renovada. Fruto do conhecimento acumulado por
meio do extenso conjunto de iniciativas aqui sumarizado, a obra resgata e
reflete o debate gerado por don Enrique em torno do tema que escolheu

para orientar as atividades da cjB em 2019. Constitui-se no sétimo volume

8. Luiz Prado, “Economista Boliviano Enrique Garcia Assume Catedra José Bonifacio”, Jornal da
use, 29 mar. 2019, disponivel em: https://tinyurl.com/r8qvyhg, acesso em: 2 abr. 2020.
9. Erika Yamamoto, “Enrique Garcia Assume a Catedra Jos¢ Bonifacio da use”, jornal da usp, 3
abr. 2019, disponivel em: https://tinyurl.com/r4qouxf, acesso em: 2 abr. 2020.
10. Enrique Garcla, em entrevista concedida a Pedro B. de A. Dallari e Luiz R. Serrano, “Desafios
da América Latina: Tema da Catedra José¢ Bonifacio da usp”, Canal usp, 10 abr. 2020, disponi-

vel em: https://tinyurl.com/quyt69p, acesso em: 2 abr. 2020.
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da colegao de livros coordenados pelos catedraticos, cada um deles vincu-
lado ao tema que o respectivo coordenador selecionou para seu periodo
anual, com langamento publico no momento exato de encerramento dele.

Estabelecido logo na institui¢do do programa, em 2013, esse férreo
compromisso com a produgao académica se materializou inicialmente com
a coletanea dirigida por Ricardo Lagos, A América Latina no Mundo: Desen-
volvimento Regional e Governanga Internacional, cujo langamento se deu em
2014" . Vieram em seguida as coletineas coordenadas por Enrique Iglesias,
Os Desafios da América Latina no Século xx1, de 2015'*; Nélida Pifion, As Ma-
trizes do Fabuldrio Ibero-americano, de 2016"; Felipe Gonzalez, Governanga e
Democracia Representativa, de 2017"; Beatriz Paredes, O Mundo Indigena na
América Latina, de 2018"; e Laura Chinchilla, Democracia, Lideranga e Cida-
dania na América Latina, de 2019'°,

E, desde 2019, todos esses livros da cjB passaram a estar disponiveis
em versao digital, de acesso livre pelo site da Editora da Universidade
de Sao Paulo (Edusp)', responsavel pela publicagao da colegao desde o
seu inicio. Reunindo artigos redigidos pelo catedratico, por especialistas
por ele convidados e por alunos integrantes do grupo de pesquisa, cada
coletanea ¢ uma fonte significativa de conhecimento para pesquisadores
cientificos e estudiosos de maneira geral que, no mundo todo, se dedicam

ao exame de temas latino e ibero-americanos. O livro coordenado por

11. Ricardo Lagos (coord.), A América Latina no Mundo: Desenvolvimento Regional e Governanga Inter-
nacional, orgs. Mireya Davila e Fabiola Wiist Zibetti, Sao Paulo, Edusp, 2013.

12. Enrique Iglesias (coord.), Os Desafios da América Latina no Século xxi, orgs. Gerson Damiani,
Adolfo Garcé e Fabiola Wiist Zibetti, Sao Paulo, Edusp, 2015.

13. Ne¢lida Pifon (coord.), As Matrizes do Fabuldrio Ibero-americano, orgs. Gerson Damiani e Maria
Inés Marreco, Sao Paulo, Edusp, 2016.

14. Felipe Gonzalez (coord.), Governanga e Democracia Representativa, orgs. Gerson Damiani e José
Fernandez-Albertos, Sao Paulo, Edusp, 2017.

15. Beatriz Paredes (coord.), O Mundo Indigena na América Latina: Olhares e Perspectivas, orgs. Ger-
son Damiani, Wagner Pinheiro Pereira e Maria Antonieta Gallart Nocetti, Sdo Paulo, Edusp,
2018.

16. Laura Chinchilla (coord.), Democracia, Lideranca e Cidadania na América Latina, orgs. Wagner
Pinheiro Pereira e Carlos Lugo, Sao Paulo, Edusp, 2019.

17. Os livros da colegdo estdo disponiveis em: http://www.livrosabertos.edusp.usp.br/edusp/

catalog/ category/relacoes-internacionais, acesso em: 2 abr. 2020.
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Enrique Garcia nao foge a essa regra. Com apoio de seus dois assistentes,
o professor Wagner Pinheiro Pereira e a professora Beatriz Muriel, dedi-
cou-se pessoalmente e com grande vigor ao trabalho de coordenagao da
coletanea, que certamente tera lugar de destaque no rol de obras voltadas
a reflexao sobre os desafios que recaem atualmente sobre a América Lati-
na. No ambito da usp, entre outras formas de aproveitamento e dando-se
sequéncia a rotina estabelecida desde a criagao da cjB, a nova coletanea se
constituira em material de referéncia no programa de 2020 da disciplina
“Temas Contemporaneos da Ibero-Ameérica”, prevista para ser ministrada
no IrI no segundo semestre e que permitira a alunos de graduacao e de
pos-graduagao de diferentes cursos da usp se aprofundarem de forma sis-
tematica no exame dos assuntos versados nos diferentes artigos.

Munido de uma capacidade de trabalho extraordinaria, revestida de
permanente bom humor, Enrique Garcia dedicou-se intensamente a cJB.
Indo muito alem das atividades planejadas para os momentos de sua pre-
senca na usp, nao deixou de acionar seus assistentes e de monitorar o tra-
balho de seu grupo de pesquisa mesmo a distancia, de La Paz, na Bolivia,
ou de onde quer que sua agenda de cidadao do mundo o tivesse levado.
Certa feita, no més de setembro de 2019, estando no Brasil por conta de
compromisso particular, veio a universidade em datas nao previstas e per-
maneceu trabalhando em sua sala no Ciba, cuidando dos assuntos da cjs.
Todos os que trabalharam com ele na universidade — do reitor aos alunos,
professores e funcionarios administrativos — puderam atestar esse empe-
nho e se sentiram extremamente honrados com tal deferéncia.

Por todas essas razoes, titular da Catedra José Bonifacio em 2019, don

Enrique seguira sempre sendo catedratico da usr.
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Relevancia de la Catedra José Bonifacio 2019

ENRIQUE V. IGLESIAS'

La presente publicacion, dirigida e inspirada por la Catedra José Bonifacio
del Centro Iberoamericano (Ciba) de la Universidad de Sao Paulo (usp),
en el ano 2019, bajo la direccion académica de mi querido amigo Enrique
Garcia, es una excelente contribucion para ubicar los desafios de America
Latina en un mundo en profundos cambios.

En forma ordenada, se suceden los capitulos, en que distinguidos espe-
cialistas latinoamericanos discurren sobre los principales desafios para la
region, los cambios que acontecen en el mundo actual y las grandes res-
puestas que deberan dar las politicas de productividad y competitividad:
estrategias de desarrollo que aborden la inclusion social, la equidad y el
desarrollo ambiental, renovados esfuerzos de integracion y cooperacion
regionales y una vigorosa cooperacion iberoamericana.

Los textos de los especialistas son complementados con la participa-
cion del alumnado del curso, con lo cual esta publicacion es una sintesis
rica y participativa del curso dictado por el profesor Enrique Garcia. Una
vez mas esta catedra, verdadera iniciativa de cooperacion iberoamerica-

na emprendida por la usp, se pone al frente de los principales problemas

1. Economista uruguayo, de origen espanol, graduado de la Universidad de la Republica, Uru-
guay. Actualmente, es copresidente del Consejo Iberoamericano para la Productividad y la
Competitividad (Cipyc). Fue presidente del Banco Central de Uruguay (scu), ministro de
Relaciones Exteriores de Uruguay, secretario ejecutivo de la Comision Economica para Ame-
rica Latina y el Caribe (Cepal), secretario general de la Secretaria General Iberoamericana
(Segib) y presidente del Banco Interamericano de Desarrollo (81p). También fue titular de la
Catedra José Bonifacio en 2014.
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actuales y discurre en un dialogo entre especialistas y alumnos sobre las
realidades complejas que estan enfrentando el mundo y, en particular, la
region iberoamericana.

La gran contribucion de este valioso libro es alertar sobre los variados
frentes del mundo moderno, empezando por la gran trasformacion de las
relaciones internacionales y la crisis del multilateralismo que siguio los
ultimos setenta anos de la posguerra. Uno de los cambios mas profundos
es la guerra comercial y tecnologica entre Estados Unidos y China, asi
como los desafios de una tecnologia portadora de grandes avances para
la humanidad, grandes desafios de valores que crefamos consolidados, la
perdida de vitalidad del sistema internacional de dialogo y cooperacion,
el fracaso de muchos de los esfuerzos de cooperacion e integracion regio-
nales y las nuevas clases medias que se rebelan frente a lo que han sido sus
aspiraciones y promesas. Estos factores ponen en peligro la sustentabilidad
misma de las democracias que tanto costaron recuperar.

En los analisis de la publicacion, queda de manifiesto que nos encontra-
mos en un verdadero cambio de época, con todos los desafios y traumas
que suelen acompanarlo en la historia de la humanidad. En estos cambios,
se ponen en peligro grandes conquistas en lo social y economico, que se
creian consolidadas y que, como hoy, son amenazadas.

En este sentido, el libro traec muy valiosas reflexiones de especialistas
con vasta experiencia en las politicas de sus paises y en la gestion de la ins-
titucionalidad internacional creada después de la Segunda Guerra Mundial.
Ademas, se recalca que es una muy positiva decision la de hacer participar,
con sus reflexiones sobre el curso y sus mensajes, a los alumnos, lo que
enriquece en forma especial esta publicacion.

Es importante renovar mis felicitaciones a Pedro Dallari, por su gran
labor coordinando la catedra propiciada por el Ciba-use. Con esta catedra
se ha abierto, en la usp, una ventana para el conocimiento y la reflexion
sobre la realidad latinoamericana y sus principales problemas. Con esta
catedra, la usp alimenta el debate de los problemas de la region en un am-
bito académico y contribuye asi a la cooperacion e integracion de Brasil y

de los paises de la comunidad iberoamericana.
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Deseo, en forma especial, felicitar a la direccion de la catedra, durante
el afio 2019 a cargo de Enrique Garcia, quien ha aportado su gran expe-
riencia de vida dedicada al desarrollo econémico y social de la América

Latina, por la riqueza y actualidad de la tematica desarrollada durante el

ano 2019.
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Una experiencia académica y personal gratificante

ENRIQUE GARCIA

Gracias a la gentil sugerencia de los catedraticos Laura Chinchilla (2018-
-2019) y Enrique V. Iglesias (2014-2015), tuve el honor de recibir la in-
vitacion del magnifico rector de la Universidad de Sao Paulo (usp), Vahan
Agopyan, para asumir la prestigiosa Catedra Jos¢ Bonifacio durante el ci-
clo académico 2019-2020.

Acepte gustoso la invitacion con el entusiasmo e ilusion de poder con-
tribuir al debate sobre los desafios que tiene América Latina ante las rea-
lidades del nuevo escenario geopolitico y economico mundial, donde se
constata la perdida de importancia relativa de América Latina en las tltimas
décadas, no unicamente en comparacion con los paises mas avanzados a
nivel global sino también con los paises emergentes asiaticos mas dinami-
cos. Son estas las razones principales por las cuales consideré pertinente
tener como objetivo central de la catedra el analisis y reflexion sobre los
aspectos principales que deberian tenerse en cuenta en una estrategia de
desarrollo y cooperacion regional que le permita a América Latina salir
de la trampa de los paises de ingresos medios, de la cual es prisionera hace
mas de cincuenta anos.

Con este propésito, las conferencias, presentaciones y reuniones ana-
liticas celebradas giraron en torno a la importancia de que los paises de la
region adopten un enfoque holistico para la definicion de una estrategia de
largo plazo que trascienda los ciclos electorales —normalmente de cuatro
a seis afios y, en algunos casos, una reeleccion. Es decir, que dicha estrate-
gia d¢ prioridad a temas que contribuyan al logro y mantenimiento de un

ritmo de crecimiento econémico sustancialmente mayor al observado en
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afios recientes y que sea compatible, simultaneamente, con el logro de los
siguientes objetivos: estabilidad macroeconomica; eficiencia y competiti-
vidad; equidad e inclusion social; y equilibrio y sostenibilidad ambiental.

De igual manera, la revision critica y adecuacion de los esquemas de
integracion regional, dada su actual dispersion y fragmentacion, fue un
tema cubierto —desde diversas perspectivas— en las conferencias, mesas
redondas y debates académicos realizados. Lo anterior, por considerar que
la integracion regional renovada debe ser un componente esencial de una
estrategia de desarrollo e insercion internacional que se adecue a las rea-
lidades geopoliticas y economicas globales de la nueva época.

Como tarea inicial, invite a distinguidas personalidades internacionales
en el ambito académico, de politicas publicas y de relaciones internaciona-
les, para elaborar, en el marco del tema central de la catedra, los valiosos
capitulos que son parte integral de este libro. De igual manera, se selec-
ciono un conjunto de articulos propuestos por el grupo de los estudiantes
e investigadores que participaron durante el afio en actividades académicas
de la catedra. Los articulos seleccionados forman parte, en efecto, de los
capitulos que aparecen en la segunda parte de esta publicacion.

En cuanto a la dinamica de la catedra, durante el ano académico, rea-
lice cinco visitas a la usy, con una duracion aproximada de una semana ca-
da una, combinando conferencias publicas y presentaciones tematicas en
diversas facultades y escenarios académicos. También fueron muy gratas
las sesiones realizadas con un grupo de mas de treinta estudiantes e inves-
tigadores, la mayoria de los cuales estaba en el proceso de preparacion de
sus tesis de postgrado. Fueron muy estimulantes las reuniones bilaterales
sostenidas con varios de ellos para profundizar el analisis de temas espe-
cificos relacionados con la preparacion de los articulos de su autoria que
serian incorporados como capitulos de este libro.

Otra actividad muy gratificante fue haber participado, como profesor
colaborador del Instituto de Relaciones Internacionales (1r1) de la usp, en
el jurado académico de la presentacion y defensa de la tesis del candidato
Sandro Teixeira Marostica, sobre el tema “Green Bonds e o Desenvolvi-
mento Sustentavel”, para la obtencion del titulo de magister en la Facultad

de Economia, Administracion y Contabilidad (¢Ea) de la usp. Dicho jurado
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fue presidido por el profesor Jacques Marcovitch e integrado por varios
profesores de la usp, adicionalmente a mi persona.

En el plano humano, el estrecho vinculo con profesores, investigadores
y estudiantes de esta gran universidad asi como el contacto personal con
la sociedad paulista han sido una experiencia enriquecedora maravillosa.
Tambien ha sido una excelente oportunidad para conocer y entender me-
jor la cultura y los valores del gran pais que es Brasil. Lo anterior, mas alla
del vinculo cercano que he mantenido con Brasil, por varias décadas, co-
mo presidente de car-Banco de Desarrollo de América Latina, ejecutivo
del Banco Interamericano de Desarrollo (BiD), ministro de Planeamiento
y Coordinacion de Bolivia asi como desde otras actividades desarrolladas
en los ambitos publico, académico y privado, tanto en mi pais como a ni-
vel internacional.

Por todo lo anterior, deseo expresar mi profundo agradecimiento al
magnifico rector, Vahan Agopyan, al director del Centro Iberoamericano
(Ciba) de la usp, Pedro Dallari, a su secretario ejecutivo y asesor interna-
cional de la rectoria, Gerson Damiani, a los autores que han contribuido
ala publicacion de este libro y al Banco Santander por promover y apoyar,
desde su creacion, en 2013, la exitosa Catedra José Bonifacio del Ciba-use
Es un hecho que esta iniciativa ha ganado, a través de los afos, una alta
reputacién internacional.

Finalmente, deseo hacer un reconocimiento y muestra de gratitud muy
especial a los doctores Beatriz Muriel y Wagner Pinheiro Pereira, que fue-
ron mis colaboradores mas cercanos en la fantastica travesia académica
y humana de mi ano como catedratico y coordinador de la Catedra Jose

Bonifacio en la Universidad de Sao Paulo.
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Apresentagao

WAGNER PINHEIRO PEREIRA' m BEATRIZ MURIEL’

No ano de 2019, a Catedra José¢ Bonifacio, um programa de apoio a pes-
quisa sobre o mundo ibero-americano e ao incremento das relagoes entre
a Universidade de Sao Paulo (usp) e as comunidades académicas ibero-
-americanas, dedicou-se ao estudo e a discussio do tema “América Latina:
A Necessidade de uma Estratégia Renovada de Desenvolvimento e Coo-
peragao Regional”.

A proposta tematica da Catedra Jose Bonifacio 2019 foi desenvolvida
sob a condugdo do catedratico Luis Enrique Garcia Rodriguez, economista
boliviano e ex-presidente do car-Banco de Desenvolvimento da Ameérica
Latina, que, com base na vasta experiéncia de trabalho adquirida em orga-
niza¢des multilaterais, no setor publico e na academia, aplicou uma estra-

tegia de ensino conceitual e participativa, promovendo analises, debates e

1. Historiador e professor de Historia da América Contemporanea e Historia da Arte e da Cultura
Audiovisual no Instituto de Histéria (1H) e no Instituto de Relagdes Internacionais e Defesa
(Irid), ambos da Universidade Federal do Rio de Janeiro (urry). Coordenador cientifico da
Catedra José Bonifacio da Universidade de Sao Paulo (usp), onde realiza pos-doutoramento no
Instituto de Relagoes Internacionais (1r1). Coordenador do Laboratorio de Historia, Cinema
e Audiovisualidades (LH1sca) e editor-chefe da Revista Poder & Cultura.

2. Economista boliviana, formada pela Universidad Catélica Boliviana “San Pablo”, com mestrado
e doutorado concedidos pela Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro (puc-ry), no
Brasil. Atualmente, Beatriz Muriel Hernandez ¢ diretora executiva da Fundacion Inesad, na
Bolivia. Foi professora do mestrado em desenvolvimento da Universidad Catélica Boliviana
“San Pablo” e de outras universidades bolivianas. Ocupou posi¢es hierarquicas no governo da
Bolivia relacionadas a questoes de analise econdmica. Em 2005, ganhou o Prémio Haralambos
Simeonidis de melhor tese de doutorado, concedido pela Associagio Nacional dos Centros de

Pés-Graduagio em Economia (Anpec), no Brasil.
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orientagGes para a elaboragao e o desenvolvimento dos ensaios tematicos
dos pesquisadores da catedra.
Nesse contexto, o ciclo de estudos da Catedra José Bonifacio em 2019

enfocou os seguintes temas:

* agenda de desenvolvimento integral para a América Latina, em que se
adotou uma estrutura conceitual e sistémica de crescimento sustenta-
vel e de qualidade;

* infraestruturae logistica na Ameérica Latina, em que, como componente
critico de uma agenda de desenvolvimento, se discutiu a situagao atual
e as inovagdes necessarias para auxiliar um desenvolvimento integral;

* abordagem renovada para uma integragao e cooperagao regional, como
um segundo componente critico, em que se discutiu a origem, evolu-
¢ao e fragmentagao atual dos processos de integracao e a necessidade

de novas visdes de cooperagao e complementagao.

Com base nos topicos apresentados, foi desenvolvido um estudo que
orientou as reflexées que compoem este livro — Desenvolvimento e Coope-
racdo na América Latina: A Urgéncia de uma Estratégia Renovada. Este sétimo
volume da colecdo Catedra José Bonifacio retine textos de académicos,
intelectuais e liderangas econémicas e politicas de diferentes paises da
América Latina, assim como de jovens pesquisadores de diversificados
programas de pos-graduagao da use.

Os artigos estao agrupados em duas partes: a primeira, Estratégia Inte-
gral de Desenvolvimento e Cooperagao Regional: Balango, Perspectivas e
Propostas, congrega o artigo-sintese da proposta tematica da Catedra Jose
Bonifacio em 2019, de autoria de Enrique Garcia, e mais dezenove textos
produzidos por académicos, intelectuais e lideres de administragoes publi-
cas e privadas que, a convite do catedratico, trazem contribuigdes originais
¢ inovadoras para a abordagem de uma visao holistica de desenvolvimento
e cooperagao regional para a América Latina. A segunda parte, Reflexoes
sobre Desenvolvimento e Cooperagao Latino-americanos na Catedra José
Bonifacio, retne dez artigos de estudantes de pos-graduagao que integra-

ram o grupo de pesquisa da catedra em 2019 e tiveram seus textos sele-
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cionados para publicagao nesta coletanea, por apresentarem estudos que
contemplam, sob diferentes opticas e areas, a tematica principal trabalhada
nos encontros do catedratico com o grupo de pesquisa.

Inaugurando a primeira parte de artigos deste volume, temos o texto
que descreve a estrutura de analise “Ameérica Latina: La Urgencia de una
Estrategia Renovada de Desarrollo”, no qual o catedratico Enrique Garcia
assinala que a América Latina cresceu significativamente em varios perio-
dos, desde meados do século xx, mas de maneira volatil — com base na
exploragao de recursos naturais e na exportagao de matérias-primas —,
fazendo com que a regiao se encontre na armadilha dos paises de renda
media. Em questoes sociais, houve uma redugao importante da pobreza e
um aumento substancial da classe média, especialmente na primeira dé-
cada do século xx1; no entanto, a regiao continua tendo o maior indice
de desigualdade do mundo. Aléem disso, o deterioramento das condigoes
externas nos ltimos anos expos os pontos fracos do modelo de desenvol-
vimento da regiao, exacerbando ainda mais sua perda de importancia em
comparagao com os paises mais avangados e emergentes.

Nesse cenario, e levando em conta o atual contexto geopolitico glo-
bal e as implicagdes da Quarta Revolugao Industrial, Enrique Garcia evi-
dencia a necessidade de avangar em uma estratégia abrangente de de-
senvolvimento em longo prazo, baseada na transformagao produtiva, no
fortalecimento institucional e na renovacao dos esquemas regionais de
integragao e cooperagao. Tudo isso com a visao de ter um crescimento
econémico nao apenas superior ao alcangado quando os termos de troca
eram favoraveis como também compativel com critérios de estabilidade
macroeconomica e institucional, produtividade, equidade social e sus-
tentabilidade ambiental.

Apresentando esse quadro, os trés artigos seguintes comegam refletin-
do sobre o contexto geopolitico e economico global. No artigo “Ameri-
ca Latina y la Doble Dependencia”, Juan Gabriel Tokatlian assinala que o
sistema global, com as estruturas internacionais, globais e institucionais
que prevaleceram desde a Guerra Fria, esta sobrecarregado, o que leva a
excessos de encruzilhadas, contradi¢oes, pressdes e dilemas que exigem

ajustes urgentes. Para a América Latina, esse cenario esta associado com
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seu enfraquecimento e sua fragmentagao, o que esta levando ainda a du-
pla dependéncia dos Estados Unidos da Ameérica e da China, mas que po-
de ser evitada “empoderando” a regiao. Propoe-se, entao, uma estratégia
mista com a China, que combine aproximagao e previsao para evitar uma
subordinagdo a esse pais.

No artigo “El Nuevo Contexto Politico de América Latina y Su Rela-
cion Complicada con el Mundo”, Carlos Malamud estuda a relevancia da
Ameérica Latina no mundo, com base no indice de presenca global, e as
recentes mudangas politicas que incidiram sobre os avangos e retrocessos
nas aliangas e nos acordos de integragao na regiao. Aponta que o ultimo
ciclo eleitoral levou a regiao a se tornar muito mais heterogénea e frag-
mentada que no passado, quando os paises haviam colocado seus topicos
de interesse particular na agenda internacional.

Por sua vez, no artigo “Ameérica Latina y la Agenda Economica Glo-
bal”, Jos¢ Antonio Ocampo estuda, primeiramente, as tendéncias econ6-
micas globais e seus impactos na Ameérica Latina e analisa o desempenho
socioeconomico da regiao. Em seguida, avalia os processos de integragao
e comércio nos niveis global e regional, observando o deterioramento do
sistema multilateral, as tensoes politicas e ideologicas, a guerra comercial
e a volatilidade do sistema financeiro; porém, destaca alguns avangos na
integragao regional e na cooperagao tributaria internacional.

Os doze artigos seguintes refletem, por meio de abordagens multidis-
ciplinares e particulares, os temas-chave para avangar em diregao a um
desenvolvimento holistico.

No artigo “America Latina en la Encrucijada de las Grandes Tenden-
cias del Siglo xx1”, Rebeca Grynspan levanta a questao: a America Latina
esta preparada para os desafios do século xx1? Para buscar responder a
essa questdo, a autora primeiramente descreve as tendéncias tecnologi-
cas, socioeconomicas, geopoliticas, institucionais e ambientais. Sob essa
analise, coloca os principais desafios e oportunidades para enfrentar os
novos cenarios no mundo, em que se destaca a necessidade de acelerar o
crescimento com maiores investimentos, de renovar o multilateralismo,
de acelerar a institucionalidade para combater a desconfianga do cidadao

e de aproveitar os recursos naturais para acelerar a transi¢ao energetica.

36 WAGNER PINHEIRO PEREIRA E BEATRIZ MURIEL



No artigo “El Desarrollo Sostenible como un Cambio en el Estilo de
Desarrollo”, Alicia Barcena Ibarra argumenta que o modelo de cresci-
mento predominante, iniciado no comego da década de 1980, tem limites
para o desenvolvimento sustentavel, razao pela qual ¢ importante repen-
sar as politicas publicas com base nas contribui¢oes das teorias do desen-
volvimento. Em particular, politicas coordenadas e complementares de
investimento, que impliquem uma transformagao qualitativa do sistema
produtivo, seriam uteis em um novo paradigma tecnologico e um novo
estilo de desenvolvimento, com maior igualdade, menor uso de energia e
redugao da emissao de gases do efeito estufa.

No artigo “Hacia Donde Va América Latina: Desarrollos y Perspecti-
vas a Mediano Plazo”, Claudio M. Loser avalia o crescimento econémico,
os cenarios macroeconomicos e as principais variaveis socioeconomicas
— produtividade, competitividade, desigualdade e pobreza — na América
Latina. Os dados permitem concluir que a regiao fez progressos, mas mais
modestos que outras regides, ficando para tras e com menos importancia
no mundo. Nesse contexto, propoe-se resgatar as ligoes de sucesso no leste
da Asia, especialmente nas politicas de longo prazo baseadas em principios
de mercado, com uma intervengao do Estado que seja positiva e medida,
focada na obtencao de resultados sociais e econdémicos sustentaveis.

No artigo “Desafios de Crecimiento e Innovacion en Ameérica Latina”,
Osvaldo Rosales, a luz do fraco desempenho em termos de crescimen-
to, inovagao e competitividade na América Latina, reflete sobre os varios
desafios da regiao que precisam ser enfrentados com urgéncia. Incluem:
a modernizagao das instituigdes, a responsabilidade macroeconémica, a
melhoria da qualidade da inser¢ao internacional, a promogao da pesquisa,
do desenvolvimento e da inovagao (p+p+1), 0 aumento do investimen-
to, a melhoria dos recursos humanos, a diversificagao produtiva e de ex-
portagao, o pacto pelo crescimento verde e pela revolugao energética e o
cuidado com o meio ambiente.

No artigo “Desafios Sociales y Politicas Publicas en un Mundo Global:
Los Temas Bajo los Cuales América Latina Puede Construir Agendas de
Futuro con Otras Regiones”, Fernando Reyes Matta estuda quatro preo-

cupagoes atuais da populagao: a situagao do emprego versus automagao e
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robotica, os problemas associados a urbanizagao, a falta de prote¢ao na
velhice e os efeitos das mudangas climaticas. Nesse contexto, aponta a
necessidade de os paises terem estratégias claras de longo prazo, especial-
mente diante de uma classe média com novas necessidades e demandas
para viver melhor.

No artigo “Una Vision Alternativa sobre el Desarrollo Latinoamerica-
no”, Luis Sanchez-Masi reflete sobre as deficiéncias das estruturas produ-
tivas na América Latina, dadas as faléncias institucionais, as limitacoes de
conhecimento e tecnologia e as exportagdes baseadas em matérias-primas.
Fazendo uma revisao de transformagoes produtivas bem-sucedidas, como
na Europa e, mais recentemente, na Asia, argumenta que uma agenda de
desenvolvimento deve considerar a criagao de zonas econdmicas especiais,
incluindo a atragao de investimentos estrangeiros diretos com alto conteu-
do tecnologico, que deve ser assimilado na estrutura produtiva nacional.
Tudo isso sob melhores esquemas institucionais.

O artigo “Os Populismos nas Américas: Liderangas Carismaticas, Psi-
cologia das Massas e Cultura da Midia em Tempos de Crises de Desen-
volvimento Econémico e de Descontentamento Democratico (Séculos
xx-xx1)”, de autoria de Wagner Pinheiro Pereira, apresenta um estudo do
fenoémeno politico do populismo no continente americano, que objetiva
discutir suas origens e (in)defini¢des conceituais, identificar as suas carac-
teristicas historicas e apresentar as principais perspectivas de interpretacao
e as fases historicas de suas distintas manifestagdes e ressurgéncias. Para
tanto, evoca exemplos de casos de populismos classicos e de neopopulis-
mos contemporaneos e as formas com que construiram uma visao de mun-
do populista em atendimento aos projetos politicos, econémicos, sociais e
culturais preconizados pelas liderangas carismaticas, as quais encarnaram
o papel messianico de “salvadores da patria”. Comprova-se, assim, a pre-
senga recorrente da politica de massas populista como uma das marcas
caracteristicas do autoritarismo no continente americano.

No artigo “Reflexiones y Datos sobre la Productividad Economica”,
Miguel Hakim Simon faz uma revisao conceitual da produtividade econo-
mica, com base em suas diversas correntes, e discute suas formas de medi-

¢ao, concentrando sua analise na contabilidade do crescimento econémico.
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A seguir, utiliza dados para mostrar o atraso na produtividade da regiao
e em paises selecionados, em comparagao com outras regides e paises do
mundo; por fim, discute as causas mais profundas, como as instituigoes e
o setor de pesquisa e desenvolvimento (P&D).

No artigo “Cadenas Globales de Valor en América Latina: Contexto
y Desafios en la Solucion de Controversias en Comercio Internacional”,
Beatriz Muriel e Gerson Damiani refletem sobre a importancia das ca-
deias globais de valor na América Latina e sobre a necessidade de repensar
as relagdes comerciais e os processos de integragao nessa nova dinamica
comercial. Nesse contexto, destacam que os riscos potenciais de contro-
vérsias no avango das cadeias regionais podem ser bem atendidos com o
mecanismo de disputas comerciais do Mercado Comum do Sul (Mercosul)
e da Convencao das Nagoes Unidas sobre Contratos de Compra e Venda
Internacional de Mercadorias.

No artigo “Infraestructura: ;Se Hace Camino al Andar?”, Luis Victor
Traverso argumenta que a infraestrutura na América Latina foi deficiente,
incompleta e improvisada, causando perda de competitividade e limitando
o crescimento econdémico na regiao. Nesse sentido, aponta como causas
principais os curtos periodos de governo — ciclos politicos —, os proble-
mas de corrupgao, as fraquezas institucionais no ciclo dos projetos e a
falta de recursos publicos pela baixa capacidade de poupanga dos paises.
Nesse contexto, discute as condi¢oes para desenvolver a infraestrutura e,
em particular, instrumentos inovadores de financiamento sob uma alianga
publico-privada.

O artigo “Governanga e Sustentabilidade no Bioma Amazénia”, de
Jacques Marcovitch, delineia o cenario do Acordo de Paris, celebrado em
2015, no qual o Brasil assumiu o compromisso de cumprir as metas de
sua contribui¢dao nacionalmente determinada (cND), dentre as quais se
destacavam o fortalecimento das politicas e medidas com vistas a alcan-
¢ar, na Amazonia brasileira, o desmatamento ilegal zero até 2030, alem
de restauracio e reflorestamento de 12 milh&es de hectares de florestas
até 2030, para multiplos usos. Para o autor, a cooperagao entre os paises
que integram o bioma Amazonia ¢ uma oportunidade para estabelecer

uma iniciativa com a participagao de governos, academias, empresas,
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institui¢oes financeiras, agéncias de desenvolvimento e organizagoes da
sociedade civil.

No artigo “O Setor Elétrico Brasileiro depois da Crise de Racionamen-
to de 2001: Planejamento, Financiamento e Desafios”, Eduardo Luzio e
Paula Pereda estudam a evolugao de certos aspectos do setor elétrico bra-
sileiro e a forma como o crescimento foi planejado e executado no Brasil.
Assinalam que, embora o setor tenha expandido e diversificado, a capaci-
dade de geragao, as tarifas elevadas e o aumento consideravel das emissoes
de gases do efeito estufa do setor continuam sendo um desafio relevante.
Uma das possiveis causas ¢ a insuficiéncia na expansao da infraestrutura
de transmissao para interligar novas centrais geradoras aos centros con-
sumidores, o que pode ter refletido nas mudangas do planos decenais de
expansao de energia (PDE) ao longo do tempo.

Os ultimos quatro artigos encerram as reflexdes marcando a relevancia
da integragao regional na dire¢ao de uma nova visao de desenvolvimento.

O artigo “Hacia una Vision Renovada de la Integracion”, de Horst Gre-
be Lopez, comega com uma reflexao sobre os vetores de transigao global —
arelevincia econdmica da Asia, as mudangas tecnologicas, o aquecimento
global e a desigualdade — e suas consequéncias em termos de integragao.
A seguir, discute-se a fragmentagao da América do Sul, destacando o de-
senvolvimento diferenciado e as rivalidades ideologicas. Nesse contexto,
propoem-se reformas institucionais, econdmicas, comerciais e sociais para
revitalizar a integragao na regiao.

No artigo “La Crisis de la Integracion Regional”, Gustavo Fernandez
Saavedra reflete sobre a existéncia de uma identidade cultural comum nos
paises da Ameérica Latina, da qual surgiu a visao de integragao; porém,
assinala que os confrontos ideologicos e politicos, entre outros proble-
mas, limitaram seu progresso. Alem disso, no novo cenario de transfor-
magdes economicas, tecnologicas, sociais e politicas regionais e globais,
estabelece-se a necessidade de reconstruir o paradigma de integragao e
cooperagao regional com novas bases do sistema econémico mundial e do
comércio internacional.

No artigo “La Integracion Regional en un Mundo en Transformacion:

Una Vision desde Argentina”, Felix Pefia estuda os varios fatores relacio-
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nados a complexidade dos processos de integragao, apontando, em parti-
cular, a necessidade de uma vontade politica continua — que esteja nutrida
de uma visao compartilhada entre os paises —, para a eficacia e sustentabi-
lidade dos métodos de trabalho conjunto e para a qualidade das regras de
jogo acordadas. Sob esses critérios — e outros de natureza politica, social,
econdmica e juridica —, o autor considera que a Associagao Latino-Ameri-
cana de Integragao (Aladi) pode ser uma estrutura institucional adequada
para avangar nos processos de integragao regional e global, a fim de pro-
mover o desenvolvimento.

Finalmente, no artigo “Diplomacia Subnacional e Desafios do Desen-
volvimento: Um Ponto de Vista Brasileiro”, Celso Lafer trata da inser¢ao
internacional dos estados-membros do Brasil, que passaram crescente-
mente a atuar no cenario internacional para atender a seus interesses
particulares. Pe-se énfase nos desafios do desenvolvimento com base no
potencial de convergéncia e eventuais dissonancias entre duas perspec-
tivas organizadoras: a propria condugao da politica externa do pais pelo
governo federal e a logica que explica a razao de ser da diplomacia sub-
nacional. Conclui com um relato da experiéncia do autor na lida com a
diplomacia do estado de Sao Paulo, quando presidiu a Fundagao de Am-
paro a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (Fapesp).

Inaugurando a segunda parte da coletanea — Reflexdes sobre Desen-
volvimento e Cooperagao Latino-americanos na Catedra José Bonifacio —,
temos o artigo “Busca por Eficiéncia e Produtividade no Comércio Inter-
nacional da Ameérica Latina: Perspectivas para Desenvolvimento e Coope-
racao Regional”, de Ana Paula Magna da Silva Frasca Castelhano. Levando
em conta a complexidade e as especificidades das diferengas de cultura,
governo, politica cambial, tecnologia, entre outros fatores determinantes
para os estudos sobre desenvolvimento e cooperagao regional entre pai-
ses que compoem a Ameérica Latina, desenvolve uma analise perspectiva
da busca por eficiéncia e produtividade para o comércio internacional da
América Latina que, segundo considera a autora, ¢ um desafio e ao mes-
mo tempo uma forma de melhorar a compreensao sobre esses conceitos.

O artigo “Hegemonia Benevolente ¢ Empreendedorismo Politico co-

mo Pressuposto para o Desenvolvimento Regional”, de Vinicius Rodrigues
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Vieira, explora a entrada do Brasil, na década de 1990, na antiga Corpo-
racao Andina Financeira (caF), atual car-Banco de Desenvolvimento da
Ameérica Latina, identificando o papel do pais como provedor de hege-
monia benevolente nao apenas porque passou a aportar recursos, mas,
sobretudo, por renunciar a logica realista no relacionamento com outros
paises na América do Sul. Ao longo do texto, sao apresentadas as distintas
estrategias politicas dos presidentes Fernando Henrique Cardoso e Luiz
Inacio Lula da Silva em relagao ao banco, terminando por concluir que, na
década de 2010, retomar o modelo de hegemonia benevolente tornou-se
mais dificil em virtude da divisao ideologica entre governos da América
do Sul e de o Brasil nao exercer qualquer papel de lideranca regional e de
promogao do desenvolvimento em sua vizinhanga.

Em “A Iniciativa para a Integra¢ao da Infraestrutura Regional Sul-ame-
ricana e aVia Intergovernamental: Resultados, Comparagdes e Propostas”,
Tiago Franga Menegatti busca analisar a estrutura institucional da Inicia-
tiva para a Integragao da Infraestrutura Regional Sul-Americana (11rsa),
uma institui¢ao de coordenagao de politicas para o desenvolvimento de
uma agenda de projetos de integracao da infraestrutura entre os paises
sul-americanos. Além disso, o autor desenvolve uma analise descritiva
da carteira de projetos da 1rsa entre 2000 e 2017, questionando se a
priorizacao dada pela 1mrsa — Conselho de Infraestrutura e Planejamento
(Cosiplan) — trouxe resultados concretos para o processo de integracao
regional, entendidos como finalizagao de projetos envolvendo dois ou
mais paises na regiao.

Ja “Planejamento Publico na América Latina: Contextualiza¢do, Reto-
mada, Avangos e Desafios”, de IvanTrizi Amorim, investiga como, a partir
da década de 1990 e intensificando-se nos anos 2000, as nag¢des latino-
-americanas vém retomando a ideia de planos de planejamento publico de
abrangéncia nacional para enfrentar a desigualdade estrutural, visando ao
crescimento e ao desenvolvimento sustentavel. Para a discussao do tema,
aborda as defini¢des acerca do que se entende por planejamento publi-
co; o panorama historico do planejamento puiblico na regiao; o papel do
Instituto Latino-americano e do Caribe de Planejamento Econémico e

Social (Ilpes), da Comissao Economica para a Ameérica Latina e o Caribe
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(Cepal), no planejamento publico; os motivos da revaloriza¢ao do plane-
jamento publico; e os avancos e desafios desse planejamento para os pai-
ses latino-americanos. Finaliza com uma sugestao de agenda de pesquisa
sobre a tematica.

O artigo “Arbitragem de Investimento na América Latina: O Retorno
da Doutrina Calvo?”, de Lucas de Medeiros Diniz, discorre sobre um pos-
sivel retorno da doutrina Calvo nas relagoes comereciais internacionais da
Ameérica Latina, que preconizava que investidores estrangeiros nao pode-
riam dispor de mais direitos que os nacionais e, portanto, eventuais lides
relacionadas a investimentos estrangeiros deveriam ser solucionadas nas
cortes locais do Estado investido, segundo suas proprias normas. Por sua
vez, conforme destaca o autor, a necessidade de capital fez com que os
paises latino-americanos abandonassem a doutrina Calvo e aderissem aos
regimes internacionais de investimentos, que determinavam que eventuais
disputas relacionadas a investimentos estrangeiros deveriam ser solucio-
nadas por arbitragem; desse modo, os paises latino-americanos viram-se
obrigados a se sujeitar a esse mecanismo de solugao de controversias.

De autoria de Rita de Cassia Marques Lima de Castro e de Paulo Sér-
gio de Castro, o artigo “O Papel Efetivo da Educagao Formal para um
Crescimento Sustentavel e de Qualidade na Ameérica Latina: Desafios e
Proposi¢6es” demonstra os avangos da democratizagao na area da educa-
¢ao, mas destaca, em especial, dois problemas estruturais que impedem
avangos mais eficientes e duradouros: agdes descontinuadas que derivam
de mudangas governamentais, sem a devida compreensao de que a educa-
¢ao ¢ um processo de resultados que se podem verificar em longo prazo; a
existéncia de politicas estanques, por nivel de ensino, que nao conversam
com outras politicas de outros niveis, reduzindo a possibilidade de éxito
em projetos que envolvem a formagao do ser humano. Com base nesses
diagnosticos, os autores tragam algumas recomendagdes que podem au-
xiliar na superagao das diversidades apontadas, levando ao crescimento e
a realizagao plena do ser humano e ao desenvolvimento regional.

O artigo “O Projeto Cientifico-social do 1NN-ELs: Li¢oes para Supe-
racao do Subdesenvolvimento Brasileiro”, da autoria de Quezia Brandao,

realiza uma analise do projeto cientifico-social do Instituto Internacio-
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nal de Neurociéncias de Natal Edmond e Lily Safra (11nN-ELs), iniciado
em 2003 e que logrou construir um novo paradigma para a produgao
cientifico-tecnologica no Brasil atraves das pesquisas em neurociéncias e
em experimentos sociais por meio da educagdo publica de qualidade. A
autora toma esse projeto como um modelo de referéncia para a reflexao
sobre o desenvolvimento econémico no Brasil. Para isso, Quezia propoe
uma discussao do livro Made in Macaiba: A Historia da Criagao de uma Utopia
Cientifico-social no Ex-império dos Tapuias (2016), do neurocientista brasileiro
Miguel Nicolelis, que narra os bastidores, a construgao e o desenvolvi-
mento do 1INN-ELs, em dialogo com as reflexdes apresentadas pelo texto
“O Desenvolvimento como Processo Endogeno”, capitulo do livro Cultura
e Desenvolvimento em Iépoca de Crise (1984), do economista brasileiro Celso
Furtado, pois este apresentava como pressuposto de seus estudos a supe-
ragao do atraso nacional em todas as esferas de desenvolvimento por meio
de politicas autodeterminadas e estruturais de longo prazo.

O artigo “Cadeias Produtivas da Mineragao: Uma Perspectiva de Re-
gionalizagao na Ame¢rica do Sul”, de Johnny Kallay, apresenta o debate
sobre a perspectiva de integragao — total ou parcial — da cadeia produtiva
do setor de minera¢ao na America do Sul, diante de sua alta importancia
nas economias de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile e Peru, cujas reservas
de minerais ndo combustiveis sao essenciais para o processo de desenvolvi-
mento do atual ciclo econémico-tecnologico mundial. Alem disso, aponta
fatos politicos recentes da historia regional que contribuiram para o atual
ambiente politico e institucional sul-americano, que se apresenta frag-
mentado diante de uma realidade de desavengas que limita um consenso
politico, sinalizando quanto ¢ incipiente a integragao das cadeias produ-
tivas na Ameérica do Sul, a necessaria articulagao regional motivada pela
complementariedade produtiva e o estabelecimento de acordos formais
para projetos de infraestrutura fisica e ciberseguranca.

O artigo “Distribui¢ao Desigual da Apropriagao de Energia: Cinquen-
ta Anos de Transferéncia da Capacidade Produtiva Brasileira”, de Mariana
Nunes de Moura Souza, Célio Bermann, Nilson Aratjo de Souza e Luisa
Maria Nunes de Moura e Silva, toma como ponto de partida a analise da

balanga comercial fisica (BcF) do Brasil entre 1968 e 2018, periodo em
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que tanto as exportagdes como as importagoes aumentaram. Com base
nisso, constatam que o esfor¢o da extragao de matéria-prima para expor-
tagdo traz consigo nao apenas serios problemas ambientais como tambéem
gera distor¢es economicas, na medida em que o pais abre mao de uma
das forcas produtivas necessarias ao processo de reprodugao de capital,
ou seja, transfere capacidade produtiva. O desenvolvimento de tecnolo-
gias autoctones de transformagao da matéria-prima e o investimento em
infraestrutura para sua comercializagao interna sao, segundo os autores,
possiveis alternativas para sanar essas distor¢Ges.

O tltimo artigo, ““Nao Ha Desenvolvimento Sustentavel sem Paz e
Paz sem Desenvolvimento Sustentavel’: O Objetivo 16 da Agenda 2030

na América Latina e no Caribe”, de Maressa Aires de Proenga e Angela

)
Jank Calixto, enfoca a analise do objetivo 16 do documento Transformando
Nosso Mundo:A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, assinado por
193 paises em 2015, que tem como objetivo principal a promogao de so-
ciedades mais pacificas, a facilitagdo ao acesso a justiga e a construgao de
institui¢bes mais eficazes e inclusivas. Contudo, a correlagao entre paz e
desenvolvimento na América Latina e no Caribe ¢ multipla, ja que, apesar
de nao ser a regiao mais pobre do mundo, ¢ a mais desigual e violenta, o
que se constitui um obstaculo particular ao desenvolvimento sustentavel
da regiao. Portanto, a Agenda 2030 ¢ uma estratégia importante para al-
cangar a igualdade e a inclusdo social e para a obtengao de niveis socioe-
conomicos e de bem-estar satisfatorios.

Ao final da coletanea, encontra-se anexa a “Entrevista con Enrique
Garcia: Impases en el Desarrollo de América Latina”, que traz a entrevista
que o catedratico concedeu ao professor Pedro Dallari, coordenador do
Centro Ibero-americano (Ciba) e da Catedra José Bonifacio, para a Revis-
ta de Estudios Brasileios (Res), publicagao do Centro de Estudios Brasilefios
(ceB), da Universidad de Salamanca (usal), na Espanha. Nessa entrevista,
o publico leitor pode acompanhar as reflexées de Enrique Garcia sobre
os principais e efervescentes acontecimentos que marcaram a conturbada
historia da Ameérica Latina no ano de 2019, periodo em que atuou como

catedratico na usp.

APRESENTACAO 45



Esta breve apresentacao buscou expor aspectos gerais dos varios e ins-
tigantes temas que o publico leitor encontra neste setimo volume da co-
legao Catedra José¢ Bonifacio. Por meio de uma vasta gama de abordagens
e perspectivas de analise, os artigos discutem alguns dos mais candentes
temas acerca da urgéncia de uma estratégia integral de desenvolvimento

e cooperagao regional para a América Latina.
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América Latina: la urgencia de una estrategia renovada
de desarrollo

1

ENRIQUE GARCIA

Marco de referencia

El mundo esta enfrentando un dinamico y acelerado proceso de cambio.
Existe, actualmente, un amplio consenso de que el sistema internacional
que se creo al concluir la Segunda Guerra Mundial, en las conferencias de
Bretton Woods y San Francisco, esta en debate y revision.

En efecto, la realidad geopolitica mundial es muy diferente. Estados
Unidos no logré consolidarse como la potencia unipolar del sistema des-

pués de la desaparicion de Union Soviética. China, que solo era la undéci-
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ma economia del mundo en 1990, ha pasado a ser la segunda, y es percibida
desde Washington como la mayor amenaza para su predominio comercial
y financiero. A la vez, se han reducido las cuotas de poder de Japon, Rusia
y de la Union Europea, mientras los paises emergentes de Asia y otras re-
giones del mundo reclaman una mayor presencia en la toma de decisiones
en temas criticos de la gobernanza global.

Esta transicion de un mundo multipolar a un mundo multiconceptual,
en el cual se acelera la Cuarta Revolucion Industrial, que tomé impulso a
partir de 2012, crea riesgos e incertidumbres adicionales por sus efectos
en las relaciones internacionales de caracter politico, economico y comer-
cial, asi como por aumentar las tensiones militares.

En ese escenario, hay un conjunto de megatendencias, a nivel global y
regional, que América Latina debe tener en cuenta al definir estrategias

y prioridades de desarrollo futuras.
Tendencias en el espacio global

¢ El debilitamiento e, inclusive, rechazo de las alianzas internacionales y
consensos economicos y de seguridad logrados en las ultimas décadas
por parte de algunos de los Estados mas poderosos. En cierto sentido,
se restablece una vision caracterizada por la confrontacion, la fragmen-
tacion y la vuelta a un nacionalismo negativo.

¢ El cuestionamiento de diversos aspectos de la globalizacion y del libre
comercio. En efecto, las grandes regiones que se afianzaron al termino
del bipolarismo como las fuerzas ordenadoras del sistema internacio-
nal —la Union Europea, el Tratado de Libre Comercio de Ameérica del
Norte (TLCAN) o el acuerdo entre Brasil, Rusia, India, China y Africa
del Sur (Brics) como asociacion de los grandes paises emergentes—
han perdido espacio y protagonismo. Hay una clara restitucion de las
decisiones importantes de caracter global a los grandes actores, en-
tre los cuales sobresalen China y Estados Unidos, que actan en una
competencia cada vez mas abierta.

* La existencia de riesgos cibernéticos y estilos nuevos de negociacion

que conﬁguran las relaciones internacionales en todos los campos.
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¢ El avance acelerado en el desarrollo y expansion de tecnologias digi-
tales y de comunicacion, con el consiguiente impacto en los procesos
de investigacion, produccion, logistica y distribucion.

* La tendencia creciente a adoptar tecnologias productivas y procesos
mas compatibles con los principios de una economia circular.

¢ El transito hacia un mundo predominantemente urbano y mucho mas
interconectado, en consonancia con las tecnologias digitales de infor-
macion y comunicaciones.

* Laautomatizacion del trabajo y sus efectos sobre el empleo y desarrollo
futuro de habilidades laborales.

* El dramatico aumento en la esperanza de vida de la poblacion mundial.

* Lacompetencia por el acceso a recursos naturales cada vez mas escasos.

¢ El cambio climatico y sus efectos sobre la sustentabilidad de los pro-
cesos de desarrollo.

* Las crecientes brechas en los niveles de desarrollo, en la distribucion
de lariqueza y en la equidad social, tanto entre paises como al interior

de estos.
Tendencias en el espacio regional

Independientemente de las importantes implicaciones que tienen en Ameé-
rica Latina las megatendencias globales mencionadas anteriormente, exis-
ten tendencias especificas mas vinculadas directamente con la realidad

regional.

* Un ritmo de crecimiento economico bajo, volatil e insuficiente para
cerrar las brechas que separa la region de las economias avanzadas y
emergentes mas exitosas, asi como para mantener los avances que se
lograron en reduccion de pobreza e inclusion social, en la primera de-
cada del siglo xxt.

*  Un cuestionamiento de la efectividad del funcionamiento de la de-
mocracia, que fue conquistada hace varias décadas. Lo anterior como
consecuencia de hechos generalizados de corrupcion, debilidad de las

instituciones y desconfianza de la sociedad en los intermediarios tra-
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dicionales de la politica. Los conflictos sociales y politicos que han
surgido durante 2019 en Chile, Peru, Bolivia, Ecuador, Colombia y
otros paises de la region, asi como la profunda crisis no resuelta en Ve-
nezuela, son claros sintomas de insatisfaccion con la institucionalidad
vigente y con los avances en materia economica y de equidad social,
particularmente, en las clases medias emergentes y en una juventud
dinamica con ambiciones crecientes.

La ausencia de consensos para impulsar procesos de integracion que
permitan la efectiva insercion de América Latina en la nueva realidad
geopolitica y socioeconomica internacional. Mas atin, se observa una
gran fragmentacion y proliferacion de instituciones, con resultados
poco efectivos.

La persistencia de la tendencia a un revisionismo fundacional recurren-
te, con lo cual, en cada cambio de gobierno, se inicia la nueva gestion
partiendo de la premisa de que la historia del pais comienza en ese mo-
mento. Lo anterior signiﬁca que se ignoren o minimicen los éxitos y
avances positivos anteriores, se concentre la mirada de retrovisor para
resaltar los aspectos negativos del pasado y no se busquen consensos
politicos para definir una estrategia integral de desarrollo con vision
y prioridades de largo plazo. Es decir, acordar una estrategia que tras-
cienda un periodo de gobierno de cuatro a seis afios, como es la prac-

tica democratica en la mayoria de los paises.

Una mirada retrospectiva al desarrollo de América Latina

Para entender las razones por las cuales América Latina no ha logrado

salir de la famosa trampa de los paises de ingresos medios y ha perdido

importancia relativa en relacion a otras regiones del mundo emergente,

es muy importante analizar en retrospectiva los rasgos principales de los

patrones de desarrollo que se han aplicado en la region a partir de la de-
cada de 1950.
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El ciclo del modelo de sustitucion de importaciones

El proceso de desarrollo de América Latina en el siglo xx se realizo con
periodicas adaptaciones y variantes del enfoque tradicional de ventajas
comparativas, sustentado en la explotacion y exportacion de materias pri-
mas. Es asi que, a principios de la decada de 1950, se dio gran importancia
a la implementacion del modelo de sustitucion de importaciones, por el
efecto negativo que tuvo en América Latina la recurrente volatilidad en
los precios de las materias primas. Este cambio de enfoque en la region
fue promovido principalmente por el distinguido economista argentino
Raul Prebisch y la Comision Economica para América Latina y el Caribe
(Cepal). Buscaba, en esencia, promover la industrializacion de la region y
estimular, de esa manera, un proceso de desarrollo que se esperaba seria
mas alto y estable.

Los ultimos anos de la década de 1950 y los anos 1960 fueron, al mis-
mo tiempo, un periodo de gran entusiasmo con los temas del desarrollo y
de la integracion regional, tanto en el plano académico como en el de las
politicas publicas y de la cooperacion internacional. Naci6 la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (Alalc), se fundé el Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID), se puso en marcha la Alianza para el Progreso por
iniciativa del presidente John F. Kennedy, de Estados Unidos, emergieron
mecanismos de integracion regional como el Mercado Comuan Centroa-
mericano (Mcca), el Banco Centroamericano de Integracion Economica
(BcIE), el Grupo Andino, la Corporacion Andina de Fomento (caF) y el
Sistema Economico Latinoamericano (Sela).

Inflacion persistente en varios paises y niveles de proteccion demasia-
do elevados, mas alla de la propuesta de proteccion infante moderada y
temporal implicita en la teoria de sustitucion de importaciones, influyeron
en la generacion de desequilibrios macroeconomicos recurrentes y de una
pérdida de competitividad. Por esas razones, salvo unas pocas excepcio-
nes, hubo avances poco significativos en el proceso de industrializacion
y tampoco se logro el aumento esperado en el comercio intrarregional.

Al mismo tiempo, hubo una creciente participacion de las empresas

estatales en la economia y un aumento significativo de la deuda externa,
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especialmente en la década de 1970. Lo anterior sucedié como resultado
del facil acceso de la region a préstamos de la banca comercial internacio-
nal, que actuaba como intermediaria de los petrodolares provenientes de
los paises productores y exportadores de petroleo del Medio Oriente. Am-
bos factores influyeron en la generacion de agudos procesos inflacionarios
y problemas de pagos en varios paises. Una consecuencia de los eventos
anteriores fue el estallido de la crisis de la deuda externa en México, en
1983, que se expandio en la region.

La critica situacion macroeconomica generada fue determinante para
que los paises se vieran forzados a adoptar severos programas de ajuste, con
un impacto negativo en el crecimiento econoémico, el empleo y el bienestar
social. Como parte del proceso de ajuste, fue necesario también proceder

a la renegociacion de la abultada deuda externa de la region.
De la década perdida de los afios 1980 al ciclo neoliberal

Los anos 1980 fueron, por lo descrito anteriormente, una década perdida
para America Latina. Al mismo tiempo, lo sucedido fue un claro incen-
tivo e impulso para que los paises reorientaran el modelo de desarrollo
sustentado en la sustitucion de importaciones y el rol preponderante
del Estado —a uno de mayor apertura y participacion del sector privado.
En ese cambio de paradigma, influyo el renacimiento del enfoque eco-
nomico liberal en Gran Bretana y Estados Unidos y la corriente inte-
lectual promovida por la Universidad de Chicago. Estos factores fueron
determinantes en la formulacion del llamado Consenso de Washington,
promovido por el economista britanico John Williamson a principios de
los anos 1990. El enfoque adoptado recomendaba politicas publicas y
marcos institucionales orientados al fortalecimiento de una economia de
mercado como instrumento para acelerar el proceso de desarrollo. Fue
promovido principalmente por el Fondo Monetario Internacional (mr),
el Banco Mundial y el B1p. Ademas, fue adoptado por la mayoria de los
gobiernos de América Latina, dada la afinidad ideologica que existia en-

tre ellos en ese momento.
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En esa etapa, se produjo también un relanzamiento de los procesos de
integracion regional, bajo el concepto de regionalismo abierto, dejando
atras las premisas que dieron origen a los esquemas creados en las decadas
de 1950 y 1960 dentro del enfoque tradicional de sustitucion de impor-
taciones. Es evidente que los altos niveles de proteccion implicitos en los
aranceles adoptados por los diversos acuerdos subregionales de integra-
cion, asi como la creciente accion directa de los gobiernos en los progra-
mas de industrializacion y complementacion comercial, no rindieron los
resultados y beneficios esperados.

El ejemplo mas claro de esta evolucion fue el Grupo Andino, que se
transformo en la Comunidad Andina (caN), con la orientacion de buscar la
integracion subregional como instrumento de una insercion internacional
efectiva. En esa etapa, nacio el Mercado Comun del Sur (Mercosur), se
establecio la Secretaria de Integracion Economica Centroamericana (Sie-
ca) y se firmo el TLcaN entre Canada, Estados Unidos y México. Fue tam-
bién en la década de 1990 que se dio un nuevo impulso a la celebracion de
acuerdos de libre comercio de paises de la region con Estados Unidos, la
Union Europea y otras regiones del mundo, y en que comenzaron las ne-
gociaciones, mas tarde frustradas, para la conformacion del Area de Libre
Comercio de las Américas (Alca). También fue el periodo en que se creo
la Organizacion Mundial de Comercio (omc) y se hicieron otros avances
de caracter multilateral a nivel global.

En linea con lo anterior, luego del inevitable estancamiento de la eco-
nomia en los anos 1980, el crecimiento revivio en la region, lograndose
una tasa promedio cercana al 3% anual durante la década de 1990°. La
adopcion del modelo neoliberal abrio la region al comercio internacional
y alos mercados de capitales; sento, ademas, las bases de regimenes fisca-
les, cambiarios y monetarios mas solidos. También significo un mas ade-
cuado equilibrio en los roles de los sectores publico y privado, asi como
un mayor impulso a la inversion extranjera. Sin embargo, los avances en

materia social fueron limitados tanto en lo referente a la reducciéon de la

2. Cfr. World Bank, World Development Indicators, Washington, 1990-1999, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/yxmé6tybw, acceso en: 27 ene. 2020.

AMI/{RICA LATINA: LA URGENCIA DE UNA ESTRATEGIA RENOVADA DE DESARROLLO 55



pobreza como a la inclusion social. Este hecho tuvo el efecto de generar
malestar y frustracion en las clases medias emergentes y en sectores de
bajos ingresos. Fue también un catalizador para que las corrientes politi-
cas nacionalistas y con fuerte conviccion sobre la importancia del rol del
Estado en el proceso de desarrollo retomaran la influencia que tuvieron
por varias décadas, con anterioridad a la etapa neoliberal.

Como resultado de lo anterior, el nuevo milenio significo la llegada,
por la via democratica, de varios gobiernos de un corte mas socialdemo-
crata y/o de izquierda, que dio origen a un espectro ideologico regional

14 . 14 4 . . . 7
menos homogéneo que el que caracterizo a la década anterior. Significo
ademas la aplicacion de un enfoque con mayor énfasis en aspectos socia-
les y con participacion mas pronunciada del sector publico. Sin embargo,
es importante destacar que, no obstante los cambios en el enfoque de las
politicas estructurales de desarrollo, hubo continuidad en el manejo ma-

14 . / 14 . v
croeconomico prudente en la mayoria de los paises. Lo anterior sucedi6
gracias a que aun estaba muy presente en la memoria de los gobernantes
y de la sociedad lo traumatico que es un proceso de ajuste que debe im-
plementarse, tarde o temprano, como resultado de la aplicacion de malas

politicas macroeconomicas y de endeudamiento externo, tal como suce-

di6 en la década de 1980.
El superciclo del precio de las materias primas

La primera década del siglo xx1 estuvo marcada, a la vez, por un superciclo
positivo en los precios de las materias primas. Lo anterior significo una
situacion externa muy favorable para Ameérica Latina —elevado crecimien-
to de la demanda global, altos precios de las materias primas y abundante
liquidez—, que permiti6 una expansion del producto interno bruto (p1B)
promedio anual cercano al 5% entre 2003 y 2010°, con un impacto muy

favorable en la reduccion de la pobreza y en la inclusion social, como fue

3. Cfr. World Bank, World Development Indicators, Washington, 2003-2010, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/yxmé6tybw, acceso en: 27 ene. 2020.
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mencionado anteriormente. Fue, en efecto, un periodo de sustancial au-
mento de las clases medias.

Al respecto, se observa que, a diferencia de etapas anteriores de alto
crecimiento economico, se logro, en este periodo, una reduccion sustan-
cial de la pobreza. En efecto, la pobreza descendi6 20 puntos porcentuales
entre los afios 2000 y 2015 para ubicarse en 28%°. La mayor parte de la
reduccion se dio, ademas, por la caida de la pobreza extrema.

Sin embargo, no hay que olvidar que mas de 35% de la poblacion per-
manece aun en una situacion de vulnerabilidad, en el sentido de que una
reversion del ritmo y de la calidad del crecimiento economico puede sig-
nificar un retorno de ese grupo humano a la situacion de pobreza en que
vivia en anos anteriores.

La ola de crecimiento y reduccion de la pobreza de la primera década
de este siglo también permitio una reduccion, aunque modesta, de la de-
sigualdad promedio en América Latina, medida por el coeficiente de Gini,
que declin6 de 0,53, a mediados de los 1990, 2 0,48, en 2018, de acuerdo
con Cepal’. Es importante resaltar, sin embargo, que este coeficiente es
demostrativo del alto nivel de desigualdad prevaleciente en América La-
tina, que contintia siendo la region mas desigual del mundo.

Como se menciono anteriormente, un hecho destacable es que las me-
joras en materia social dieron paso al fortalecimiento de la clase media, la
cual paso de representar un 20% de la poblacion, a fines de los afios 1990, a
un 35% en 2016°. Este fenémeno ha sido determinante en el cambio de los
patrones de consumo de la sociedad y en la apertura de oportunidades de
negocios. Ha generado, al mismo tiempo, nuevas y crecientes demandas
de caracter social y, especialmente, de indole politica.

Algo que no se destaca lo suficiente es que los avances socioeconomicos
logrados en las tltimas décadas fueron posibles, en buena parte, debido a

la calidad de las politicas macroeconomicas adoptadas por la mayoria de

4. Cfr. Comision Econémica de América Latina (Cepal), “Estadisticas y Indicadores”, en Cepal-
stat: Bases de Datos y Publicaciones Estadisticas, Santiago (Chile), 2000-2018, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/ tksbdqf, acceso en: 27 ene. 2020.

5. Idem.

Idem.
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los paises. Dichas politicas lograron afianzar la estabilizacion de los pre-
cios y el restablecimiento de equilibrios macroeconomicos. Es asi que,
mientras, en 1990, la inflacion anual promedio de la region era cercana
a un 500%, a finales de los anos 1990, se redujo a un promedio de 10%,
habiéndose mantenido en niveles inferiores a dicho promedio en la mayo-
ria de los paises desde entonces. Este comportamiento vino acompanado
de un fortalecimiento de los mecanismos, instrumentos y de las politicas
fiscales, asi como de un cambio en los regimenes monetarios tendientes
a reducir la injerencia del fisco en las decisiones de los bancos centrales,
garantizando, de esta manera, su independencia y credibilidad. También la
mayor parte de los paises adoptaron sistemas cambiarios flexibles.

Por el lado externo, la region acumul6 una importante cantidad de
reservas internacionales, que sirvio para amortiguar el comportamiento
negativo de los términos de intercambio a partir de 2008. En efecto, las
reservas internacionales de la region sumaban menos de 30 mil millones de
dolares en 1990; en 2016, sobrepasaban los 800 mil millones de délares’.

La composicion de los flujos de capital hacia la region también se mo-
difico. En efecto, los flujos de largo plazo —bonos e inversion extranjera
directa— cobraron preponderancia frente a los flujos de portafolio de corto
plazo. Eso ha servido para que hoy en dia los déficits de cuenta corriente
de muchos paises estén financiados mayormente por capitales de largo
plazo. El acceso al financiamiento bajo significativamente de costo con las
progresivas mejoras en las calificaciones crediticias de la mayor parte de
los paises en la tltima década.

Gracias a todo lo anterior, la mayoria de los paises de América Latina
fueron capaces de implementar politicas fiscales y monetarias anticiclicas
—algo in¢dito en la region— como respuesta a la crisis financiera de 2008.
El incremento en el déficit fiscal y de cuenta corriente de la balanza de
pagos entre 2013 y 2017 permitio suavizar el ajuste de los ingresos y del
consumo, evitando las grandes pérdidas de bienestar que significaron las

crisis pasadas. Otro factor coadyuvante a lograr un aterrizaje mas suave y

7. Cfr. International Monetary Fund (imF), ime Data, Washington, 1990-2016, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/qwhb5d6, acceso en: 27 ene. 2020.
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no traumatico fue el fortalecimiento de los marcos regulatorios de los sis-
temas financieros. Lo anterior se produjo en respuesta a las diversas crisis
bancarias que sucedieron en varios paises de la region a principios de la
primera década del siglo xxi.

Otra fuente de importantes cambios fue el advenimiento de China
como jugador clave en el panorama economico mundial. Para fines de la
década de 2010, el comercio de bienes y servicios entre China y Ameri-
ca Latina se habia multiplicado veinte veces comparado con 1990. China
se transformo en uno de los principales socios comerciales de Ameéri-
ca Latina —el primero para algunos paises. China, ademas, se convirtio
en importante proveedor de recursos financieros y fuente de inversiones
extranjeras, principalmente en los sectores minero y energético. Como
consecuencia, China paso a ser un importante acreedor bilateral de varios

de los paises de la region.
Un cambio de ciclo: navegando en aguas turbulentas

No hay duda que hubo mucha euforia en los gobiernos de la ¢poca por los
resultados positivos alcanzados en la primera década del siglo xxi; se auto-
convencieron, aparentemente, de que la bonanza generada por un entor-
no externo extraordinariamente positivo no era ternporal y era mas bien
de caracter permanente. Esta actitud influy6 para que la mayoria de los
paises tuvieran una actitud triunfalista y complaciente y no aprovecharan
el momento macroeconomico tan favorable para hacer las reformas que
permitieran a la region salir de la trampa de los ingresos medios y dar un
salto hacia un modelo de desarrollo que asegurara un crecimiento econo-
mico alto, estable y compatible con objetivos de eficiencia, competitividad,
equidad y sostenibilidad ambiental. Es decir, adoptar un modelo no tan
cautivo de la volatilidad de los precios de las materias primas.
Repitieéndose la historia de los ciclos economicos del pasado, llego el
momento de cambio en el patron de navegacion que caracterizaba a la re-
gion. Es asi que, del impulso muy favorable de vientos de cola en los pri-
meros afios del milenio, paso a un escenario con vientos de proa debido al

deterioro de las condiciones externas. Esta situacion marco una pronun-
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ciada desaceleracion del ritmo de crecimiento de la mayoria de los paises
apartir de 2011 —inclusive decrecimiento o crecimiento positivo rnarginal

en varios de ellos, como muestran los datos que se presentan mas adelante.
Los altibajos de la integracion regional en el siglo xx

En linea con los avances en materia de integracion de los afios 1990, a
principios de este milenio, se continu6é dandole impulso al proceso den-
tro de la concepcion del regionalismo abierto. Un buen ejemplo es la 1
Cumbre de Presidentes de América del Sur celebrada en Brasilia en el
afio 2000. Dicha cumbre dio origen al exitoso programa de integracion
fisica regional Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regio-
nal Suramericana (11RsA) y abrio la puerta para la convergencia futura del
Mercosur y de la caN, asi como para la constitucion de la Comunidad de
Naciones Suramericanas. Sin embargo, por deferencias conceptuales y de
caracter ideologico entre paises, se inicio un proceso de fragmentacion
poco constructivo a mediados de la primera decada de este siglo que, la-
mentablemente, se ha profundizado en anos recientes. Esto ha significado
la proliferacion de nuevas iniciativas regionales con contenido mas poli-
tico que economico, que refleja las diferencias ideologicas existentes. En
esta etapa, se destacan las conformaciones de la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América (Alba, 2004), la Union de Naciones Su-
ramericanas (Unasur, 2004), la Comunidad de Estados Latinoamericanos
(Celac, 2010), el Proyecto Mesoamerica (pm, 2008), la Alianza del Paci-
fico (ap, 2012), entre otras. La fragmentacion ideologica significo tambien
la postergacion indefinida de las negociaciones del Alca y un impulso mas
bien a negociaciones bilaterales o por grupo de paises afines con Estados

Unidos, Europa, Asia y otras regiones del mundo.

La importancia relativa de América Latina a nivel global

Sin perjuicio de los avances logrados en materia econémica y social en las

ultimas décadas, es evidente que, como se sefialo en la introduccion del
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capitulo, América Latina ha perdido importancia relativa a nivel interna-
cional en las ultimas décadas, dada la evoluciéon mucho mas dinamica de
otras regiones emergentes, como es el caso de Asia. Los siguientes datos

confirman esta aseveracion.
Producto interno bruto

Ameérica Latina ha quedado estancada en un rango entre el 5% y el 6%
del 1B mundial, desde 1960, como resultado de tasas de crecimiento me-
diocres comparadas con las dinamicas economias emergentes de Asia. No
obstante el impacto positivo del superciclo de las materias primas en el
periodo 2004-2008, la tasa promedio de crecimiento de Ameérica Latina
en 2000-2018 fue de 2,46% promedio comparada con el 7,36% en las
economias emergentes asiaticas. Mas atin, en el periodo 2014-2019, la ta-
sa de crecimiento promedio de América Latina fue de 0,65%, comparada
con el 2,09% y el 4,50% en las economias avanzadas y las emergentes y en
desarrollo, respectivamente. Este es, sin duda, el periodo de crecimiento
mas bajo experimentado por América Latina en las ultimas siete decadas.

Como ilustra el grafico 1, las tasas de crecimiento anteriores distan
mucho de las alcanzadas en décadas anteriores y son insuficientes, a todas
luces, para lograr una convergencia —en ingreso per cépita y otros indicado-
res— con los paises industrializados en los proximos 25 afios. Tambien seria
muy dificil con tasas de crecimiento tan mediocres evitar la reversion de
los importantes avances en reduccion de pobreza y mejoramiento social al-

canzados en la primera parte de este siglo, que se describen a continuacion.
Producto interno bruto per capita

El p1B per capita de America Latina en relacion al de Estados Unidos, en
términos constantes, se ha mantenido en el rango del 25%-28% en los
ultimos setenta afios. En contraste, el p1B per capita de Asia, que repre-
sentaba un 11% del de Estados Unidos en 1950, representa hoy un 60%.
Son particularmente destacables los casos de Corea y China. Al respecto,

el p1B per capita de Corea, que, en 1960, era el 28% del de América Lati-
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GRAFICO 1: Tasa de crecimiento anual del producto interno bruto de América
Latina y el Caribe, en porcentaje (2000-2018)
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Fuente: World Bank, “Gpp Growth (Annual %)”, en World Bank Open Data, Washington, 1968-2018,
disponible en: https://tinyurl.com/tcn87¢j, acceso en: 27 ene. 2020.

GRAFICO 2: Producto interno bruto per capita, en dolares internacionales,

ajustados por la prc (1990-2018)
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Fuente: World Bank, “Gpp per Capita, ppp (Current International $)”, en World Bank Open Data,
Washington, 1990-2018, disponible en: https://tinyurl.com/y8aezqtu, acceso en: 27 ene. 2020.

na, hoy, es 2,5 veces superior que el de la region. De igual manera, el p1s
per capita de América Latina, que, en 1960, era cuatro veces mayor al de
China, hoy, solo representa el 0,98% del de China®.

8. Claudio Loser, “Where is Latin America Going: Developments and Medium-Term Prospects”,
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Participacion en el comercio mundial

La participacion de América Latina en el comercio mundial, que, en 1950,
representaba un 11% del total, hoy, representa el 6%. Por via comparati-
va, China, que tenia una participacion en el comercio mundial de 1%, en

1950, actualmente representa el 13% del total global®.

Concentracion de las exportaciones

Ameérica Latina presenta un alto grado de concentracion en las exportacio-
nes, como lo demuestra el grafico 3. En efecto, el 36% de esas exportacio-
nes corresponden a materias primas. Sin embargo, si se excluye México
—donde las materias primas solo representan el 11%-—, la concentracion
es mucho mayor. Al respecto, en América del Sur, que constituye el 50%
del total de las exportaciones de Ameérica Latina y el Caribe, las materias

primas pesan un 55% de ese total.

GRAFICO 3: Estructura de las exportaciones segun intensidad tecnoldgica en
América Latina y el Caribe, Mexico y subregiones, en porcentaje (2017)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), Perspectivas del Comercio Internacional
de América Latina y el Caribe 2018: Las Tensiones Comerciales Exigen una Mayor Integracion Regional, Santiago
(Chile), 2018, p. 58, grafico 1.21 (1c/Pus.2018/20-p), disponible en: https://tinyurl.com/v8da8kk, acceso
en: 27 ene. 2020.

en Emerging Markets Forum, Virginia, 20-22 oct. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/
rxw2ptr, acceso en: 27 ene. 2020; World Bank, World Development Indicators, Washington,
2020, disponible en: https://tinyurl.com/yxm6tybw, acceso en: 27 ene. 2020.

9. Idem.
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Coeficientes de ahorro interno e inversion

Ameérica Latina presentaba, en el periodo 2000-2016, un coeficiente de
ahorro interno promedio de 19,0% en relacion al p1s (ahorro de gobier-
no, empresas y hogares). Este coeficiente se compara con el 43,3% en
Asia emergente. A la vez, la inversion total (publica y privada) promedio
representaba un 21,9% del P18 en América Latina, comparada con el 42%

en Asia emergente en el mismo periodo.

GRAFICO 4: Ahorro e inversién, promedio (2000-2016)
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Fuente: International Monctary Fund (imE), World Economic Outlook, Washington, ene. 2017, disponible en:
https://tinyurl.com/qnwéjgk, acceso en: 27 ene. 2020.

Productividad

El incremento y la contribucion de la productividad al crecimiento econo-
mico en China fue, en promedio, superior al 5% anual, y, en Asia emergen-
te, cercano al 3% entre 1980 y 2014. Ameérica Latina solo mostro un creci-
miento marginal positivo de alrededor del 1% anual en el mismo periodo.
Durante 2000-20018, el crecimiento de la productividad total de factores
(pTF) fue de 0,33%, en promedio, en América Latina en comparacion con el

0,72% en los paises avanzados y el 4,0% en los paises emergentes de Asia'’.

10. Centennial Group, Resources, Washington, 2019.
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GRAFICO §: Brecha de productividad total de factores, en porcentaje
(1980-2014)
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Fuente: car-Banco de Desarrollo de América Latina; Centennial Group, “Repeatable Models to Measure
Global epp Growth”, Centennial-group.com, 2019.

Competitividad

Mas alla de los relativamente bajos niveles de productividad a nivel inter-
nacional, América Latina presenta también indices de competitividad ba-
jos. De acuerdo con el indice de competitividad 4.0 elaborado por el Foro
Economico Mundial, de un total de 141 paises que son parte del indice
2019, América Latina se ubica, en promedio, en la posicion 82. Solo hay
dos paises de la region por debajo de la posicion 50: Chile (33) y México
(49). Por otra parte, hay ocho paises por encima de la posicion 90. Este
indice tiene la virtud de integrar los doce criterios objetivos de medicion

que se muestran a continuacién''.

11. World Economic Forum, The Global Competitiveness Report 2019, Cologny/Ginebra, 2019,
disponible en: https://tinyurl.com/yxf8lejo, acceso en: 27 ene. 2020.
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CuaDRro 1: Los doce pilares del indice de competitividad 4.0 (2019)

Habilitadores Mercados
Pilar 1: Instituciones Pilar 7: Mercado de productos
Pilar 2: Infraestructura Pilar 8: Mercado laboral
Pilar 3: Adopcion de las Tic Pilar 9: Sistema financiero

Pilar 4: Estabilidad macroeconémica Pilar 10: Tamafio de mercado

Capital humano Ecosistema de innovacion
Pilar 5: Salud Pilar 11: Dinamismo empresarial
Pilar 6: Habilidades Pilar 12: Capacidad de innovacion

Nota: Tic = tecnologias de informacion y comunicacion.
Fuente: World Economic Forum, The Global Competitiveness Report 2019, Cologny/ Ginebra, 2019, disponible
en: https://tinyurl.com/yxf8lejo, acceso en: 27 ene. 2020.

TasLA 1: Indice de competitividad 4.0 (2019)

Asia del Europa y Norte América
Este América Latina
Instituciones 61,6 64,7 47,1
Infraestructura 74,8 79,7 61,3
Habilitadores Desarrollo de t1c 70,3 70,4 50,9
Establhd[ad. $9.6 92,06 73,7
macroecondmica
Salud 83,8 89,1 82,2
Capital humano

Habilidades 67,3 74,6 58,7
Tamanio de mercado 67,9 60,1 51,2
Mercado de 62.2 60,0 516

Mercado productos
Mercado laboral 66,6 66,4 55,9
Sistemas financieros 74,3 70,9 60,3

Di -

[namismo 66,1 68,3 53,8

Ecosistema empresarlal

Innovacién i

Capacidad de 54,0 58,1 343

innovacion

Fuente: World Economic Forum, The Global Competitiveness Report 2019, Cologny/ Ginebra, 2019, disponible

en: https://tinyurl.com/ yxf8lejo, acceso en: 27 ene. 2020.
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De acuerdo con el analisis realizado por el Foro Economico Mundial y
que se refleja en la tabla 1, de un rendimiento maximo de 100% en cada
componente de los doce pilares anteriores, América Latina presenta un
promedio de 56,8% en comparacion con el promedio de Europa y Norte
Ame¢rica, de 71,2%, y de Asia del Este, de 69,9%.

Como se puede observar, los tres componentes mas debiles que pre-
senta America Latina son capacidad de innovacion, con el 34,3%, institu-
ciones, con el 47,1%, y desarrollo en tecnologias de informacion y comu-

nicacion (11c), con un indice de rendimiento de 50,9%.
Equidad e inclusién social

No obstante los avances en materia de reduccion de pobreza e inclusion
social en las tltimas dos décadas, tal como se indic6 anteriormente, Amé-
rica Latina contintia siendo la region del mundo con la distribucion del
ingreso menos favorable. En efecto, como se destaco anteriormente, el

indice de Gini promedio de la region, en 2018, era de 0,48.

GRAFICO 6: Evolucion de la pobreza y de la indigencia (1980-2015),

en América Latina
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Fuente: Comision Econémica de América Latina (Cepal), Panorama Social de América Latina 2015, Santiago
(Chile), 2016 (1c/6.2691-p), disponible en: https://tinyurl.com/vpyrgby, acceso en: 27 ene. 2020.
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GRAFICO 7: La desigualdad mundial de ingresos, indice de Gini (1990-2012)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), “Estadisticas e Indicadores”, en
Cepalstat: Bases de Datos y Publicaciones Estadisticas, Santiago (Chile), 1990-2012, dsponible en: https://
tinyurl.com/tksbdgqf, acceso en: 27 ene. 2020.

Reducido comercio intrarregional

Como consecuencia de las continuas idas y venidas, asi como de la frag-
mentacion en los procesos regionales de integracion, no hubo avances
relevantes en un proposito central de cualquier esquema de integracion
como es el comercio intrarregional. En efecto, solo un 17% del total del
comercio corresponde a esta categoria, comparado con el 38%, en Asia,

y por encima del 60% en Europa”.

Los pilares de una agenda renovada de desarrollo

Para reducir las brechas que separan la regi(')n de los paises avanzados y

emergentes mas exitosos, es fundamental acelerar sustancialmente el rit-

12. Comision Econoémica para América Latina y el Caribe (Cepal), Perspectivas del Comercio Inter-
nacional de América Latina y el Caribe 2019: El Adverso Contexto Mundial Profundiza el Rezago de la
Regidn, Santiago (Chile), 2019, disponible en: https://tinyurl.com/s7ebht4, acceso en: 27
ene. 2020.
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mo de crecimiento de la economia y hacerlo de una manera que asegure

la compatibilidad de los siguientes objetivos (las 4 ):

* estabilidad macroeconémica;
* eficiencia y competitividad;
* equidad e inclusion social;

* equilibrio y sostenibilidad ambiental.

El anterior enfoque busca que las politicas y acciones concretas que se
adopten para lograr resultados positivos individualmente en cada objeti-
Vo tomen en cuenta, necesariamente y en forma simultanea, los impactos
que tiene cada uno de ellos en los otros objetivos.

Con ese proposito, los paises necesitan adoptar, con caracter de urgen-
cia, una vision integral holistica de largo plazo (ver figura 1), que busque
impulsar una transicion del modelo tradicional de ventajas comparativas
tradicional —dependiente de la exportacion de materias primas no ela-
boradas— a uno de ventajas comparativas dinamicas y competitivas, que
impulse un crecimiento alto, estable, competitivo, incluyente y ambien-
talmente sostenible. Esto implica la transformacion productiva de las eco-
nomias impulsada por tecnologia, innovacion e incursion en actividades
que generen mayor valor agregado y que promuevan la efectiva insercion
internacional de la region.

Con el proposito de acelerar la implementacion de un enfoque ho-
listico, como el presentado en la figura 1, es crucial la definicion de las
prioridades de accion concretas —de corto y mediano plazo—, teniendo
siempre como orientacion una vision integral de largo plazo. Al respecto,
sin perjuicio de tener muy presentes los doce pilares que componen el
indice de competitividad 4.0, descrito anteriormente, es pertinente po-
ner especial atencion en los siguientes aspectos fundamentales, que cons-
tituyen la plataforma basica para la construccion de una estrategia realista

y exitosa futura.
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FiGura 1: Estrategia integral de desarrollo

Estabilidad macroeconémica

Mantener los equilibrios macroeconomicos es una condicion necesaria
aunque no suficiente para alcanzar mayores niveles de desarrollo. Al res-
pecto, la evidencia historica muestra que desequilibrios fiscales y mone-
tarios, asi como endeudamiento a niveles incompatibles con las realidades
economicas de un pais, ocasionan procesos inflacionarios que requieren,
mas temprano que tarde, programas de ajuste con un impacto negativo
en el crecimiento y en el avance en el proceso de desarrollo. Al mismo
tiempo, es fundamental que las instituciones responsables de las politicas
fiscales, monetarias, cambiarias y arancelarias actien teniendo en cuenta
no tnicamente los impactos macroeconémicos directos de las politicas a
implementarse sino también aquellos impactos vinculados con producti-

vidad, competitividad, equidad social y sostenibilidad ambiental.
Productividad y competitividad
El sustancial aumento en la productividad y la competitividad es un requi-

sito basico para acelerar la transicion de un modelo de ventajas comparati-

vas tradicionales a uno de ventajas competitivas. Este proceso depende, en
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gran medida, de la adopcion de politicas publicas que estimulen el incre-
mento de la inversion (publica y privada) y que contribuyan al desarrollo
tecnologico y digital. En este esfuerzo compartido entre los gobiernos,
centros académicos y de investigacion y sectores empresariales, es muy
importante la atraccion de inversion extranjera directa de calidad. Este
aspecto es crucial ya que, mas alla de los recursos financieros externos que
ayudan a cerrar la brecha existente entre ahorro nacional y requisitos de
inversion, la inversion extranjera juega un rol catalizador para aumentar
la productividad a través de transferencia tecnologica, innovacion, manejo
gerencial y mejoras en las practicas de mercadeo y comercializacion, tanto

a nivel local como internacional.
Educacidn, habilidades y formacion de recursos humanos

Este es un tema fundamental en una estrategia de desarrollo para alcanzar
resultados satisfactorios en el futuro. Al respecto, América Latina, no obs-
tante las mejoras sustanciales en cobertura en las tltimas décadas, presenta
atin indicadores poco satisfactorios. En efecto, el bajo rendimiento de los
estudiantes en pruebas estandarizadas, en comparacion a los resultados
para paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
nomicos (OCDE) y otras economias emergentes, es reflejo de una inade-
cuada calidad de la educacion. Existe, ademas, un débil vinculo entre las
demandas empresariales y los programas de formacion de capital humano,
que dificulta la insercion de los jovenes en el mercado laboral.

Es en este contexto que es prioritario revolucionar los sistemas de for-
macion de recursos humanos, y hacerlo mas alla del ambito tradicional de
la escuela primaria, secundaria, universitaria y técnica. En esencia, esto
significa la adecuacion de la formacion de recursos humanos a las necesi-
dades del mundo moderno y de las habilidades que demandan las nuevas
tecnologias inmersas en la Cuarta Revolucion Industrial. En este sentido,
tal como senalo Jeffrey D. Sachs en una reciente mesa redonda sobre de-
sarrollos globales contemporaneos, la revolucion digital implica una pro-

funda transformacion de los procesos productivos, logisticos y de distri-
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bucion, que son y seran mucho menos dependientes de la exportacion de
manufacturas intensivas en mano de obra como lo ha sido en el pasado’’.

Hay claros ejemplos en economias avanzadas y en paises emergentes
exitosos de nuevas tendencias, metodologias y esquemas institucionales
de naturaleza innovadora relacionadas con el desarrollo de habilidades. Es
importante, en este contexto, que los paises de América Latina busquen

beneficiarse de dichas experiencias exitosas.
Infraestructura y logistica

Teniendo en cuenta que América Latina tiene un rezago importante en
materia de infraestructura, ya que invierte, en promedio, alrededor del
3% del p1B anual, comparado con mas del 7%, en promedio, en los paises
emergentes asiaticos, es de alta prioridad incrementar sustancialmente la
inversion en este campo. Al respecto, existe consenso en los principales
organismos multilaterales de desarrollo (Banco Mundial, 81D, caF y Ce-
pal) en que se deberia invertir por lo menos el doble con el proposito
de disminuir las brechas y deficiencias existentes en carreteras, energia,
telecomunicaciones, agua potable, educacion, salud y otros sectores eco-
nomicos y sociales.

América Latina presenta también importantes rezagos en temas vincu-
lados con logistica, mas alla de los relacionados con la infraestructura fisi-
ca. Como ejemplo, los costos de flete superan casi nueve veces los costos
arancelarios, mientras que, para el total de socios comerciales de Estados
Unidos, estos costos no alcanzan a duplicarlos. Al respecto, es muy im-
portante modernizar los procedimientos administrativos en general, pero
muy especialmente aquellos vinculados con la facilitacion del comercio
a través de la reduccién de barreras no arancelarias, subsidios, licencias
previas, especificaciones sanitarias y normas de funcionamiento de adua-

nasy puntos fronterizos.

13. Jeffrey D. Sachs, “Some Brief Reflections on Digital Technologies and Economics Develop-
ment”, Ethics & International Affairs, vol. 33, n. 2, pp. 159-167, jun. 2019, disponible en:
https://tinyurl.com/qrje2qs, acceso en: 27 ene. 2020.
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En todo este esfuerzo de impulsar la inversion en infraestructura y
logistica, es clave tomar muy en cuenta el impacto de cada iniciativa en
el medio ambiente desde la etapa temprana de elaboracion de adecuados
estudios de factibilidad que aseguren la viabilidad técnica, economica, fi-
nanciera, social y ambiental de los proyectos especificos. Todo lo anterior,
para asegurar procesos eficientes y transparentes de disefo, financiamien-
to, contratacion, ejecucion y operacion de los proyectos seleccionados.

Para la solucion de estas deficiencias se requiere una adecuada planifica-
cion y priorizacion de areas a ser atendidas, destacandose, particularmen-
te, la necesidad de fortalecer los marcos institucionales para la adecuada
identificacion, preparacion y financiacion de proyectos, tanto en el sector
publico como en el privado.

De igual manera, dada la magnitud de los recursos técnicos, financieros
y gerenciales requeridos, el apoyo tanto técnico como financiero de los
organismos financieros multilaterales es fundamental. En este marco, es
muy importante el fortalecimiento de los sistemas financieros nacionales
para la movilizacion y canalizacion del ahorro interno existente a proyec-
tos y actividades con impacto en el desarrollo. También es prioritario el
fortalecimiento del rol catalitico de los bancos de desarrollo multilatera-
les para apoyar a los paises en la atraccion de recursos financieros exter-
nos mediante instrumentos y vehiculos especiales que mitiguen riesgos e
incentiven la inversion privada, la participacion ptblico-privada y otros

esquemas innovadores de financiamiento de infraestructura.
Tecnologias de informacién y comunicacion

La inversion en la creacion, expansion y fortalecimiento de las tecno-
logias de informacion y comunicacion y en plataformas digitales es un
componente clave de una estrategia de desarrollo con vision de futuro,
que sea acorde con los desafios que plantea la Cuarta Revolucion Indus-
trial. Es, ademas, un requisito para la construccion de procesos de pro-
duccion e insercion internacional competitivos a nivel internacional que
no sean dependientes de la utilizacion de mano de obra barata, como ha

sido la tradicion. También es muy importante la incorporacion de pro-
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cesos tecnolégicos y de logistica en linea con los avances mas recientes
en la escuela que promueve la economia circular. Estos avances buscan
la aplicacion de procesos altamente compatibles con sanos principios de

sostenibilidad ambiental.
[nstitucionalidad democratica

Un tema fundamental para la efectiva y exitosa implementacion de una
estrategia renovada de desarrollo es el fortalecimiento institucional. Te-
niendo en cuenta el bajo coeficiente de rendimiento del 47% en el indica-
dor del pilar institucional del indice global de competitividad 4.0 presen-
tado anteriormente, este tema debe ser enfocado con urgencia para que
los paises tomen las acciones requeridas para tener una institucionalidad
democratica efectiva, eficiente y transparente. Esto parte del respeto a
las normas constitucionales, a la separacion de poderes y a una estructu-
ra organizacional respaldada por politicas y procedimientos adecuados.

La definicion de los roles del Estado y de la iniciativa privada es una ta-
rea clave, que debe hacerse teniendo en cuenta las fortalezas y debilidades
de cada sector, la realidad economica y financiera de un pais y la evaluacion
objetiva y no ideologica de los campos de accion donde cada sector pueda
hacer la mayor contribucion.

En este sentido, para que las intervenciones publicas tengan el debi-
do impacto en el desarrollo, se requieren Estados con capacidades para
el diseno, la implementacion y el aprendizaje de politicas. La efectividad
del Estado depende, en gran medida, de la presencia de una burocracia de
calidad y de un sistema de compras publicas que facilite la obtencion de
insumos claves para la ejecucion de los programas. En este esfuerzo, la
participacion ciudadana es muy importante como factor que fortalezca
el proceso de rendicion de cuentas y, a traves de este canal, se mejore la
provision de los servicios publicos. Por ultimo, la institucionalizacion de
esquemas de monitoreo y evaluacion ex post que transformen experiencias
en la gestion de los recursos publicos en conocimiento y aprendizaje es un
camino muy necesario para aumentar la efectividad de las instituciones y

de los procesos.
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En el ambito empresarial privado, es también necesario acelerar las
tareas de fortalecimiento del marco institucional de gobierno corpora-
tivo que tome en cuenta no tinicamente criterios de eficiencia y rentabi-
lidad sino aspectos relacionados con la contribucion a la inclusion social,
la sostenibilidad ambiental y el establecimiento de politicas y procedi-
mientos que consoliden principios éticos para preservar la transparencia
en la gestion.

Como se destaco anteriormente, al igual que lo hicieron y lo hacen los
paises emergentes mas exitosos, la inversion extranjera se convierte en
un pilar fundamental en un proceso de transicion de un modelo de venta-
jas comparativas tradicionales a uno de ventajas comparativas dinamicas y
competitivas, que es respaldado con tecnologia e innovacion. Es un hecho
demostrado internacionalmente que la inversion extranjera directa trae
tecnologia, practicas gerenciales sofisticadas y capacidad de insercion in-
ternacional en cadenas globales de produccion y comercio, adicionalmente
a los recursos financieros que brinda al pais recipiente para compensar la
relativa baja capacidad de ahorro interno.

Con este proposito, debe darse alta prioridad a la adopcion de nor-
mas, procedimientos y esquemas institucionales amigables, que aseguren
el ambiente propicio para dar confianza a los potenciales inversionistas a
traves de las seguridades juridicas y reglas de juego estables y duraderas

en el tiempo.
Enfoque renovado de la integracion regional

La integracion y la cooperacion regional no deben ser vistas como un lu-
jo, sino como una necesidad para estimular el crecimiento econémico, el
comercio y la complementariedad de los paises en aspectos productivos,
comerciales y financieros, que le permitan una insercion internacional
competitiva a América Latina.

Para ello, es necesario que haya la madurez y voluntad politica de los
gobiernos para una revision y adecuacion del modelo de integracion exis-
tente. Se debe actuar en forma pragmatica en la profunda revision y ade-

cuacion de los esquemas institucionales y de cooperacion existentes, de
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manera que respondan a las realidades del mundo actual respetando las
diferencias ideologicas.

Un objetivo central es aumentar significativamente el comercio intra-
rregional, que solo representa, en la actualidad, el 17% del total de las
exportaciones de América Latina. Al respecto, en la medida que se logre
un avance en la transformacion productiva y se pase a un mayor conteni-
do de manufacturas intermedias en los procesos nacionales, sera posible
firmar acuerdos comerciales bilaterales, subregionales o regionales, que
faciliten la incorporacion de dichas manufacturas de tecnologia interme-
dia en cadenas de produccion y comercializacion enfocadas a abrir nuevos
mercados globales para las exportaciones de la region. Al mismo tiempo,
este enfoque permitiria abrir oportunidades a empresas pequefias y me-
dianas, con el consiguiente impacto positivo sobre empleo y otros indi-

cadores sociales.

Reflexiones finales

De lo expuesto en este capitulo, se puede deducir que, para que Ameérica
Latina avance con vigor en el sendero del desarrollo, es importante adop-
tar un enfoque realista y pragmatico de cara al futuro. Esto significa dejar
de estar encasillados en un modelo econémico de ventajas comparativas
tradicionales, basado en la exportacion de materias primas no elaboradas,
sin reconocer la tradicion historica que muestra la alta volatilidad de los
precios de estas, asi como el insuficiente impacto que tiene este enfoque
en el proceso integral de desarrollo. En efecto, como se analizo en este
capitulo, hay una clara evidencia empirica que demuestra que la region
ha pasado periodicamente de momentos de gran bonanza a etapas de bajo
crecimiento, contraccion y ajuste con impacto negativo en el empleo, en
la reduccion de la pobreza y, desde luego, en la equidad social.

Un hecho positivo que vale la pena resaltar y permite mirar el futuro
con esperanza y cierto optimismo es el de que América Latina no enfren-
ta, afortunadamente, una crisis economica parecida a la de la década de

1980. Si bien los indicadores macroeconomicos y de crecimiento mues-
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tran un deterioro relativo en comparacion a los observados en los anos de
bonanza, la mayoria de los paises tienen fortalezas suficientes que les da la
posibilidad de adaptarse a la nueva realidad.

En este sentido, se puede aseverar que, no obstante la complejidad y
profundidad de los esfuerzos requeridos para acelerar el proceso integral
de desarrollo de América Latina, es posible hacerlo en la medida que haya
la voluntad politica de los gobiernos para adoptar una estrategia de largo
plazo que sea producto del dialogo entre los principales actores institu-
cionales en la sociedad —poderes Legislativo y Judicial—, autoridades re-
gionales, partidos politicos, gremios empresariales y de trabajadores, para
citar los principales. Todo esto con el proposito de alcanzar un consenso
basico sobre temas y areas criticas para el desarrollo, que requieren con-
tinuidad, mas alla de los periodos electorales normales de cuatro a seis
afios existentes en la mayoria de los paises.

Un proceso de esa naturaleza requiere madurez y desprendimiento; sig-
nifica dejar a un lado rivalidades e intereses parciales de grupo, corriente
politica o sector social, muy comun actualmente en el contexto latinoa-
mericano. El riesgo de no hacerlo es que se reviertan los logros alcanzados
en las tltimas décadas en materia economica y social y, ain mas grave, que
se tenga que enfrentar crisis similares a las del pasado.

Al mismo tiempo, un tema extremadamente importante, sobre el cual
hay que estar muy conscientes, es que mantener un ritmo de crecimiento
bajo e insuficiente, como el que presenta actualmente la region, imposi-
bilitaria, en varias decadas, cerrar las brechas que la separan de los paises
industrializados e inclusive de varios paises emergentes exitosos de otras
regiones del mundo.

Pero toda esa tarea requerida de los gobiernos, de las empresas y de la
sociedad en su conjunto, para avanzar aceleradamente en un desarrollo de
calidad, tiene que enfrentarse a una realidad palpable como es la debilidad
de la institucionalidad democratica regional.

El grado de desconfianza que tiene la sociedad de las principales ins-
tituciones representativas, incluyendo gobiernos, Parlamentos, 6rganos
judiciales, partidos politicos, gremios empresariales y laborales, para citar

algunos, es un hecho politico relevante a nivel regional. Los graves episo-
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dios de corrupcion recientes, asi como su impacto en la gobernabilidad
democratica son, a todas luces, factores de gran preocupacion, que re-
quieren soluciones rapidas y profundas, que permitan un nuevo escena-
rio institucional en la region. Es positivo, sin embargo, observar la forma
efectiva y rigurosa con que han actuado las instituciones de la Justicia en
algunos paises, investigando hechos vy, lo principal, sancionando a auto-
ridades, funcionarios y personas que fueron encontradas culpables y/o
responsables de actos de corrupcion. Son ejemplos que dan esperanza y
que deben repetirse y generalizarse.

Todo lo anterior lleva a la conclusion de que el futuro de América La-
tina demanda una renovacion y fortalecimiento de valores y principios
¢ticos, la necesidad de fortalecer una cultura de dialogo y busqueda de
consensos en temas criticos centrales y, desde luego, el respeto por parte
de los ciudadanos, individual y colectivamente, de los principios y normas

que emanan de las instituciones democraticas.
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América Latina y la doble dependencia

JuaN GABRIEL TOKATLIAN'

;Como y donde localizar hoy geopoliticarnente aAmerica Latina? ;En qué
marco general se la puede ubicar? ;Cual es la condicion mas notable de
su lugar en el mundo? Las breves reflexiones que siguen a continuacién

intentan esbozar una respuesta a esos interrogantes.

Un sistema sobrecargado

Un modo de aproximarse a los complejos asuntos contemporaneos es in-
tentando definir la caracteristica principal del sistema global. A mi enten-
der, uno de sus mas relevantes rasgos actuales es que se trata de un sistema
sobrecargado, con exceso de contradicciones, presiones y disyuntivas que,
mas temprano que tarde, requeriran un ajuste.

Ese sistema recargado puede ser visto a través de cuatro tableros: el
internacional, el mundial, el institucional y el interno. El internacional
remite a las relaciones especificamente interestatales. En ese tablero, el
dato fundamental es la gradual redistribucion de poder, riqueza e influen-

cia de Occidente y del Norte en la direccion de Oriente y del Sur. Co-

1. Sociodlogo argentino, con maestria y doctorado en relaciones internacionales de la Univer-
sidad Johns Hopkins, Estados Unidos. Actualmente, es vicerrector y profesor de relaciones
internacionales en la Universidad Torcuato Di Tella (utpT), en Argentina. Fue profesor aso-
ciado de la Universidad de San Andrés (udsa), también en Argentina, y profesor asociado de
la Universidad Nacional de Colombia (Unal). Ademas, fue cofundador y director del Centro

de Estudios Internacionales (ckr) de la Universidad de los Andes (Uniandes), Colombia.
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mo lo muestra la historia de las relaciones entre Estados, todo reacomo-
do sustantivo de poderio genera tensiones y puede conducir a conflictos
mayusculos. La propia experiencia de Occidente corrobora lo senalado.
Ahora bien, dos notas parecen acompanar el presente power shift: una, elo-
cuente; la otra, conjetural. La nota elocuente es la creciente resistencia de
Occidente a perder, en parte, privilegios, autoridad e incidencia a favor
de lamultiplicidad de paises intermedios, poderes emergentes y potencias
reemergentes, que antes eran considerados periféricos. La nota conjetu-
ral genera un interrogante: ;es la decadencia occidental una condicion es-
tructural? Hay signos —en lo demografico y economico, por ejemplo— que
tienden a confirmar ese componente profundo y prolongado.

Ahora bien, en esencia, la transicion de poder tiene dos protagonistas
fundamentales: Estados Unidos y China. En ese sentido, lo distintivo es la
fase singular en que se encuentra hoy la relacion entre Washington y Bei-
jing. Durante la administracion del presidente Barack Obama, el vinculo
entre los dos paises combinaba colaboracion y competencia en dosis relati-
vamente equilibradas, bajo el principio de contener el ascenso chino. Con
lallegada al gobierno de Donald Trump, el vinculo bilateral ingreso en una

fase de mayor fricciéon’. Ahora la Casa Blanca no parece conformarse con

2. La expresion continental del viraje en el eje Washington-Beijing se epitomiza con dos dis-
cursos elocuentes. En 2013 y en el marco de la Organizacion de los Estados Americanos
(oEA), el entonces secretario de Estado John Kerry proclamo el fin de la Doctrina Monroe.
En 2018, en una alocucion en la Universidad de Texas, en Austin, justo antes de un periplo
por América Latina, el entonces secretario de Estado Rex Tillerson destacé la importancia
de la Doctrina Monroe con el acento puesto en frenar el avance de China en la region, que
implicaba, en sus palabras, una forma de “dependencia de largo plazo” para América Latina.
Un modo de aproximarse y comprender el giro en la relacion entre Estados Unidos y China
desde la perspectiva de Washington es analizando diferentes documentos oficiales en el cam-
po de la defensa. Por ejemplo, en el informe del Departamento de Defensa de 2006 se dice:
“us policy remains focused on encouraging China to play a constructive, peaceful role in the
Asia-Pacific region and to serve as a partner in addressing common security challenges”. Cfr.
United States, Department of Defense, Quadriennial Defense Review Report, Washington, feb.
2006, p. 29, disponible en: https://tinyurl.com/uljexvr, acceso en: 18 dic. 2019. En el in-
forme respectivo de 2010 se dice: “China’s growing presence and influence in regional and
global economic and security affairs is one of the most consequential aspects of the evolving
strategic landscape in the Asia-Pacific region and globally. [...] The United States welcomes
a strong, prosperous, and successful China that plays a greater global role. The United States
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limitar la expansion china, sino que aspira a revertir su gravitacion, tanto
en el area vecina como en su proyeccion internacional. En sintesis, no se
trata de renovadas tensiones comerciales y tecnologicas, sino de una as-
cendente confrontacion geopolitica. En condiciones de competencia aco-
tada, los margenes de maniobra de los paises pueden ser potencialmente
amplios si se saben administrar y maximizar; en condiciones de rivalidad

intensa, tienden a acortarse notablemente.

welcomes the positive benefits that can accrue from greater cooperation”. Cfr., United States,
Department of Defense, Quadriennial Defense Review Report, Washington, feb. 2010, p. 60, dis-
ponible en https://tinyurl.com/yx39jml3, acceso en: 18 dic. 2019. En el informe respectivo
de 2014 se dice: “the rapid pace and comprehensive scope of China’s military modernization
continues” y “United States, reassures our allies and partners, and preserves strategic stabili-
ty with [...] China”. Cfr., United States, Department of Defense, Quadriennial Defense Review
2014, Washington, mar. 2014, pp. 4, 14, disponible en: https://tinyurl.com/tb556vn, acceso
en: 18 dic. 2019. A su vez, en Estrategia de Defensa Nacional de Estados Unidos de 2018, se
dice: “Today, we are emerging from a period of strategic atrophy, aware that our competitive
military advantage has been eroding, [...] Inter-state strategic competition, not terrorism, is
now the primary concern in us national security. // Chinaisa strategic competitor using pre-
datory economics to intimidate its neighbors [...]. It is increasingly clear that China and Russia
want to shape a world consistent with their authoritarian model [...]. // China is leveraging
military modernization, influence operations, and predatory economics to coerce neighboring
countries to reorder the Indo-Pacific region to their advantage. [...] // [...] // [...] China
and Russia are now undermining the international order”. Cfr. United States, Department of
Defense, Summary of the 2018 National Defense Strategy of the United States of America: Sharpening
the American Military’s Competitive Edge, Washington, 2018, pp. 1-2, disponible en https:/ /tiny
url.com/y8a3laof, acceso en: 18 dic. 2019. Finalmente, en su intervencion del 9 de julio
de 2019, ante el Congreso estadounidense del comandante del Comando Sur, el almirante
Craig S. Faller dijo: “China poses a significant long-term threat. While the military problems
it poses are most acute in the Indo-Pacific region, China has nonetheless turned its attention
to the Western Hemisphere, quietly accumulating unprecedented levels of influence and le-
verage. China is now inside our own neighborhood seeking to displace the United States as
the partner of choice and weaken the commitment of our partners to the rule of law and de-
mocracy”, “Outcompeting China and countering other ESAs [external state actors] requires a
whole-of-government approach [...]. Strong partnerships —enabled by engagements and pre-
sence, intelligence and information exchanges, and education and training— are our primary
bulwark against the influence of malign actors in the hemisphere [...]” y “we are increasing
cooperation with partners to better understand, expose, and counter the malign activities of
Russia, China”. Cfr. United States, Statement of Admiral Craig S. Faller, Commander, United
States Southern Command, Before the 116th Congress, Senate Armed Services Committee,
Subcommittee on Emerging Threats and Capabilities, Washington, 9 jul. 2019, pp. 2-3, 8-9,

disponible en: https://tinyurl.com/yx75vwoa, acceso en: 18 dic. 2019.
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El tablero mundial, asimismo, toma en cuenta no solo los convenciona-
les actores estatales sino también a los actores no gubernamentales, desde
grandes corporaciones multinacionales y calificadoras de riesgo estado-
unidenses hasta organizaciones no gubernamentales (ONGs) y grupos cri-
minales transnacionales. En ese marco, la globalizacion ha sido el proceso
fundamental que ha marcado la politica mundial en las ultimas deécadas.
La diferencia esencial es que, si hasta la década de los 1990 la globaliza-
cion se percibia como sinonimo de prosperidad por varios de sus logros
y muchas de sus promesas, en el siglo xx1 —y con mas fuerza en el ultimo
lustro—, la globalizacion se relaciona con la inseguridad por el desempleo
y la desindustrializacion generados y por la reduccion de sus beneficia-
rios (basicamente, el capital financiero). En el corazon de esa sensacion
de inseguridad esta el auge de la desigualdad confirmada por numerosos
informes y estudios. Asi se incrementa el namero de los multibillonarios
mientras que la inmensa mayoria de la poblacion posee un magro por-
centaje de los activos globales. Segun la investigacion de 2011 de Stefania
Vitali, James B. Glattfelder y Stefano Battiston’, de la Escuela Politécnica
Federal de Zurich, que analiza 43 060 corporaciones transnacionales en
116 paises, 147 firmas controlan, a traves de una red de acciones y relacio-
nes de propiedad, un 40% de la riqueza. No debe sorprender entonces el
incremento de las protestas sociales urbi et orbi, asi como el aumento de la
polarizacion interna en paises del viejo centro y de la nueva periferia, por
igual. No se trata de un malestar subjetivo, sino que hay razones objetivas
para la crispacion y el antagonismo.

Paralelamente, el tablero institucional hace referencia a las organiza-
ciones de distinto tipo y al conjunto de regimenes que han predominado
desde la Guerra Fria. La falta de reformas en el Consejo de Seguridad
de la Organizacion de las Naciones Unidas (oNu), la incompetencia del
Fondo Monetario Internacional (km1) y del Banco Mundial, el debilita-

miento de la Union Europea (uE) y la recurrente tentacion de la Orga-

3. Stefania Vitali, James B. Glattfelder y Stefano Battiston, “The Network of Global Corporate
Control”, ros onE, vol. 6,n. 10, articulo 25995, 26 oct. 2011, disponible en: https:/ /tinyurl.
com/qtgucja, acceso en: 18 dic. 2019.
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nizacion del Tratado del Atlantico Norte (Otan) de convertirse en un
gendarme mundial, asi como la inoperancia del Grupo de los Siete (67),
del Grupo de los Veinte (620) y de otros tantos grupos que se idealizan
—por ejemplo, el presunto duopolio entre Washington y Beijing—, han
llevado a una arquitectura institucional, basicamente occidental, cada vez
menos creible y mas ilegitima. El fracaso del régimen internacional an-
tidrogas, la frustracion extendida frente al principio de la responsabilidad
de proteger (R2P), el persistente doble estandar frente a la no prolifera-
cion nuclear, la paralisis global respecto a los compromisos efectivos en
torno a la cuestion ambiental y el elocuente desinterés de las potencias
establecidas hacia los asuntos del desarrollo solo refuerzan las percep-
ciones y creencias de quienes estan saturados con la duplicidad de Occi-
dente en un amplio abanico de temas. Con el diagnostico anterior, es de
subrayar el verdadero desgaste y el potencial descalabro de instituciones
y regimenes. Hecho inquietante, pues las organizaciones y los acuerdos
internacionales son importantes, entre otras cuestiones, para limitar la
arbitrariedad de los poderosos y para crear mecanismos de coordinacion
y consenso. Instituciones fallidas y regimenes malogrados son las precon-
diciones del unilateralismo agresivo y el multilateralismo oportunista.Y
eso trasciende el tipo de liderazgo que tengan la Casa Blanca y las prin-
cipales capitales europeas.

El dltimo tablero es el interno.Y, en ese terreno, el elemento mas per-
turbador es el estado de la democracia. Desde hace anos avanza, en distin-
tas naciones, un manifiesto desencanto por la democracia liberal. Ademas,
crecen los ensayos de democracia mayoritaria y participativa, con todos los
pros y contras que manifiestan. Aumentan las plutocracias y cleptocracias
en democracias mas o menos instaladas que terminan bajo dominio de los
ricos, de los picaros, o de ambos. Las autocracias y los regimenes autorita-
rios abundan. Las primaveras de liberalizacion se anuncian por doquier, pero
colapsan de modo vertiginoso. Sea en virtud de presuntos requerimientos
de mayor seguridad o de indispensables concesiones a favor del mercado,
la democracia, sea formal o sustantiva, es la que termina cediendo. No
es inusual entonces que conflictos de clase, étnicos y religiosos sigan ele-

vandose en intensidad y alcance. Si los afos 1990 prometian una nueva
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ola democratizadora, la ultima década muestra frenos y regresiones en el
campo de la democracia.

Asistimos, en resumen, a un sistema global sobrecargado, ya que, en
todos los tableros, de manera intensa y simultanea, crecen y se entrecru-
zan los desencuentros, las contiendas, los peligros, las luchas, los disensos
y la hostilidad. Si ese diagnostico resulta verosimil, entonces la pregunta
que se impone es ;qué esperar de tal situacion sistémica? Quiza la forma
mas sencilla de explicacion resulte la siguiente: el lector y la lectora de
esta nota tiene, muy seguramente, un ordenador personal. Cualquiera que
sea su marca, en algin momento emite una sefal de alarma consistente
en indicar que el “sistema” esta “sobrecargado”. Ello significa la existencia
de un exceso y la imposibilidad de continuar adelante; lo cual demanda,
por tanto, un ajuste. La opcion disponible es reducir o eliminar algunos
programas y archivos, con lo que se recupera el funcionamiento tempo-
ral. Tomando ese simil como un equivalente funcional, la cuestion es: ;qué
es lo que se debe eliminar o reducir en un sistema global sobrecargado?

La formula de ajuste puesta en practica en los afios 1970, y que marco
el rumbo de las fuerzas y de los fenomenos que hoy conocemos, fue limitar
gradualmente la democracia interna, la institucionalidad internacional y la
legalidad mundial para preservar una globalizacion que resulto cada vez mas
inequitativa, un poder que se concentré en menos manos, un Occidente
que mantuvo su centralidad, pero tornandose esclerotico, y un Leviatan
estadounidense hipermilitarizado. A mi entender, en ese contexto, el gran

ajuste se manifestara mediante la gradual degradacion de la democracia.

La doble dependencia

Ameérica Latina es una region que ha perdido historicamente gravitacion
en el mundo y que parece hoy abocada a divergir cada vez mas. Lo primero
conduce a la debilidad y lo segundo, a la fragmentacion: la combinacion
agudiza la dependencia. Algunos indicadores —entre muchos disponibles—
ejemplifican esa caida. En 1945, cuando se cre6 la oNu, el peso del voto

regional era signiﬁcativo: de los 51 miembros iniciales veinte eran de Amé-
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rica Latina. En la actualidad, hay 193 paises en la oNu y la dispersion del
voto de laregion le resta aun mas influencia a América Latina como bloque.
Datos de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal)*
revelan que la participacion latinoamericana en el total de exportaciones
mundiales fue del 12%, en 1955, y, en 2016, cayo a 6%. De acuerdo con
la Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (Ompi)’, en 2007,
las solicitudes de nuevas patentes provenientes de América Latina eran del
3,1% (las de Asia eran del 49,7%); en 2017, bajaron al 1,8% (las de Asia
aumentaron al 65,1%).

Segun el Banco Mundial®, los gastos en investigacion y desarrollo como
porcentaje del producto interno bruto (p18) llegaban al 0,6% para América
Latina en 2000 (para Asia Oriental y el Pacifico eran de 2,25%) y pasaron
al 0,7% en 2014 (para Asia Oriental y el Pacifico eran de 2,49%). Global
Firepovver7 ha confeccionado un indice de poder militar, con 55 indicado-
res: en 2006, Brasil, Mexico y Argentina ocupaban, respectivamente, las
posiciones 8, 19y 33; en 2019, Brasil esta en el puesto 13; México, en el
34; y Argentina, en el 38.

En el ranking sobre “poder blando” elaborado por la Universidad del
Sur de California (usc) y por la consultora Portland®, Brasil se ubico en
el lugar 23, en 2015, en el 24, en 2016, y en el 26, en 2019. Un reciente

informe del Banco Mundjial® sobre desigualdad destaca que ocho de los diez

4. Luis Bértola y Jos¢ Antonio Ocampo, Una Historia Econdmica de América Latina desde la Indepen-
dencia: Desarrollo,Vaivenes y Desigualdad, Madrid, Secretaria General Iberoamericana, 2012; Co-
mision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), Perspectivas del Comercio Internacional
de América Latina y el Caribe: Las Tensiones Comerciales Exigen una Mayor Integracion Regional, Santiago
(Chile), 2018, disponible en: https://tinyurl.com/yx3ywshs, acceso en: 18 dic. 2019.

5. World Intellectual Property Organization (Wipo), World Intellectual Property Indicators 2018,
Ginebra, 2018, p. 39, disponible en: https://tinyurl.com/wc8sbwj, acceso en: 18 dic. 2019.

6. Banco Mundial, “Gasto en Investigacion y Desarrollo (% del p1)”, Datos, 1996-2017, dispo-
nible en: https://tinyurl.com/yxxfy8un, acceso en: 18 dic. 2019.

7. Global Firepower (GFp), 2019 Military Strength Ranking, [S.1.], 2019, disponible en: https://
tinyurl.com/ybe3jgzx, acceso en: 18 dic. 2019.

8. The Soft Power 30:A Global Soft Power Ranking 2019, Los Angeles, Portland/Facebook/usc Center on
Public Diplomacy, 2019, disponible en: https://tinyurl.com/u6yp592, acceso en: 18 dic. 2019.

9. World Bank, Piecing Together the Poverty Puzzle, Washington, 2018, disponible en: https://tinyurl.
com/s6%hby6, acceso en: 18 dic. 2019.
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paises mas desiguales estan en la region: Haiti (2), Honduras (3), Colom-
bia (4), Brasil (5), Panama (6), Chile (7), Costa Rica (9) y México (10).

A su turno, iniciativas de concertacion e integracion de diversa indo-
le estan en franco retroceso. Una mezcla de estancamiento, desaliento y
fragilidad atraviesa, por igual, aunque con variada intensidad, al Merca-
do Comun del Sur (Mercosur), la Comunidad Andina (can), la Alianza
del Pacifico, la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra Ameérica
(Alba), la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos (Ce-
lac) y la Union de Naciones Suramericanas (Unasur). Durante la “marea
rosada” de los gobiernos de centro-izquierda, el espiritu a favor de mas
asociacion choco con las limitaciones de cada proyecto interno. La crisis
financiera que estall6 en 2008 mostro que las opciones nacionales y ais-
ladas prevalecieron sobre las alternativas subregionales y mancomunadas.
Dinamicas exogenas como el auge de China reforzaron la primarizacion
de las economias y los incentivos para buscar atajos particulares, asi los
discursos de unidad fueron la nota predominante desde comienzos del
siglo xx1. Ahora, con el “reflujo neoliberal” de los gobiernos de derecha,
ante una administracion en Washington dispuesta a recuperar una pri-
macia de manera pendenciera y en medio del apogeo de la financiari-
zacion, se verifica el desinterés por acciones colectivas y la preferencia
por salidas unilaterales. El resultado acumulado ha sido una creciente
fractura regional y una apuesta por la logica del “salvese quien pueda”;
algo que, en el fondo, es grupalmente costoso, aunque exista la ilusion
de una mejora individual.

Debilitamiento y fragmentacion conducen a una mayor dependencia
externa, sea de un poder declinante como Estados Unidos, sea de un poder
ascendente como China. El corolario estratégico de eso es el deslizamiento
hacia una gradual irrelevancia de América Latina en la politica mundial y a
la perdida de autonomia relativa en sus relaciones internacionales.

En la region sobresale cierta confusion respecto a Estados Unidos y a
China. Estados Unidos no ha sido ni es pasivo en materia de relaciones in-
teramericanas, sea en lo economico, sea en lo politico, sea en lo asistencial,
sea en lo militar. Nunca se “fue” de la region: esta ahi. La Doctrina Monroe

perdio vigencia, pero eso no significa que Estados Unidos se haya retirado
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de América Latina. En realidad, Washington siempre esta “llegando” a la
region con distintas iniciativas, focos e intensidad.

Asi, el gran desafio para la region es saber como manejar esas rela-
ciones y como preservar capacidad de negociacion y maniobra, salva-
guardando los intereses nacionales de cada pais y los regionales que los
puedan mancomunar. La region se equivoca si confunde el reconocimien-
to de parte de Estados Unidos de nuevas realidades mundiales y conti-
nentales con inactividad por parte de Washington respecto a la region.
El error podria ser mayusculo si no se entiende que es imperativo para
Ameérica Latina desagregar temas y discernir coyunturas en sus relacio-
nes con Estados Unidos: al final del dia, la mayor madurez para manejar
hoy adecuadamente las relaciones con Washington debiera provenir de
la propia Ameérica Latina. En cuestiones como las drogas, acompanar a
Washington en su cruzada sin fin es y continuara siendo muy costoso
para la region. En topicos como la no proliferacion nuclear, resulta cla-
ve preservar una relacion en la que el desarrollo nuclear pacifico no se
interrumpa y, a su vez, se evite proliferar con fines militares. En asuntos
como el medio ambiente y migracion, es peligroso aceptar las recetas
actuales de Estados Unidos basadas en la negacion (en materia ambiental)
y en el maltrato (hacia los migrantes). La region no necesita una segun-
da Cuba en el caso de Venezuela y debiera buscar alternativas politicas y
diplomaticas constructivas para el tratamiento del drama del pais andino
y, con ello, persuadir a los sectores mas sensatos y realistas en Estados
Unidos de que esa via es la mas funcional para todo el continente. Ni
América Latina quiere ser una frontera turbulenta para Washington ni
Estados Unidos puede creer que el uso de la fuerza va a propiciar mas
estabilidad en la region. La promocion de energias limpias y renovables
es un punto de coincidencias que valdria la pena explorar mas con el
concurso del sector publico y el sector privado a lo largo de America.
Asegurar la vigencia de los derechos humanos —con un papel decisivo
de la sociedad civil— en el continente debiera ser un tema de gran con-
vergencia ante el avance de fuerzas recalcitrantes y regresivas en todo el
continente. El apoyo decisivo a la paz en Colombia podria ser un punto
de confluencia entre Estados Unidos y América Latina, en virtud de los
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beneficios no solo para los colombianos sino también para la comunidad
continental e internacional.

Respecto a China, hoy Beijing se acerca a América Latina con recursos
economicos, de manera pragmatica, sin provocar a Estados Unidos y ro-
busteciendo los lazos de Estado a Estado. De alli que el despliegue regio-
nal chino resulte mas moderado y en favor del statu quo, lo cual favorece
la ausencia de jugadores locales con capacidad de veto, como ocurrio en
relacion a Union Sovietica durante la Guerra Fria. En respuesta a lo que
viene ocurriendo desde la década de 1990, y hasta hace muy poco, la re-
gion respondio6 con lo que se denomina una politica de “compromiso con-
fiable” (en clase anglosajona, reliable engagement) hacia China.

Ahora bien, probablemente resulte adecuado que los paises comien-
cen a contemplar una opcion estratégica mixta hacia China, esto es, una
politica que combine aproximacion y prevision. La aproximacion implica
que las naciones asuman la iniciativa y desplieguen un papel mas asertivo
en la busqueda de lazos benéficos especificos con China, independiente
del perfil presente de Beijing en la region. La prevision significa que los
paises estén mas atentos al comportamiento de China hacia el area y en el
mundo con el proposito de evitar potenciales costos elevados para Ameé-
rica Latina, sea porque hay dimensiones en las que se podria estar ges-
tando una relacion subordinada, sea porque en el futuro China reoriente
su estrategia internacional. En breve, los paises de la region necesitaran
precisar una gran estrategia hacia Beijing, esto es, esclarecer las amena-
zas potenciales y los dividendos eventuales para el Estado y la sociedad,
y disefar el conjunto de antidotos defensivos, por un lado, y medidas
ofensivas, por el otro, para afrontar los retos y las oportunidades de una
estructura mundial en proceso de mutacion.

En sintesis, evitar la doble dependencia en relacion a Estados Unidos
y a China exige de América Latina el urgente reconocimiento de que le
cabe a ella robustecer regionalmente sus atributos de poder. La pendiente
declinante de la autonomia de los paises del area se agudizara si se conti-
nua por la actual senda.Y ello conducira, peligrosa y lamentablemente, a

la aquiescencia respecto aWashington ya Beijing.
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El nuevo contexto politico de América Latina y su relacion
complicada con el mundo

CARLOS MALAMUD'

En noviembre de 2019 se celebraron treinta anos de la caida del muro de
Berlin. Posteriormente se desplomo el bloque soviético. Al ocurrir esos
hechos se apunto que lo “iban a cambiar todo”, y de hecho tuvieron un im-
pacto innegable en Europa y el resto del mundo. Si bien el fin del proyecto
comunista liderado por Mosct tuvo consecuencias globales, en Ameérica
Latina atin no se ha hecho una lectura critica y profunda de sus conse-
cuencias desde una perspectiva regional, ni un balance de lo que significo
tal hecatombe simbolica para el conjunto de sus paises y sus sociedades.
Habria que senalar, a la vista de lo ocurrido desde entonces, que el efec-
to en la region fue menos profundo que en otras partes del globo. En con-
tra de lo entonces esperable, Cuba mantuvo su sistema de partido tnico
bajo el liderazgo de Fidel Castro y el predominio del Partido Comunista.
A pesar de las penurias y del esfuerzo que supuso “el periodo especial”, el
régimen castrista se convirtio en una de las pocas rara avis que subsistio a
la Guerra Fria y sigui6 resistiendo como el gran baluarte continental an-
tiimperialista y como uno de los pocos exponentes de la ortodoxia marx-

ista-leninista que quedan en el globo.

1. Historiador argentino, con doctorado en historia de América de la Universidad Complutense
de Madrid (ucm), Espafa. Actualmente, es investigador principal de Ameérica Latina del Real
Instituto Elcano, Espafia. Fue subdirector del Instituto Universitario de Investigacion Ortega
y Gasset, Espafia, y director de su programa de América Latina. Ademas, fue director del Ob-
servatorio de Seguridad y Defensa en América Latina del mismo instituto y subdirector del

Observatorio Electoral de América Latina de Nueva Mayoria, Argentina.



En ese duro viaje, valorado posteriormente como heroico por muchos
gobiernos regionales, especialmente a partir de comienzos del siglo xxi,
Corea del Norte fue uno de sus escasos acompanantes. En su transcurso,
Cuba no fue capaz de emular las grandes transformaciones economicas de
China y Vietnam, limitando al minimo el impacto de las posibles reformas
estudiadas para poder salir del atolladero.

En segundo lugar, despué¢s de que Francis Fukuyama escribiera El Fin
de la Historia y la social democracia internacional pareciera destinada a
convertirse en la principal forma de expresion de una izquierda cada vez
mas comprometida con la democracia representativa, la defensa de las
libertades y los derechos humanos, emergio en América Latina un popu-
lismo de corte bolivariano recubierto de un envoltorio de “socialismo del
siglo xx1”. Si bien parecia que este habia hecho un serio intento de cortar
amarras con el pasado estalinista, los limites iniciales se fueron difumi-
nando con el tiempo para dar lugar a renovadas formas de autoritarismo
pseudodemocratico.

Ese movimiento se inicio, paradojicamente, en un pais que hasta enton-
ces se habia caracterizado por su enorme riqueza petrolera (la Venezuela
saudita tenia las mayores reservas de crudo del planeta) y por su fortaleza
democratica, pese al elevado niimero de excluidos sociales. Ahora bien,
si algo caracterizo al proyecto chavista bolivariano, fue su apuesta por la
democracia directa, por el hiperliderazgo, por el populismo junto con su
desden por las mismas instituciones democraticas que decia defender y
por el equilibrio y la separacion de poderes.

No solo eso. A contracorriente de lo que ocurria en el mundo, en un
mundo que marchaba de forma decidida a la globalizacion, el bolivaria-
nismo aposto por la autarquia y por encerrarse detras de sus fronteras
(arancelarias y de las otras). Su clara opcion por hacer descarrilar el Area
de Libre Comercio de las Américas (Alca), consumada definitivamente
en la Cumbre de las Américas de Mar del Plata, en 2005, fue el comienzo
discursivo de esa nueva realidad, marcada por su firme rechazo al libre co-
mercio, al que asociaba con la explotacion imperial de paises y sociedades.

En reemplazo del Alca, despunt6 un Alba luminoso, bajo la forma de

la Alternativa Bolivariana de las Américas, luego convertida en la Alianza
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Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América.Y, en lugar de los tratados
de libre comercio (TLCs), se firmo un tratado de comercio de los pueblos
(tcp), entre Bolivia, Cuba y Venezuela, que nunca despego ni pudo defi-
nirse conceptualmente. Si bien no se renuncio al ideal de la integracion
regional, que siguio siendo la encarnacion de todas las virtudes y la senda
hacia los maximos beneficios para los sectores populares, esta renacio ba-
jo la figura de la Patria Grande y adquirio una nueva deriva, mas centrada
en la concertacion y el dialogo politicos en lugar del libre comercio y de
la economia. Es lo que algunos tedricos definieron como la integracion
postliberal o postneoliberal, en contraposicion al regionalismo abierto
del periodo anterior’.

A eso hay que anadir el fuerte desembarco de China en la region, con-
vertido en pocos aos en un actor relevante. Eso fue posible por un cierto
desinteres de Estados Unidos, reforzado posteriormente por el America

first de la administracion de Donald Trump. El cada vez mas agrio enfren-

tamiento entre China y Estados Unidos, en la disputa por ver quien sera
la principal potencia mundial del futuro, impacta contundentemente en
la agenda internacional. Es paradojico, desde esa perspectiva, que Jair
Bolsonaro sea el anfitrion de la ultima cumbre de los Brics (noviembre de
2019), que ha visto como sus grandes coincidencias en los temas globales
se resquebrajaban a partir del alineamiento cada vez mas intenso entre
Brasilia y Washington.

Las paginas que siguen pretenden dar algunas pistas para poder enten-
der la forma en que Ameérica Latina se ha relacionado y se relaciona con
el mundo, mas como region que a partir de las politicas nacionales. Se
tendran especialmente en cuenta las transformaciones politicas que estan
teniendo lugar a consecuencia de los resultados electorales de los comicios
ocurridos entre 2017 y 2019 y los cambios ocurridos desde entonces. La

premisa es que se trata de una relacion compleja, lastrada por la idea de

2. Cfr. Jos¢ Antonio Sanahuja, “Del ‘Regionalismo Abierto” al ‘Regionalismo Post-liberal’: Crisis
y Cambio en la Integracion Regional en América Latina y el Caribe”, en Laneydi Martinez,
Lazaro Pefia y Mariana Vazquez (eds.), Anuario de la Integracién de América Latina y el Gran Caribe
2008-2009, Buenos Aires, Coordinadora Regional de Investigaciones Economicas y Sociales

(Cries), 2009, n. 7, pp. 11-54.
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que los gobiernos, las sociedades y las instituciones regionales latinoame-
ricanas solo se interesan por aquellos temas de la agenda internacional que
les afectan directamente.

Dicho de otra manera y de una forma mas coloquial, en buena parte
de los temas internacionales América Latina ni esta ni se la espera, ya que
los principales actores de la comunidad internacional saben que la region
sera un actor ausente de buena parte de los conflictos y procesos que a
ellos st les atafien o les preocupan de un modo particular. El terrorismo
islamico o el intento irani de dotarse del arma atomica son solo un par de
ejemplos que ilustran lo que aqui se dice, pero no los tnicos.

Una cuestion importante asociada con lo anterior es si esas tendencias
a la autorreclusion han sido una constante en la vida independiente de los
paises latinoamericanos o son producto de cambios politicos recientes. Si
bien estos ultimos han incidido de una manera importante, simultanea-
mente encontramos conductas profundamente arraigadas en el aApn de
las diplomacias regionales, como prueba, por ejemplo, la larga y exitosa
vida de la idea de la no injerencia en asuntos de terceros paises, asociada a
la Doctrina Estrada, o el diferente recorrido que sufrié el Tratado Intera-
mericano de Asistencia Reciproca (Tiar) en relacion a lo ocurrido con su
primo hermano, la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (Otan).

No solo los gobiernos, de cualquier color politico, y las sociedades la-
tinoamericanas fueron muy refractarios a respaldar minimamente al Tiar
y sus instituciones asociadas sino también marcaron la mayor distancia
posible con la Otan, un organismo considerado incompatible con las esen-
cias regionales. Solo Argentina, en el mandato de Carlos Menem, y mas
recientemente Colombia se han propuesto reforzar sus lazos con una or-

ganizacién claramente identificada con Estados Unidos.

La presencia de América Latina en el mundo
Si bien se va a prestar especial atencion a los recientes cambios politicos

y su impacto en la agenda regional y global de América Latina, la peculiar

insercion internacional del subcontinente latinoamericano no es solo pro-
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ducto de los resultados electorales de las tltimas dos décadas. Ni el llamado
“giro a laizquierda”, de orientacion bolivariana, ni las respuestas posterio-
res de signo contrario explican en si mismas las tendencias aislacionistas,
enraizadas en la realidad latinoamericana y que atraviesa sin problemas y
de un extremo a otro todo el espectro politico e ideologico regional. Con
independencia de si fueron gobiernos democraticos o dictaduras militares,
mas o menos orientados a la izquierda o a la derecha, en lineas generales,
su respuesta frente a los desafios internacionales ha solido ser similar.

En este punto es sumamente ilustrativa la discusion que se dio en la
comunidad internacional a finales de la primera década del siglo xx1 sobre
el derecho de proteger, es decir, sobre la capacidad de la misma comu-
nidad internacional para intervenir en crisis humanitarias, y la respuesta
de Brasil al respecto. Entonces, y gracias al impulso de Lula da Silvay ala
buena prensa que suscito la denominacion de los Brics (Brasil, Rusia, India,
China y Sudafrica), el gobierno brasilefio queria ser un actor relevante en
la escena internacional, recorrido que intent6 secundar Dilma Rousseff,
aunque con ¢xitos mucho mas limitados. El fiasco de la mediacion turco-
brasilefia en la crisis irani marc6 un punto algido de esa tendencia.

Desde fines de la centuria anterior se discutia sobre los limites en la uti-
lizacion de la fuerza y de las intervenciones multilaterales en situaciones de
crisis humanitarias o de aguda inestabilidad. Algunas sociedades europeas
se mostraban muy activas a la hora de impulsar intervenciones armadas
para garantizar el respeto a los derechos humanos o para remover algunas
dictaduras visualizadas como sanguinarias. De ese modo, surgio la idea de
la “responsabilidad de proteger” (r2p)*, impulsada por el secretario gene-
ral de la Organizacion de las Naciones Unidas (onu) Kofi Annan. En este
punto llego la postura alternativa de Brasil, posteriormente respaldada por
un buen numero de paises latinoamericanos que se sintieron mas a gusto
con la interpretacion de Itamaraty que con la impulsada por los europeos.

Las complicaciones surgidas por la destitucion de Muamar el Gadafi en

Libia y la intervencion de la oNu en ese pais fueron objeto de discusion

3. Emilio Menéndez del Valle, “Responsabilidad de Proteger: La onu en Accion”, Real Instituto
Elcano, 15 feb. 2016, disponible en: https://tinyurl.com/v4eaout, acceso en: 18 dic. 2019.
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en la Asamblea General de la oNu celebrada en septiembre de 2011. En
esa ocasion y en contra de lo que aparecia como un consenso bastante ge-
neralizado en relacion con el tema, la presidenta Rousseff introdujo una
sutil matizacion en torno al centro de la discusion, en la que diferenciaba
el derecho de proteger del derecho a proteger.

Sobre el derecho de proteger, Rousseff aclaré que, pese a apoyar la
participacion de la oNu en la prevencion de conflictos, debia alertar sobre
los costes de las intervenciones militares, que, lejos de poner solucion a
esos mismos conflictos, los agravaban, con consecuencias directas sobre la
poblacion civil, que era quien terminaba aportando las victimas. La emba-
jadora brasilefa en la oNu, Maria Luiza Viotti, sintetizo, un ano después,

la postura de su pais al decir que

[...] el uso de la fuerza siempre acarrea el riesgo de causar victimas y diseminar
la violencia y la inestabilidad. El hecho de que se ejerza con la intencion de pro-
teger a los civiles no hace menos tragicos los danos colaterales o la desestabiliza-

cién no intencionada®.

Numerosas voces se alzaron contra la introduccion, por Brasil, de tan
sutil matiz. Las puntualizaciones de Rousseff y Viotti cuestionaban la in-
jerencia en asuntos internos y la utilizacion de la fuerza, especialmente
militar, para solucionar crisis humanitarias. Brasil hacia una clara apuesta
por la prevencion, aunque el riesgo era que su cerrada defensa de la sobe-
rania nacional y de la no intervencion en los asuntos internos de terceros
paises, en linea con la tradicional postura latinoamericana, condujera a la
inaccion y avivara las contradicciones con aquellos mas dispuestos a in-
tervenir frente a las crisis humanitarias. Como sostuvo un representante
danés en una discusion en la onu en febrero de 2012: “el riesgo de inac-
cion ante las atrocidades masivas es grande, posiblemente mayor que el

riesgo de hacer demasiado™.

4. “Brasil Aboga por Politicas de Prevencion y ‘Responsabilidad al Proteger’”, Noticias onu, 5
sep. 2012, disponible en: https://tinyurl.com/whrobjc, acceso en: 18 dic. 2019.

5. “Declaracion del Representante Permanente del Reino de Dinamarca ante Naciones Unidas”,
21 feb. 2012, apud Emilio Menéndez del Valle, “Responsabilidad de Proteger: la onu en Ac-
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Lo que entonces estaba en juego era la contradiccion entre el respeto a
los principios de soberania y no injerencia, consustanciales al Ap~ de la di-
plomacia y la politica latinoamericanas, por un lado, y la necesidad de pro-
teger a sociedades y poblaciones amenazadas por violaciones de los dere-
chos humanos graves, masivas y sistematicas, por el otro. También el papel
que podia jugar el derecho internacional humanitario. Frente a tal dilema,
una vez mas Ameérica Latina tomo postura por la linea del menor compro-
miso, alejandose de los gobiernos europeos mas sensibles a esa cuestion.

La presencia de América Latina en el mundo tiene unos componentes
estructurales profundos, como indica el indice elcano de presencia global.
Mas alla de pequenas modificaciones, se muestra la misma tendencia desde
1990, cuando comienza a haber datos disponibles. Para poder abordar y
medir esa presencia en la actualidad me remitiré a la tltima edicion, la de
2018°, aunque los estudios previos confirman las ideas esenciales. Segin su
propia definicion, el indice de presencia global agrega y cuantifica, sobre
la base de datos mensurables, la proyeccion exterior y el posicionamien-
to internacional de los paises en funcion de tres dimensiones objetivas: la
presencia economica (energia, bienes primarios, manufacturas, servicios
e inversiones), la presencia militar (tropas desplegadas y equipamiento
militar) y la presencia blanda (cooperacion al desarrollo, educacion, cien-
cia, tecnologia, informacion, cultura, deportes, turismo y migraciones).

Eso implica que en ningun caso la presencia global es poder y que sig-
nifica otra cosa distinta. De acuerdo con los autores del indice, liderados
por Iliana Olivi¢, la presencia global podria definirse como la medida y la
forma en que los paises estan “ahi fuera”, en el mundo y mas alla de sus
fronteras, e independientemente de la influencia o poder que puedan ejer-
cer o desplegar. De algan modo, la presencia global de un pais podria ser
la base de su poder, pero no es exactamente su poder. Se trata mas bien de

la plataforma o del activo a transformar en influencia o poder, en el caso

cion”, Real Instituto Elcano, 15 feb. 2016 (p1 2/2016), disponible en: https: //tinyurl.com/
v4eaout, acceso en: 18 dic. 2019.

6. Real Instituto Elcano, Informe Elcano de Presencia Global 2018, Madrid, 2018, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/t8blulm, acceso en: 18 dic. 2019.
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concreto de que ese determinado pais tenga la capacidad y la voluntad de
hacerlo, lo cual habla de una predisposicion positiva para estar en el mun-
do y proyectarse mas alla de sus limites territoriales.

El indice de presencia global comenz6 a elaborarse a partir de 2011
y actualmente recoge datos de 120 paises de todo el mundo. Como se ha
sefialado, sus resultados comienzan a producirse desde 1990. En las alti-
mas ediciones se han ido incorporando diez nuevos paises cada afio, hasta
llegar a los 120 mencionados. La edicion mas reciente, la de 2018, incluye
a los diecinueve paises latinoamericanos’. Del Caribe no espafiol, los tres
Unicos representados son Bahamas, Jamaica y Trinidad y Tobago.

Segun todos los datos disponibles, la participacion de América Latina
en el indice es modesta, en consonancia con lo que ocurre en otros as-
pectos de la realidad regional. En 2017 se mantuvo la tendencia a la baja
de la presencia economica de la region iniciada en 2013, con una reduc-
cion de casi 100 puntos a lo largo del lustro. Eso explica por qué Ameérica
Latina ocupa el quinto lugar del ranking regional de presencia economica
(ver grafico 1), solo por delante del Africa Subsahariana®. Es importante
sefialar que, si bien en los anos 1990 estaba un poco mejor y ocupaba el
cuarto puesto, no habia diferencias sustanciales con la actualidad.

Con datos de 2017, Europa proyectaba casi el 40% de la presencia
global agregada regionalmente de los 110 paises incluidos en el indice.
En dicho ranking, Europa es seguida por América del Norte (25,6%), Asia
y Pacifico (23,2%), América Latina (4,1%), Oriente Medio (3,8%) y, fi-
nalmente, el Africa Subsahariana (3,7%). Eso implica que el 88,4% de la
globalizacion ocurre dentro de o entre Ameérica del Norte, Europa y Asia
y Pacifico, dejando a América Latina en una posicion marginal, lo que pro-
duce consecuencias importantes para entender su peculiar relacion con

el mundo. En términos generales, la presencia global latinoamericana no

7. Los paises representados son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru,
Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

8. ‘“H#DataméricaGlobal: América Latina Sigue Perdiendo Presencia Econdmica”, Real Instituto

Elcano, 13 feb. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/vdqq3rg, acceso en: 18 dic. 2019.
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ha dejado de disminuir desde 2012, lo que también explica un retroceso
relativo respecto de sus competidores mas directos.

El primer pais en el ranking de 2018 es Estados Unidos, seguido de
China. A mayor distancia estan, por ese orden, Reino Unido, Alemania y
Francia. Otros puestos del top 10 los ocupan potencias occidentales (Paises
Bajos, Italia y Espafia) y/ o potencias mas antiguas, como Japon y Rusia. En
las posiciones de la 10 a la 20, hay varios paises emergentes, especialmente
asiaticos, como Corea del Sur (122), India (132) y Singapur (17°), sin em-
bargo, en ese rango, el tnico pais latinoamericano presente es Brasil (182,
con 138 puntos), que sube una posicion respecto a 2017, cuando era 192,

De alguna manera, la posicion de Brasil se explica por el hecho de ser
el pais con mayor superficie, poblacion y producto (p1s) de toda la region,
aunque, por su gran potencial, lo esperable era verlo mucho mas arriba.
Meéxico, el siguiente en aparecer, ocupa el puesto 24 (122 puntos), se-
guido por Chile (372, 51 puntos) y Argentina (40°, 49 puntos). Brasil y
Meéxico suponen por si solos el 55% de la proyeccion economica latinoa-

mericana hacia el resto del mundo.

GRAFICO 1: Presencia economica por regiones (2012 ¢ 2017)
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Fuente: “#DataméricaGlobal: América Latina Sigue Perdiendo Presencia Econémica”, Real Instituto Elcano,

13 feb. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/vdqq3rg, acceso en: 18 dic. 2019.
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Si bien Brasil y México son los dos paises latinoamericanos situados en
el top 10 de naciones con mayor poblacion y ocupan el 5° y el 10° puestos
a nivel mundial, su posicion en el indice es mucho mas mediocre, senal
de que, por emplear una expresion propia del pugilismo, estan boxeando
por debajo de su peso. Es mas, esos dos paises también destacan en lo re-
lativo al P1B y se sitian en puestos destacados en el ranking de pr mundial,
aunque aqui vale lo mismo que se comento mas arriba. Brasil y México
suponen el 49% de la presencia global regional, y, si les agregamos Chile
y Argentina, la participacion de los cuatro paises mas potentes supone el
70% del total regional.

Del indice se desprende claramente que la presencia global de Ame-
rica Latina es sumamente dependiente de la dimension economica, que,
en 2016, suponia el 54,4% del total (ver tabla 1). La débil evolucion de la
presencia economica regional refleja claramente la subordinacion de sus
economias a las exportaciones de materias primas (alimentos, minerales
e hidrocarburos) y a la evolucion de sus precios en los mercados interna-
cionales. En términos comparados se observa la mayor dependencia de la
region a esa situacion frente a la evolucion de otras regiones. Mientras las
exportaciones de bienes primarios supusieron, en 2017, el 11,9% de la
presencia global latinoamericana, en Africa Subsahariana fue del 4,8% y en
Magreb y Oriente Medio, del 4,7%.Todas ellas cifras considerablemente
inferiores a las latinoamericanas. De todos modos, el fin del superciclo de
los commodities supuso una pérdida del mayor peso relativo de los indica-
dores de energia y bienes primarios en los ultimos afios.

El tinico componente de la presencia econémica latinoamericana que
mejoro en 2017 fue la inversion, que aporto el 16,1% de la presencia
global regional. Si bien ese indicador se redujo significativamente entre
2013 y 2015, en 2016 y 2017 logro revertir su tendencia. Pese a ello, la
insercion primario-exportadora de América Latina no solo es una de las
principales caracteristicas de su presencia econémica sino también condi-
ciona la evolucion, la proyeccion economica e incluso la presencia global
de toda la region. Sin lugar a duda, tal cual se ha indicado mas arriba, la
mala evolucion economica de Brasil y México, en 2018 y 2019, por su

propio peso especifico, ha condicionado al conjunto de la region.
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TABLA 1: Presencia global total y sectorial de America Latina (2016)

Variable Valor del indice Contribucion de presencia
Presencia global 4254 -
Presencia econémica 614,5 54,4%
Presencia militar 368,8 12,4%
Presencia blanda 264,7 28,37%

Fuente: Carlos Malamud (coord.), Por qué Importa América Latina?, Madrid, Real Instituto Elcano, dic. 2017

(Informe Elcano, 22), disponible en: https://tinyurl.com/u23vufv, acceso en: 18 dic. 2019.

A continuacion de las dos potencias regionales, encontramos un segun-
do grupo de paises a bastante distancia del resto de la region. Aqui estan
Chile, Argentina y Colombia, a los que se podrian sumar Perua y Venezue-
la. Todos son exportadores de productos primarios (alimentos, minera-
les o hidrocarburos) y a la vez sumamente vulnerables frente a los shocks
externos y a las oscilaciones de precios de los mencionados productos en
los mercados internacionales. Todos, salvo Pert, comparten una relativa
importancia del stock de inversion exterior, un fenomeno especialmente
notable en el caso chileno. De hecho, Chile, junto con Brasil y Mexico,
aportaron el 82% de la inversion latinoamericana en el exterior entre 2010
y 2016. Venezuela, por razones obvias, relacionadas con su profunda cri-
sis economica, social y politica, es un caso aparte. Entre 2013 y 2017, su
presencia economica cayo un 62% y lo hara todavia mas en 2018 y 2019.

Con datos de 2016 se puede afirmar que la presencia blanda de Amé-
rica Latina supone el 29% de su presencia global, una cifra mayor que la
de Asia o la del Magreb y Norte de Africa. Sin embargo, a diferencia de
los casos anteriores, el gran peso de la presencia blanda regional se expli-
ca por la importancia del deporte, el turismo y la informacion, mientras
que los aportes de la tecnologia (1,2%), la educacion (1,4%) y la ciencia
(4,3%) son bajos. Asi y todo, el aumento en la presencia blanda respecto
al afio anterior, cifrado en 8,4 puntos, le permitio a América Latina mi-
tigar su caida en el indice. Excepto Cuba y Brasil, los restantes paises de
la region han aumentado su presencia blanda respecto al afio anterior. Sin
embargo, eso no cambia la estructura de la presencia global latinoameri-

cana, que es esencialmente econdmica.
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GRAFICO 2: Ranking de presencia economica de paises latinoamericanos

(2012 ¢ 2017)
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Fuente: “#DataméricaGlobal: América Latina Sigue Perdiendo Presencia Econémica”, Real Instituto Elcano,

13 feb. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/vdqq3rg, acceso en: 18 dic. 2019.

Ahora bien, una de las claves de ese aumento de la presencia blanda ra-

dica en la informacion. El incremento en el nimero de citas de las noticias

publicadas por las principales agencias de comunicacion sobre diferentes

paises latinoamericanos responde a la intensidad del ciclo electoral y los
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consecuentes cambios de gobierno, pero tambien a la celebracion de algu-
nos referéendums de caracter historico (como el de la paz en Colombia),
a la recurrencia de diversas crisis politicas y economicas o inclusive a la
presencia de algunos acontecimientos de trascendencia universal (como
la muerte de Fidel Castro). Esa ha sido la variable que mas ha incremen-
tado la presencia blanda de América Latina en los tltimos anos y mucho
mas lo hara a partir de lo ocurrido en los Gltimos meses de 2019. Ahora
bien, en determinadas circunstancias, esa mayor presencia informativa,
bien de la region en su conjunto o bien de algunos paises en particular, ni

puede ni debe ser vista como algo positivo(’.

El ciclo electoral 2017-2019 y sus repercusiones
regionales e internacionales

Entre 2017y 2019 se celebraron quince elecciones presidenciales en Ame-
rica Latina. Tres en 2017 (Ecuador, Chile y Honduras), seis en 2018 (Pa-
raguay, Costa Rica, Venezuela, Brasil, México y Colombia) y seis en 2019
(Guatemala, El Salvador, Panama, Bolivia, Brasil y Argentina). A eso se
suman los cambios de gobierno en Cuba (el 19 de abril de 2018, Miguel
Diaz-Canel asumi6 como presidente del Consejo de Estado y presidente
del Consejo de Ministros y hoy, tras la entrada en vigor de la nueva Consti-
tucion, es presidente de la Republica) y en Pert (el 23 de marzo de 2018,
tras la renuncia de Pedro Pablo Kuczynski, Martin Vizcarra asumio como
nuevo presidente). En solo tres anos, diecisiete de los diecinueve paises
latinoamericanos han cambiado sus gobiernos o en algunos casos, los me-
nos, los han reelegido.

El tramo final del ciclo se ha visto sacudido por una intensa contes-
tacion social y politica, que ha adoptado multiples aspectos segtin el pais
afectado. Mas alla de las consideraciones que se puedan hacer sobre las

causas mas o menos profundas que han desatado esos movimientos, no

9. Carlos Malamud (coord.), sPor qué Importa América Latina?, Real Instituto Elcano, 2017 (Infor-
me Elcano, n. 22), disponible en: https://tinyurl.com/uhf5e3q, acceso en: 18 dic. 2019.
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hay duda que tendran un gran impacto futuro en la forma en que Améri-
ca Latina se relacione entre si y con el resto del mundo. En ese sentido,
algunas fuertes tomas de posicion sobre fenomenos tan diferentes, como
la liberacion de Lula o la renuncia de o golpe contra Evo Morales reper-
cutiran en diversas relaciones bilaterales.

De alguna manera se puede decir que los resultados electorales no
cumplieron con las expectativas iniciales. En 2017, la posicion mayoritaria
hablaba de un nuevo ciclo politico caracterizado por un giro a la derecha,
la respuesta coyuntural al giro a la izquierda de la primera década del siglo
xx1, iniciado con la victoria electoral del chavismo. Esa sensacién venia
apoyada por la muerte de Hugo Chavez y la crisis venezolana y los poste-
riores triunfos de Mauricio Macri y de Kuczynski, en Argentina y Pert. Sin
embargo, el pronostico no se cumplio y el balance de esos comicios es que
de ellos sale una América Latina mucho mas fragmentada y heterogénea
que en el pasado inmediato, lo que tiene y tendra importantes derivadas
regionales e internacionales.

Si en los tltimos anos era dificil que los distintos gobiernos latinoame-
ricanos alcanzaran consensos en temas sensibles de la agenda regional e
internacional, esa posibilidad es ahora mucho mas complicada que antes.
No solo por el caracter beligerante de Venezuela, Nicaragua y sus aliados
frente a aquellas cuestiones que les atanen directamente, como fue, por
ejemplo, el fallido nombramiento del argentino Jose Octavio Bordon co-
mo secretario general de la Union de Naciones Suramericanas (Unasur),
sino también por los nuevos roles que juegan paises importantes como

Brasil y México, que a la vez tienen posturas muy diferenciadas entre si.
El Grupo de Lima
El 8 de agosto de 2017, once paises latinoamericanos (Argentina, Brasil,

Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Guyana, Honduras, Panama, Pa-

raguay y Pert1) mas Canada produjeron la Declaracion de Lima'®, que daria

10. Declaracion de Lima, Lima, 8 ago. 2017, disponible en: https://tinyurl.com/qsyxvOf, acceso
en: 18 dic. 2019.
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lugar al grupo del mismo nombre, centrado en valorar la crisis venezola-
na y actuar frente a ella. La constitucion del Grupo de Lima ha supuesto
importantes cambios a la hora de evaluar las crisis internas de los paises
latinoamericanos y del papel que en su resolucion deben tener la soberania
nacional y la no injerencia. En esa ocasion, la idea de la no injerencia paso
a un segundo plano dado el dramatismo de la situacion, provocando un
cambio sustancial respecto al pasado. La creacion del Grupo de Rio (mas
el Grupo de Contadora y el Grupo de Apoyo a Contadora), vinculado a
los intentos de mediacién en las crisis centroamericanas de la década de
1980, fue un importante precedente de lo ocurrido en esa ocasion.

La gestacion del Grupo de Lima no puede analizarse sin considerar la
suspension de Venezuela del Mercosur, ocurrida solo tres dias antes. El
5 de agosto, sus cuatro paises fundadores (Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay) decidieron aplicar a Venezuela la “clausula democratica” de la
organizacion para suspenderla de forma indefinida, es decir, hasta la re-
cuperacion de la democracia en el pais. Los motivos que impulsaron tan
drastica medida fueron la inestabilidad politica existente en el pais y las
constantes denuncias sobre violaciones a los derechos humanos.

Como no podia ser de otro modo, el gobierno venezolano rechazo
duramente la medida. Entre sus argumentos se puede leer: “Nefastos in-
tereses anti-integracionistas han convertido a Mercosur en un érgano de
persecucion politica contra Venezuela”. Nicolas Maduro fue algo mas alla

y se pronuncio enfaticamente:

A Venezuela no la va a sacar nadie del Mercosur. Es como que nos cortaran del
mapa y nos expulsaran de América Latina. Somos Mercosur de alma, corazén y
vida.Y unas oligarquias golpistas como la de Brasil o unas miserables como la que

gobierna Argentina podran intentarlo mil veces, pero siempre estaremos ahi''.

11. “Mercosur Suspende a Venezuela por Tiempo Indefinido y Exige a Maduro que Desmantele la
Asamblea Constituyente”, sc News, 5 ago. 2017, disponible en: https:/ /tinyurl.com/qs6bxzl,
acceso en: 18 dic. 2019.
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Sus palabras no podian disimular su gran frustracion ante la dura medi-
da, y también era la evidencia palmaria de la pérdida de relevancia politica
regional del proyecto bolivariano.

Con la creacion del Grupo de Lima, una serie de paises latinoameri-
canos paso a pronunciarse claramente sobre la crisis politica de Venezue-
la. Asi comenzaron a denunciar las violaciones de derechos humanos por
el régimen de Maduro. Se producia un cambio sustancial respecto a los
tiempos de Chavez, cuando era practicamente impensable cualquier cri-
tica al desempeno del régimen bolivariano. En el supuesto caso de que
esta se produjera, era rapidamente acallada. Tampoco era imaginable una
accion coordinada de diversos gobiernos en ese sentido. La Alianza del
Pacifico, creada en 2011, con un fuerte contenido economico y de inte-
gracion regional, fue la maxima expresion de disenso entonces surgida,
aunque fue duramente cuestionada por los paises del Alba y sus aliados,
como Argentina y Brasil.

Tras la Declaracion de Lima, el Grupo siguié dando pasos en la misma
direccion. Asi califico de dictatorial al gobierno de Maduro y, finalmente,
desconocio cualquier legitimidad democratica a la eleccion que permitio
la Gltima reeleccién del mandatario venezolano, en 2018. La declaracion
final, de gran impacto simbolico, fue el reconocimiento de Juan Guaido
como presidente interino de ese pais.

Es importante resaltar que en esa ocasion la toma de postura de los
paises latinoamericanos a favor de sus propios intereses favorecio actitudes
similares de una parte considerable de la comunidad internacional. Si el
Grupo de Lima no se hubiera pronunciado de la forma en que lo hizo por
la democratizacion de Venezuela, es muy dificil que la Union Europea (uE)
hubiera adoptado una determinacion similar. Probablemente ni siquiera
Trump, pese a estar impulsado por intereses electorales directos en con-
sonancia con su proposito de reeleccion en los comicios de noviembre de
2020, hubiera hecho algo parecido. Es decir, solo cuando América Latina
logra mirarse a si misma con una posicion apartada del ensimismamiento
tradicional, el mundo puede mirar a la region con una atencion renovada.

Como senala un analisis reciente:
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La decision de Trump de romper con Venezuela habria sido mas compleja [...] si
no se hubiera producido un cambio a escala latinoamericana, que termin6 pre-
sionando a Washington y Bruselas. Desde su creacion en agosto de 2017, el Gru-
po de Lima comenz6 a jugar un papel cada vez mas importante. Al afio siguiente
endurecio su discurso, tendencia que se acentuo a partir de enero de 2019. De
ese modo se tomo una posicion clara respecto al gobierno y a la legitimidad de
Maduro, abandonando la tradicional politica latinoamericana de no injerencia.
El 19 de diciembre, tras una reunion en Bogota, se anuncié que ninguno de los
miembros del Grupo reconoceria los resultados de las elecciones en las que Nico-
las Maduro fue reelegido. El 3 de encro todos los paises del Grupo, salvo México
[ya presidido por Andrés Manuel Lopez Obrador], reiteraron en un comunicado
que dicho proceso electoral carecia “de legitimidad” al no cumplir con los estan-
dares internacionales. Con una mayoria de paises de América Latina negando a
Maduro su legitimidad, la respuesta de Trump primero y de la uk no podia alar-

garse demasiado ni ser demasiado contcmplativalz.

De todos modos, al ser un tema sumamente sensible, hubo distintas
tomas de postura de los gobiernos latinoamericanos, muchos de los cua-
les velan preocupados los efectos crecientemente desestabilizadores del
¢xodo venezolano. Las diferencias entre los gobiernos se intensificaron a
partir del reconocimiento de Juan Guaido y del fuerte posicionamiento
de Estados Unidos, que llevo a visualizar al Grupo de Lima como subor-
dinado a Washington. Las diferentes posiciones gubernamentales tambien
se han ido modificando a medida que los cambios de gobierno implicaban
recomposiciones de las lineas maestras de sus alineamientos externos y
de su politica regional e internacional.

Mientras el Grupo de Lima atacaba duramente al régimen bolivariano,
los paises que aun permanecian en el Alba, como Bolivia, Cuba y Nicara-
gua, salian en su defensa. Por su parte, México y Uruguay, con el apoyo
de buena parte de los paises de la Comunidad del Caribe (Caricom), en

su intento de adoptar una postura equidistante entre Maduro y Guaido,

12. Carlos Malamud y Rogelio Nuiiez, “La Crisis de Venezuela y el Tablero Geopolitico Interna-
cional”, Real Instituto Elcano, 25 feb. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/ y4cmllzf,
acceso en: 18 dic. 2019.
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lanzaron el “Mecanismo de Montevideo”, a fin de encontrar una salida
negociada a la crisis.

La alternancia en el poder ha impactado de forma directa en la politica
internacional latinoamericana. Eso se puede observar, por ejemplo, en las
posiciones del Grupo de Lima ante Venezuela. Asi, México ha pasado de
ser un miembro activo y claramente comprometido en la denuncia de las
violaciones de los derechos humanos con Enrique Pefia Nieto a tener un
perfil sumamente bajo, aunque sin abandonar el Grupo, con la llegada de
Andrés Manuel Lopez Obrador.

Es posible que el nuevo presidente argentino, Alberto Fernandez, adopte
una postura semejante a la de su colega mexicano. En sentido inverso, Uru-
guay se habia mantenido fuera del Grupo y adoptado una posicion equidis-
tante entre Maduro y Guaido, aunque respetando el statu quo, pero es muy
probable que una victoria del opositor Juan Lacalle Pou lleve a la diploma-
cia uruguaya a dar un giro de 180° en su postura. Algo similar ha hecho el
nuevo presidente salvadorefio Nayib Bukele, que ha reconocido a Guaido
como gobernante legitimo de Venezuela a la vez que expulsaba del pais a to-
dos los representantes diplomaticos venezolanos leales al régimen chavista.

La magnitud del drama migratorio venezolano tensa aun mas las re-
laciones intrarregionales, ya que se estima que han salido del pais entre
4y 5 millones de personas. En 2017, Venezuela tenia casi 32 millones de
habitantes y, ante el monumental ¢xodo que esta teniendo lugar hoy, debe
rondar una cifra que puede estar entre los 27 y los 28 millones, aunque
nadie lo sabe con certeza. La salida masiva ha crecido exponencialmente
en los Gltimos afos. Se trata de la segunda mayor catastrofe migratoria de
los tiempos recientes, después de Siria, que expulso de su territorio a 6,5
millones de personas.

Colombia es el destino preferido de los venezolanos. Alli hay, cuanto
menos, 1,4 millones de emigrantes provenientes del pais vecino. Segtin
algunos datos, Colombia absorbe el 33% de todos los emigrantes vene-
zolanos. Pero para muchos otros, Colombia es solo un lugar de paso en la
busqueda de refugios sudamericanos alternativos. Los famosos “caminan-
tes”, capaces de andar miles de kilometros antes de llegar al destino, son

los rostros sufrientes de esa tragedia humanitaria.
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Otros destinos destacados son Pera (19%), Ecuador y Chile (un 7%
cada uno), junto a Argentina y Brasil (otro 4% cada uno). En total, todos
esos paises sudamericanos mas Panama reciben al 76% de los que han sa-
lido del pats. El resto de América Latina absorbe el 5%, mientras que un
19% opta por algtin otro lugar, siendo Estados Unidos y Espaia los prin-
cipales destinos.

Una nota marginal para comparar la reaccion latinoamericana frente a
Europa o Estados Unidos en relacion al drama migratorio. En toda la re-
gion, la presion de los migrantes venezolanos sobre los servicios basicos
(sanidad, educacion, vivienda) es enorme, y mas si tenemos en cuenta la
menor capacidad economica de sus gobiernos y lo limitado del estado de
bienestar. A diferencia de los paises mas desarrollados, donde afloraron
actitudes xenofobas y racistas y un fuerte nacionalismo, en Ameérica Latina
todavia no se ha llegado a esos niveles. Es verdad que comienzan a eviden-
ciarse algunas actitudes que mueven a una mayor preocupacion, pero, por
lo visto, hasta ahora la actitud de las sociedades latinoamericanas, de sus

politicos y sus gobiernos es muy distinta a la europea o estadounidense.
El Mercado Comdn del Sury la Alianza del Pacifico

Los cambios politicos han comenzado a incidir en los dos mayores bloques
regionales y comerciales de Ameérica Latina: Mercosur y la Alianza del Pa-
cifico. La llegada de Bolsonaro, en Brasil, y de Lopez Obrador al poder,
en Mexico, levanto algunas dudas sobre el futuro de esos dos esquemas
de integracion en el que cada uno participa. Bolsonaro, en el Mercosur, y
Lopez Obrador, en la Alianza del Pacifico.

El caso del Mercosur es significativo, por la deriva que habia tenido
durante la larga presencia de los gobiernos del Partido de los Trabajado-
res (PT), en Brasil, del kirchnerismo, en Argentina, del Frente Amplio, en
Uruguay e incluso durante el mandato de Fernando Lugo, en Paraguay.
Fue en esos afos, concretamente en 2012, cuando, tras la suspension de
Paraguay, se concreto el ingreso de Venezuela como miembro de pleno
derecho del Mercosur. De ese modo la orientacion del bloque dependi6

cada vez menos de su perfil comercial y econémico para girar en torno a la
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concertacion y la cooperacion politica. Las presidencias de Mauricio Macri
y Michel Temer propiciaron el intento de retorno a la situacion anterior.

En los primeros quince anos del siglo xx1, tan marcados por la influen-
cia del mal llamado regionalismo postliberal o de matriz bolivariana, la
“concertacion politica” y la sintonia ideologica fueron el motor y el prin-
cipal argumento de cualquier propuesta de integracion regional. La pre-
misa que funciono eficazmente durante los anos del supuesto “giro a la
izquierda” era: “ahora que pensamos todos de forma mas o menos similar
y hablamos el mismo idioma, la integracion regional resultara mas facil”.

Y mas si Bolivar y su pensamiento precursor acompafaban esa mar-
cha. Sin embargo, la experiencia demostré todo lo contrario, ya que las
propuestas impulsadas por Hugo Chavez terminaron conduciendo a la
region a un callejon sin salida, donde incluso proliferaron los conflictos
bilaterales entre gobiernos teoricamente amigos o de la “misma cuerda”,
por motivos no estrictamente vinculados a la delimitacion de las fronte-
ras comunes, sino originados en motivaciones econdémicas o incluso po-
liticas. El enfrentamiento por las papeleras entre Argentina y Uruguay, la
nacionalizaciéon de la refineria de Petrobras en Bolivia o el diferendo entre
Paraguay y Brasil por el precio de la energia generada en Itaipt son solo
algunos ejemplos de una serie mas amplia de controversias'’.

Teniendo en mente la previa deriva politica del Mercosur, la misma
noche de la segunda vuelta, que plasmo la eleccion de Bolsonaro, Paulo
Guedes, el ministro de Economia in pectore, se mostré muy critico con
el bloque comercial y sefialo que era “muy restrictivo, [y que] Brasil
quedo prisionero de alianzas ideologicas y eso es malo para la econo-
mia”, para afiadir en la misma ocasion que el Mercosur solo negociaba
con los que tenian “inclinaciones bolivarianas” y que eso iba a cambiar

una vez que Bolsonaro estuviera en el poder”. Sus declaraciones causa-

13. Carlos Malamud, “Integracion y Cooperacion Regional en América Latina: Diagnostico y Pro-
puestas”, Real Instituto Elcano, 26 oct. 2014, disponible en: https://tinyurl.com/rz8kdwo,
acceso en: 18 dic. 2019.

14. Marcia Carmo, “Mercosur: Las Polémicas Declaraciones de Paulo Guedes, el Préximo ‘Su-
perministro’ de Bolsonaro, que Sorprendieron a los Miembros del Bloque”, 3¢ News, 30 oct.

2018, disponible en: https://tinyurl.com/sccomby, acceso en: 18 dic. 2019.
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ron tanto revuelo, especialmente en Argentina, pero tambicn los socios
menores (Paraguay y Uruguay), que debio pedir perdon y retractarse
de sus manifestaciones.

El resultado de las elecciones primarias (Paso) en agosto de 2019 agi-
to nuevamente las aguas y comenzo a cavar un foso cada vez mas infran-
queable entre Bolsonaro y Alberto Fernandez, es decir, entre Brasil y Ar-
gentina, que aumento6 tras conocerse el resultado electoral argentino la
misma noche del 27 de octubre. En la trastienda de la relacion, se juegan
algunas cuestiones esenciales, respaldas en la excelente sintonia existen-
te entre Trump y Bolsonaro, o entre Estados Unidos y Brasil. Entre los
temas mas importantes, estan la firma y posterior ratificacion parlamen-
taria del Acuerdo entre Mercosur y la uk, el futuro del propio Mercosur
y la eventual negociacion y firma de un tratado de libre comercio entre
Brasil y Estados Unidos o incluso la reconfiguracion de los equilibrios re-
gionales. La liberacion de Lula y las tomas de postura de uno y otro solo
enconaron la discusion.

Por lo que a México se refiere, Lopez Obrador puso sus grandes es-
peranzas en materia comercial en el mantenimiento del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLcAN; en inglés, North AmericanTrade
Agreement — Nafta), o, en su caso, una revision bilateral negociada con
Estados Unidos, que fue lo que finalmente se produjo. La firma del Tratado
entre Meéxico, Estados Unidos y Canada (T-MEC) satisfizo buena parte de
las expectativas de Lopez Obrador en esa materia, ya que su mayor apuesta
en politica exterior era la de un menor protagonismo internacional, salvo
en la relacion con Estados Unidos.

Esta tendencia al aislamiento la corrobora el hecho de que, en su pri-
mer ano de gobierno, no ha realizado ningan viaje al exterior. Durante la
campana electoral, senal6: “Vamos a hacer una politica exterior no prota-
gonica, no queremos ser candil de la calle y oscuridad de la casa. La mejor

»15

politica exterior es la interior””. Con esas premisas en mente, la Doctrina

Estrada se volvio a imponer como el eje de la accion exterior mexicana,

15. Rocio Méndez, “México Tendra una Politica Exterior sin Protagonismos: AmML0”, mvs Noticias,
28 jun. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/wklfdjm, acceso en: 18 dic. 2019.
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aunque con una aplicacion bastante laxa, como muestran los casos diver-
gentes de Bolivia y Venezuela.

Para ello se rescato el inciso x del articulo 89 de la Constitucion, que
dice que, al conducir la politica exterior, el presidente de la Federacion

debe atender a los

[...] siguientes principios normativos: la autodeterminacion de los pueblos; lano
intervencion; la solucion pacifica de controversias; la proscripcion de la amenaza
o el uso de la fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad juridica de los
Estados; la cooperacion internacional para el desarrollo; el respeto, la protec-
cién y promocion de los derechos humanos y la lucha por la paz y la seguridad

internacionales'®.
Pero, segiin Lopez Obrador, eso

[...] no significa que nos vamos a aislar, significa que nos vamos a ajustar a los
principios constitucionales, no intervencion, autodeterminacién de los pueblos,
cooperacion para el desarrollo, solucion pacifica de las controversias, respeto a

los derechos humanos'”.

En buena medida se trataba de tomar distancia de una politica exterior
caracterizada por la “defensa de la democracia”, desarrollada durante los
sexenios de Vicente Fox y Felipe Calderon y que le permitio a Enrique
Pena Nieto condenar al régimen chavista por su vulneracion constante de
los derechos humanos.

En lo que respecta estrictamente a la Alianza del Pacifico, rechazo la
invitacion del entonces presidente Pena Nieto para participar, como pre-
sidente electo, en la delegacion oficial que acudiria a la x11 Cumbre de la
organizacion celebrada en Puerto Vallarta, en el mexicano estado de Jalis-

co, aduciendo que atin no habia recibido las credenciales correspondien-

16. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de 5 de febrero de 1917, disponible
en: https://tinyurl.com/3xg22rq, acceso en: 18 dic. 2019.
17. Nery Chaves Garcia, “Regresar a los Principios: Politica Exterior Mexicana en la Era AML0”,

Celag.org, 18 sep. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/rv8b69z, acceso en: 18 dic. 2019.
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tes. En su lugar, acudieron Graciela Marquez Colin, actual secretaria de
Economia, y Marcelo Ebrard, actual secretario de Relaciones Exteriores.
Marquez Colin salio a disipar los temores existentes sobre una posible sa-
lida de la Alianza: “No debe existir inquietud, hemos manifestado durante
la campana y las semanas pasadas la conviccion que tenemos por la inte-
gracion y el libre comercio”. En la misma linea se manifest6 Ebrard, quien
asistio, ya integrando formalmente el gabinete, a la x1v Cumbre, celebrada
en Lima, también en representacion de Lopez Obrador.

En la actual coyuntura y a la vista de las desavenencias entre Bolsonaro y
Lopez Obrador, vuelve a cobrar importancia la deseada convergencia entre
Mercosur y la Alianza del Pacifico. Coincidiendo con la x1r Cumbre de la
Alianza del Pacifico (julio de 2018), en Puerto Vallarta se firmé la Declara-
cion Presidencial de los Paises de la Alianza del Pacifico y del Mercosur'®,
que plasmaba la voluntad de convergencia, mas alla de los problemas real-
mente existentes. Un afio después, Macri y Pifiera se mostraron totalmente
convencidos y dispuestos a avanzar en la convergencia. Habra que ver como
influyen los Gltimos cambios de gobierno, en Argentina y Uruguay, pero

también en Bolivia, en el mantenimiento o no de esa iniciativa.
El declive de las instancias de integracion surgidas bajo el proyecto bolivariano

Tanto el Alba, la mayor instancia del proyecto de integracion bolivariano,
como Unasur y la Celac comenzaron a dar muestras de debilidad a partir
de lamuerte de Hugo Chavez. Esa tendencia se acelero a partir de los cam-
bios politicos que iban teniendo lugar a partir de 2015 y del agravamiento
de la crisis venezolana. La fragmentacion latinoamericana comenzo a inci-
dir en la gestion diaria de esos organismos, y la heterogeneidad resultante
de los tltimos procesos electorales no hizo sino intensificar esa deriva.
El Alba llego a su maximo esplendor en 2008, después del giro del man-
datario hondurefio Mel Zelaya y de la incorporacion de su pais a la organi-

zacion. Sin embargo, a partir del afio siguiente, comenzo a perder efecti-

18. Declaracion Presidencial de los Paises de la Alianza del Pacifico y del Mercosur, Puerto Vallar-
ta, 24 jul. 2018, disponible en: https://tinyurl.com/w5vg62z, acceso en: 18 dic. 2019.
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vos, por la retirada de socios y aliados. Dos miembros de la organizacion,
Honduras, en 2009, y Ecuador, en 2017, la abandonaron a partir de cam-
bios en sus gobiernos. Otros paises no formalmente integrados, aunque
proximos a los postulados bolivarianos, también tomaron distancia, como
Paraguay (2012), Argentina (2015), Brasil (2016) y El Salvador (2019).

A medida que el gobierno chavista, como consecuencia de la crisis
venezolana, vela como se reducia su capacidad de financiar aventuras
externas, también perdia una parte importante del liderazgo regional y
mundial que fue acumulando desde 1999. La muerte de Chavez, en 2013,
agudizo esa tendencia, teniendo en cuenta que el monumental vacio que
dejo el comandante bolivariano nunca lo llen6 Maduro. El aislamiento
del proyecto bolivariano en América Latina se ha profundizado desde
2015, coincidiendo con el inicio de un nuevo ciclo politico, traducido
en la emergencia de partidos y liderazgos de centroderecha y derecha.
La Colombia del uribista Ivan Duque y el Chile de Pinera han liderado
el reconocimiento de Guaidé.

La muerte de Chavez y la crisis venezolana tambic¢n afectaron a Unasur.
El periodo en el que Ernesto Samper ejercio de secretario general de la
organizacion (2014-2017), que coincidi6é con uno de los momentos mas
dificiles del mandato de Maduro, dividio a los paises miembros, dado el
sesgo probolivariano del secretario general. Tras el fin de su mandato, fue
imposible alcanzar el consenso necesario para elegir a su sucesor. El veto
venezolano al argentino José¢ Octavio Bordon explica su paralisis, agravada
por laretirada de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay y
Pert en abril de 2018. Ese grupo de paises tenia la masa critica necesaria
como para paralizar a Unasur.

Algo similar ocurrio con la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenos (Celac). La plasmacion de las controversias externas se concret6
con anterioridad a la Cumbre ug-Celac, que debia celebrarse en octubre
de 2017 en El Salvador. La ya citada Declaracion de Lima abogaba por la
suspension de la Cumbre, debido a la situacion de Venezuela. En su lugar,
se celebr6 una cumbre de ministros de Exteriores en Bruselas en julio de
2018, que mostro claramente el declive casi total de la organizacion, agra-

vado todavia mas por la incidencia de la situacion de Nicaragua.
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Desprovista de una solida estructura organizativa, la gran diferencia con
Unasur, la Celac mantiene practicamente como unica actividad la Cumbre
Celac-China, aunque también esta esta bastante golpeada. La presidencia
pro tempore de Bolivia no ha solucionado los problemas de fondo y habra
que ver si la nueva presidencia que inaugurara Mexico en 2020 es capaz
de hacerlo. Los retos son enormes y las posibilidades, ante un panorama
tan fragmentado y heterogéneo, muy limitadas.

La debilidad de las organizaciones regionales es mas que evidente y
eso tiene un elevado costo a la hora de intentar resolver o descomprimir
algunos de los conflictos que en el Gltimo trecho de 2019 estan golpean-
do a América Latina. La cumbre de urgencia celebrada por la Unasur en
septiembre de 2008 en Santiago de Chile, bajo la presidencia de Michelle
Bachelet, fue una muestra de la capacidad de la organizacion, mas alla de
las criticas vertidas en su momento, para resolver algunas crisis regiona-
les. Hoy no esta disponible ninguna herramienta semejante a disposicion
de ningtin gobierno de la region.

Peor atin, los intentos bien de reflotar Unasur y la Celac, como los del
Grupo de Puebla, o los de crear nuevas instancias multilaterales, como el
Foro para el Progreso de América del Sur (Prosur), estan viciados de ori-
gen por el sesgo politico e ideologico que se les quiere dar. Como se vera,
ese sesgo condiciona a las futuras organizaciones y conduce a la integracién
regional a un callejon sin salida. Pero hay otro elemento preocupante, que
es la forma en que la debilidad regional les hara perder fuerza a la hora de
afrontar nuevas negociaciones internacionales.

La actual coyuntura global, marcada por el enfrentamiento comercial
entre China y Estados Unidos, que escalara a situaciones cada vez mas
complicadas y mas vinculadas a la geopolitica y al control de la tecnolo-
gia, la fragmentacion y la heterogeneidad regional, junto con la enorme
debilidad de sus organizaciones multilaterales, afectara enormemente, con
el paso del tiempo, el futuro de la region. No es en absoluto descartable
que los dos grandes actores internacionales busquen la adhesion de otros
paises, como ya ocurre con la uk. Solo una América Latina unida e inte-

grada sobrevivira en esas condiciones.
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De la Cumbre de Foz de Iguazd al Foro para el Progreso de América del Sur
y el Grupo de Puebla

El camino hacia la unidad regional en América Latina ha sido una perma-
nente huida hacia adelante. Cuando comienza el declive o el agotamien-
to de alguna instancia de integracion regional, rapidamente se plantea la
necesidad de dar una respuesta alternativa, generalmente bajo la forma
de una nueva organizacion, obviamente superadora de la anterior. Eso ha
llevado a sobrepoblar la constelacion de la integracion latinoamericana,
convertida en un magma organizacional, una “sopa de letras” profunda-
mente densa y viscosa. Eso implicaba, en numerosas ocasiones, la super-
posicion o la cohabitacion de instancias, generalmente opuestas o incluso
contradictorias entre si.

Ese fue el caso de Unasur y la Celac, que, pese a su distinta conforma-
cion organizativa, aspiraban a integrar conjuntos distintos aunque parcial-
mente solapados: América del Sur, en el caso de Unasur, y toda América
Latina mas el Caribe, en el caso de la Celac. De forma alegre y un tanto
irresponsable se solia presentar ese hecho como producto de la “creati-
vidad” latinoamericana, algo que solucionaria el tiempo. Sin embargo,
desde una perspectiva de largo plazo, era una marcha hacia el fracaso,
ya que dejaba sin responder la cuestion basica de la integracion regio-
nal: ;qué se quiere integrar, America del Sur o America Latina? Mientras
permanezca la indefinicion al respecto, se gastaran tiempo y recursos en
mantener una situacion que solo retardara el inicio de la marcha hacia la
definitiva integracion.

La creacion de Unasur es un ejemplo de lo que supone la idea de la
constante huida hacia delante. Con Unasur se volvio a desaprovechar una
buena oportunidad de avanzar de forma clara en la integracion sudame-
ricana. Las sinergias provocadas por la creacion de la nueva organizacion
hubieran podido aprovecharse para impulsar medidas concretas de cesion
de ciertas cuotas de soberania, asi como avanzar en la convergencia entre
el Mercosur y la Comunidad Andina (caN), las dos grandes instancias de
integracion subregional de Ameérica del Sur. Sin embargo, tal solucion fue

desechada por los gobiernos participantes. No solo eso, en la compleja
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estructura organizativa de Unasur, que incluia la existencia de una docena
de consejos ministeriales sectoriales, no habia ninguno encargado direc-
tamente de las cuestiones comerciales y del impulso del libre comercio,
prueba de la carga negativa atribuida a un concepto asociado directamente
al “neoliberalismo”.

En medio de la discusion sobre las virtudes y los defectos del modelo
de integracion impulsado por Venezuela y, a contracorriente, de la omni-
presente presencia bolivariana, naci6 la Alianza del Pacifico. Inicialmente
esta fue duramente criticada tanto por los gobiernos del Alba (Evo Morales
y Rafael Correa) como por los del Mercosur (Dilma Rousseff y Cristina
Kirchner). Entre los logros mas importantes de la nueva organizacion, el
primero fue responder por la via de los hechos a la pregunta clave de la
integracion regional: ;qué se quiere integrar? La presencia de México en
el bloque junto a Colombia, Peru y Chile dejaba claros los objetivos de
los impulsores.

El segundo fue su capacidad de resistir exitosamente los distintos cam-
bios de gobierno, alternancias, ocurridos en sus cuatro paises miembros.
Eso ocurrio hasta la llegada de Lopez Obrador al gobierno de México,
que inici6 un periodo de mayor incertidumbre sobre su pertenencia a la
Alianza. La capacidad de sortear los retos que implicaban los relevos pre-
sidenciales hablaba de la flexibilidad de una organizacion que simultanea-
mente cuestionaba una premisa fundamental de la integracion bolivariana:
solo a partir de una cierta homogeneidad politica e ideologica es posible
avanzar en la integracion regional Y el tercero, tambi¢n a contracorriente
de las tendencias entonces dominantes, la incorporacion de empresarios
y empresas al proceso de integracion, limitando la, hasta entonces, domi-
nante presencia estatal como agente integrador.

Es evidente que hoy estamos en un momento de mutaciones politicas
a partir del triunfo de expresiones partidarias de derecha, de centrodere-
cha o incluso de extrema derecha, que coexisten con otras de izquierda
o abiertamente populistas. Pese a los cambios, se mantienen los mismos
problemas estructurales, que dificultan avanzar en la integracion regio-
nal. Asi, se prefiere crear nuevas figuras organizativas en lugar de reflotar

o reforzar las existentes (huida hacia delante) o se privilegia la mencio-
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nada comunion de ideas politicas sobre las diferencias entre los diversos
gobiernos de la region. La pertenencia al mismo club se antepone a la de-
fensa de los intereses nacionales y a la necesidad de hacerlos compatibles
en un proceso de discusion franca sobre las ventajas de la integracion que
permita crear instancias supranacionales con cesion de soberania incluida.

En ese contexto, llegan desde Brasil algunos ruidos que hablan de cier-
tos intentos de recuperacion de conductas autoritarias y antiliberales del
pasado. La defensa hecha por Bolsonaro y sus seguidores de la dictadura
militar brasilena y la reivindicacion de su hijo Eduardo de los meéritos de
la gestion de Augusto Pinochet y sus logros economicos muestran la emer-
gencia de algunos referentes antidemocraticos. Con ese objetivo se con-
voco la Cumbre Conservadora de las Américas, celebrada a fines de 2018
en Foz de Iguazi. La reunion la organizo la Fundacion fndigo de Politicas
Publicas, el think tank del Partido Social Liberal (psr), y alli se dieron cita
distintos referentes politicos latinoamericanos, vinculados a la derecha mas
extrema, aunque sin ninguna representacion gubernamental.

La iniciativa fue un esfuerzo mas del nuevo presidente brasilefio por
contrarrestar la influencia del Foro de S3o Paulo. Entre los participantes,
estuvieron el expresidente de Colombia Alvaro Uribe, el candidato a la
presidencia de Chile Jos¢ Antonio Kast, el exgeneral colombiano Jorge
Jerez Cue¢llar y el expresidente del Tribunal Supremo de Venezuela Miguel
Angel Martin. La inexistente participacion oficial, sumada al escaso peso
politico de las delegaciones presentes, resto atractivo a un encuentro que
no puede ser despachado rapidamente sin apenas atencion. Pese a la pre-
tension fallida de sus organizadores de aglutinar a todo el conservaduris-
mo continental, habra que ver la capacidad de esas iniciativas para sumar
a la derecha autoritaria y al populismo nacionalista latinoamericanos. El
futuro de la Cumbre Conservadora hablara también de la capacidad del
gobierno brasilefio de asumir plenamente el liderazgo regional, algo que
han rechazado de forma sistematica sus ultimos gobernantes, con inde-
pendencia de su color politico.

Por otra parte, en marzo de 2019, Sebastian Pinera, respaldado por
el colombiano Ivan Duque, convoco una reunion en Santiago para lanzar

Prosur, el nuevo intento de integracion regional de Ameérica del Sur que,
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segun sus impulsores, deberia reemplazar a la difunta Unasur. Patricio Na-
via definio a ese proyecto como “una mala idea que busca remplazar otra
mala idea””. Es cierto, ya que con el Prosur no solo estamos ante un nuevo
caso de huida hacia ninguna parte sino que tan insolito proyecto pareceria
querer demostrar lo poco, o nada, que se aprendi6 de la experiencia an-
terior. También manda el mensaje de que los mandatarios latinoamerica-
nos siguen prefiriendo la sintonia ideologica como elemento aglutinador
de ese tipo de aventuras, aunque la aqui comentada esté en las antipodas de
las surgidas al socaire de la experiencia bolivariana. Por eso es necesario
preguntarse qué puede aportar Prosur en la actual coyuntura y si es una
buena o una mala idea.

En ese caso, y dada la heterogeneidad continental, el intento de Pifiera
de crear una nueva instancia de integracion regional tiene escaso reco-
rrido. Es bastante probable que solo tenga un paso fugaz por la conste-
lacion de instituciones de integracion dada su naturaleza coyuntural.Y
mas a la vista de la delicada situacion politica existente en Chile desde
noviembre de 2019, cuya resolucion absorbera la mayor parte de los es-
fuerzos gubernamentales. Y si bien tanto Unasur como la Celac estan en
crisis, por no hablar del Alba, hubiera sido de mayor interes apostar por
un proyecto latinoamericano mas que sudamericano, aunque el mayor
recelo que eso puede suscitar entre sus impulsores es la presencia de Lo-
pez Obrador en México.

Finalmente, para que una nueva propuesta de esa naturaleza tenga sen-
tido, es necesario que presenten iniciativas que permitan superar las ac-
tuales limitaciones de la integracion, como la coexistencia, aunque sea en
el papel, del Mercosur y de la Comunidad Andina (caN) o para potenciar
la necesaria confluencia entre el Mercosur y la Alianza del Pacifico. Pero,
con la crisis de Venezuela, resulta dificil, por no decir imposible, avanzar

en la integracion regional™.

19. Patricio Nava, “Prosur: Una Mala Idea para Remplazar Otra Mala Idea”, EI Libero, 1< mar.

2019, disponible en: https:/ /tinyurl.com/upbx5cr, acceso en: 18 dic. 2019.
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20. Carlos Malamud, “Prosur, una Nueva Huida hacia Delante en la Integracion Latinoamericana”,
Elcano Blog, 13 mar. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/wfpwzum, acceso en: 18 dic.
2019.
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Practicamente coincidiendo en el tiempo, aunque en el otro extremo
politico, ha visto la luz el Grupo de Puebla ProgresivaMente, un intento
de crear un polo de pensamiento y organizacion de corte “progresista”
en América Latina. Asi, se pretende generar un espacio que contrarres-
te el empuje que desde algunos anos tiene la “derecha neoliberal” en la
region, aunque tratando de evitar el solapamiento tanto con el Foro de
Sao Paulo como con el Alba. Hay ciertas dudas acerca de si un objeti-
vo del Grupo no es reemplazar al Foro de Sao Paulo, que atraviesa una
profunda crisis, al igual que otros proyectos impulsados por el chavis-
mo, como Alba, Unasur y la Celac. Ni en su documento fundacional®',
ni en otros documentos producidos por el Grupo, como el de rechazo
a cualquier intervencion militar en Venezuela, hay critica alguna a Hugo
Chavez y al movimiento bolivariano, del que muchos se declaran orgu-
llosos continuadores.

Uno de los principales impulsores del Grupo, en julio de 2019, fue
el chileno Marco Enriquez-Ominami (MEO), al que hoy se vincula con
el presidente argentino Alberto Fernandez, convertido en poco tiempo
y en funcion del cargo que ostenta en la cara mas visible de la organiza-
cion. El hecho de que el encuentro fundacional fuera en Puebla, ciudad
que también presta su nombre al Grupo, no fue casual. Se buscaba apro-
vechar el triunfo electoral de Lopez Obrador. La premisa es que, con
Lopez Obrador, y pese al tratado de libre comercio que lo sigue uniendo
a Estados Unidos, México ya mira al sur, hacia Ameérica Latina. Habra
que ver si la firme posicion del gobierno mexicano en respaldo de Evo
Morales es una sefial de ese cambio de postura o un posicionamiento
meramente coyuntural.

En poco tiempo, el Grupo logro reunir a varios expresidentes, ex-
ministros y reputados politicos latinoamericanos, bien con un intenso
pedigri bolivariano o bien distinguidos compaferos de ruta. Entre los
primeros firmantes estan Cuauhtémoc Cardenas, el creador del Parti-

do de la Revolucion Democratica (PRD) mexicano; Fernando Haddad,

21. Declaracion de Puebla, Puebla, 14 jul. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/wpe9nkj,
acceso en: 18 dic. 2019.
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excandidato presidencial del Pt brasileno; exministros de Exteriores: el
ecuatoriano Guillaume Long; el argentino Jorge Taiana; y el chileno Jose
Miguel Insulza; junto al expresidente colombiano Ernesto Samper. Pos-
teriormente se sumaron los expresidentes Rafael Correa (Ecuador), Lula
da Silva y Dilma Rousseff (Brasil), Fernando Lugo (Paraguay) y Leonel
Fernandez (Republica Dominicana); el exministro de Exteriores brasile-
fio Celso Amorim y el candidato presidencial uruguayo, el frenteamplista
Daniel Martinez. También se unio el expresidente del gobierno espafiol
José Luis Rodriguez Zapatero.

De alguna manera el Grupo de Puebla replica los problemas que han
suscitado tanto la Cumbre Conservadora como el Prosur, problemas que
emergen de la priorizacion de las coincidencias politicas e ideologicas a
las ventajas de la integracion regional. En realidad, al rescatar las seme-
janzas politicas por encima de las diferencias se esta posponiendo sine die
la integracion regional, ya que se dejan sin abordar buena parte de las di-

ferencias existentes.

América Latina y la gobernanza econdémica y politica internacional

La presencia de Ameérica Latina en las instituciones de gobernanza econo-
mica y politica internacionales esta en consonancia con la vision existente
en la region sobre el multilateralismo y con los mecanismos desarrol-
lados para mantener la insercion de sus paises dentro de parametros de
correccion politica. Eso implica que, salvo contados casos, la region no
suele tener una presencia mayor a su potencial, aunque lo mas correcto
es que ocurra lo contrario. A la vista de la mayor heterogencidad y frag-
mentacion regional en la actual coyuntura, cabe preguntarse por el fu-
turo de la presencia latinoameriana en las organizaciones multilaterales.
La sucesion al frente del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) sera
un proceso a tener en cuenta para entender como podran desarrollarse
otros casos analogos, especialmente si hay alguna competencia entre un
candidato brasilefio (o apoyado por Brasil) y un candidato mexicano (o

apoyado por México).
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Quiza uno de los pocos ejemplos en los cuales Ameérica Latina ha in-
tentado desplegar una mayor presencia sea el Consejo de Seguridad de la
onu, donde, en algan momento de su historia, tanto Brasil como Mexico
aspiraron a tener un puesto permanente en el hipoteético caso de que se
reformara la organizacion.Y, por supuesto, tampoco se puede olvidar a los
directorios de los organismos financieros multilaterales, como el Fondo
Monetario Internacional (¥mr1) y el Banco Mundial, por la trascendencia
directa que eso tiene para las diversas economias nacionales.

Ahora bien, haciendo un balance general habria que senalar que, si bien
la presencia latinoamericana es significativa, en realidad no esta totalmente
ala altura de lo que deberia ser. En ese punto ocurre algo similar a lo que
sucede con la presencia global, y es que se suele boxear por debajo del pe-
so. Eso implica que la presencia registrada (o incluso la presencia aspirada)
suele ser mas producto de determinadas iniciativas concretas de ciertos
paises y gobiernos que el resultado de una accion regional deliberada y
coordinada con ese objetivo en mente. De alguna manera, las deficiencias
presentes en el proceso de integracion regional y en las instituciones re-
sultantes se manifiestan claramente en esa debilidad.

Es verdad que hay algunos datos relevantes, pero no alcanzan para si-
tuar a América Latina en el lugar que le corresponderia por su peso y ta-
mafio. En primer lugar, esta el 620, del cual Argentina, Brasil y México
son miembros de pleno derecho, lo que habla (y es positivo) de una cierta
sobrerrepresentacion regional. Sin embargo, y mas alla de algan esfuerzo
realizado durante la presidencia argentina y la cumbre realizada en Bue-
nos Aires, esos tres paises han sido incapaces de coordinar posturas con el
resto de las naciones de la region y de impulsar propuestas comunes que
tengan en cuenta intereses y aspiraciones de aquellos no directamente
representados. Desde esa perspectiva, fue positiva la invitacion realizada
por el presidente Macri al presidente Pifera para participar en la Cumbre
de Buenos Aires.

Los recientes cambios de gobierno en Argentina, Brasil y Mexico, su-
mados a las diferencias personales entre Alberto Fernandez y Bolsonaro,
mas la subordinacion de la politica internacional a la politica nacional,

apuntada por Lopez Obrador, no preanuncian nada bueno en el futuro ni
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tampoco en lo que se refiere a una posible coordinacion con el resto de la
region a efectos de trasladar determinadas iniciativas al c20. No solo eso.
Lopez Obrador desistio de acudir a la Gltima cumbre del Grupo, celebra-
da en Osaka en junio de 2019, con el pretexto de tener que atender serios
problemas internos. Sin embargo, en el casi un ano que lleva en el gobier-
no, no ha salido una sola vez del pais en visita oficial. También le envi6 una
carta al 620 llamando la atencion sobre las fuertes desigualdades existentes
en el mundo y la necesidad de intentar solucionarlas con cierta rapidez, ya
que, segun su interpretacion, la desigualdad provoca violencia, inseguridad,
irreversibles dafios al medioambiente y acelera los flujos migratorios®.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
(ocpE) ha concitado, en los tltimos afos, una mayor atencion por par-
te de algunos paises de Ameérica Latina. En la actualidad, de los 36 paises
miembros, solo dos son latinoamericanos, Chile y México, dandose el
hecho adicional de que su actual secretario general es el mexicano Angel
Gurria. Simultaneamente, Colombia y Costa Rica son candidatos a incor-
porarse, lo que implica que estan en el proceso de examen por parte de los
distintos comiteés de la organizacion, el paso previo a la adquisicion de su
condicion de miembros de pleno derecho. Por su parte, Argentina, Pera
y Brasil han solicitado recientemente su adhesion. En el caso de Brasil se
da la circunstancia de que, por un lado, es “socio clave” de la organizacion,
junto con China, India, Indonesia y Sudafrica, mientras que, por el otro, su
candidatura sufrio un contratiempo en octubre de 2019, cuando Estados
Unidos decidio priorizar el ingreso de Argentina y Rumania.

Brasil habia sido invitado durante el mandato de Lula, en 2007, a tener
una relacion mas estrecha con la ocpE, sin embargo, fue necesario espe-
rar a 2017, bajo la presidencia de Michel Temer, para que se solicitara el
ingreso formal a la organizacion. Bajo los gobiernos del pr, tanto de Lula
da Silva como de Rousseff, habia un ostensible desinterés por vincularse
ala ocpk. En lo relativo a ese punto, resulta clarificador el testimonio de

un alto cargo de Itamaraty durante el mandato del p1, quien, ante la pre-

22. Nery Chaves Garcia, “Regresar a los Principios: Politica Exterior Mexicana en la Era AML0”,

Celag.org, 18 sep. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/rv8b69z, acceso en: 18 dic. 2019.
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gunta de por que Brasil no formaba parte de la ocpE, respondio: “Y que
gana Brasil con eso”.

En las otras dos grandes instituciones financieras multilaterales, el Fm1
y el Banco Mundial, América Latina tiene algo mas del 8% de poder de
voto. Brasil, México, Venezuela y Argentina son los paises de la region
que tienen una cuota de representacion. Dicha proporcion se manifiesta
también en la composicion de los directorios ejecutivos y en las cipu-
las directivas de ambos organismos. De los 25 y 24 directores ejecutivos
existentes, respectivamente, en el Banco Mundial y el rur, los gobiernos
latinoamericanos tienen reservados, casi en exclusiva, cuatro de ellos en
ambos directorios, mientras que cuatro de los 46 cargos directivos del
Grupo del Banco Mundial y tres de los 31 del £m1 también se atribuyen a
representantes latinoamericanos.

En ese momento, encontramos a latinoamericanos al frente de otros
organismos multilaterales, como la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (rao; del inglés, Food and Agricul-
ture Organization) y la Organizacion Mundial del Comercio (omc). Son
los brasilenos Jos¢ Graziano da Silva y Roberto Azevédo los directores ge-
nerales de esas instancias. A Azevédo lo acompanan otros ocho latinoame-
ricanos como presidentes de alguno de los 43 consejos, grupos y comités
de la omc. La fuerte presencia brasilefa responde a la ofensiva de Lula
da Silva para convertir a su pais en un actor internacional relevante. La
iniciativa tuvo algunos éxitos importantes, como la decision de que tanto
la Copa Mundial de Fatbol de 2014 como los Juegos Olimpicos de 2016
(Rio de Janeiro) se celebraran en Brasil.

En la actualidad, y dada la posicion del gobierno Bolsonaro ante di-
versos temas de la agenda internacional, como el cambio climatico o el
multilateralismo, tal nivel de representacion seria impensable. He aqui
una clara contradiccion entre unos gobiernos que apostaban por una eco-
nomia cerrada, los del pT, y que, sin embargo, estaban muy presentes en
la gobernanza mundial, con otro, el de Bolsonaro, que, si bien es parti-
dario de una apertura total de su economia, sin embargo, salvo en lo que
respecta a su relacion con Estados Unidos, tiene una menor capacidad de

interlocucion con la comunidad internacional.

122 CARLOS MALAMUD



En Ameérica Latina también estan presentes dos bancos multilaterales
de desarrollo: el BID y el car-Banco de Desarrollo de Ameérica Latina —
antigua Corporacion Andina de Fomento (cAF). Mientras quince paises
europeos integran el directorio del BID, la cAF tiene a Espafia y Portugal
entre sus accionistas.Y pese a que quince paises europeos son accionistas
del BID (trece de ellos Estados miembros de la Unién)**, la ue como tal
no esta presente en su directorio.

Por ultimo, hay que insistir en la participacion de América Latina en la
onNu, teniendo en cuenta que los diecinueve paises de la region, mas Haiti,
formaron parte de los 51 paises fundadores de la organizacion en 1945.
Eso hacia del Grupo de América Latina y el Caribe (Grulac) un importante
factor de poder dentro de la oNu. Con la incorporacion de nuevos paises,
especialmente de Asia yAfrica después de los procesos de descolonizacion
y de otros europeos y asiaticos tras el colapso de la Union Sovictica, el
peso especifico de América Latina comenz6 a disminuir.

De todos modos, se mantiene la costumbre de que dos paises latinoa-
mericanos integren el Consejo de Seguridad como parte del conjunto de
los diez miembros no permanentes. En ese momento, la representacion
regional le corresponde a Per, elegido para el periodo 2018-2019, y Re-
publica Dominicana, para los anos 2019-2020. Para el periodo 2020-2021,
se espera que México sea el tnico candidato, al ser apoyado, potencial-
mente, por los 33 Estados latinoamericanos y caribefos. Sin embargo, la
propuesta esta pendiente de la decision que tome Lopez Obrador. En el
Consejo de Derechos Humanos de la onu a Ameérica Latina y el Caribe,
le corresponden ocho sitios de los 47 representantes con que cuenta. En
ese momento (2019), estan presentes Argentina, Bahamas, Brasil, Chile,

Cuba, M¢xico, Peru y Uruguay.

23. Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Finlandia, Francia, Italia, Paises
Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia, a los que hay que agregar, pese a no ser comunitarios,

a Noruega y Suiza.
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Conclusiones

Del ultimo e intenso ciclo electoral latinoamericano (2017-2019), emer-
gi6 una region mucho mas heterogénea y fragmentada que en el pasado.
Eso no solo tiene consecuencias al interior de los paises sino también en la
forma en que estos se relacionan entre si en el universo regional y también
en como se vinculan al mundo globalizado. Es obvio que esa mayor hete-
rogeneidad y fragmentacion ha venido a reforzar las tendencias negativas
previamente existentes a partir de la enorme debilidad de las instituciones
de integracion regional.

Si bien la muerte de Hugo Chavez y la crisis venezolana aceleraron el
proceso, como muestra la actual situacion tanto del Alba como de Unasur y
la Celac, es necesario tener en cuenta otros factores, como la constitucion
de un grupo de gobiernos sudamericanos de centroderecha capaces de
reunir la masa critica necesaria como para impulsar politicas autonomas,
incluso contrarias a lo que durante mucho tiempo supuso el hegemonismo
bolivariano. Habia una ¢poca en que nadie se animaba a contradecir las
propuestas del chavismo, como el cambio de denominacion de la Comu-
nidad Sudamericana de Naciones por Unasur, en la Cumbre Energética
Sudamericana celebrada en Isla Margarita, en Venezuela, en 2007. Hoy
todo eso ha cambiado de forma radical.

Pese a que ninguna de las diferentes propuestas en danza tiene la ca-
pacidad de convertirse en hegemonica, como lo fue en su momento el
bolivarianismo, la practica mayoria de los actores regionales insiste en
mantener un modelo de integracion tamizado por las preferencias politicas
e ideologicas. Solo si somos amigos, solo si somos parecidos, podremos
hablar, ponernos de acuerdo y avanzar en la integracion.

Por otra parte, las ya aludidas fragmentacion y heterogeneidad no han
hecho sino aumentar un fenomeno preexistente, como el del escaso com-
promiso regional con los temas mas preocupantes de la agenda internacio-
nal. Como se sefalo en la introduccion de este capitulo, a América Latina
solo le interesan aquellas cuestiones globales que le afectan directamente,

bien por motivaciones economicas o politicas, o bien porque estan condi-
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cionadas por las demandas de algtin socio permanente o coyuntural sobre
un gobierno determinado.

Los cambios geopoliticos que estan teniendo lugar, algunos a veloci-
dad acelerada, hacen cada vez mas necesario elegir adecuadamente a los
aliados. En medio del enfrentamiento entre Estados Unidos y China por
la futura hegemonia del mundo, a los gobiernos latinoamericanos se les
pediran definiciones. La gran pregunta es si la region esta preparada para
aceptar semejantes desafios y tener un desempefio acorde a sus posibili-
dades y potencialidades.

Esos hechos suponen un serio handicap sobre las opciones latinoa-
mericanas de convertirse en un actor global relevante. La capacidad de
romper la llamada trampa de los paises de ingresos medios depende, en
buena medida, de ello. Mientras la apuesta sea por aumentar la protec-
cion y las politicas autarquicas, por cerrarse y condenar la apertura y el
libre comercio, por no afrontar las necesarias reformas econéomicas que
vuelvan mas competitivas sus economias o por rechazar la pertenencia a
Occidente y el peso de sus raices culturales mestizas, las complicaciones

seguirén pendiendo como una cada vez mas afilada espada de Damocles.
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América Latina y la agenda econdmica global’

Jost ANTONIO OCAaMPO’

Introduccion

Los anos recientes han generado grandes incertidumbres en contexto eco-
nomico mundial, pero también cambios significativos en la agenda global.
Por el lado positivo, resaltan los tres acuerdos logrados en la Organizacion
de las Naciones Unidas (oNu) en 2015: la aprobacion de los objetivos de
desarrollo sostenible (ops), la 1 Cumbre sobre Financiacion del Desar-
rollo, que tuvo lugar en Addis Ababa, Etiopia, y la Cumbre de Paris sobre
Cambio Climatico, en Francia; esta tltima ya ha estado empafiada por la
decision de Estados Unidos de salir del acuerdo correspondiente. Tam-
bién por el lado positivo, puede mencionarse la agenda de cooperacion
tributaria internacional, que el Grupo de los 20 (620) encargo a la Orga-
nizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (0cDE) y que
ha seguido avanzando, aunque con varios elementos frustrantes. También

han seguido en pie los cambios en la regulacién financiera que impulso el
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de la onu para asuntos economicos y sociales.
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G20 después de la crisis del Atlantico Norte de 2008-2009°, con algunos
retrocesos en Estados Unidos.

Por el lado negativo, el elemento mas preocupante es el debilitamiento
del multilateralismo, asociado en gran medida a acciones de Estados Uni-
dos, que, curiosamente, fue el gran impulsor de la cooperacion multilate-
ral después de la Segunda Guerra Mundial. El debilitamiento del acuerdo
multilateral mas importante de la historia, la Union Europea, ha contribui-
do tambien a ese resultado. Uno de sus principales reflejos es el deterioro
de la institucionalidad en el comercio internacional, como resultado de
la guerra comercial entre Estados Unidos y China, las diversas acciones
unilaterales del primero de esos paises con otros socios y la posibilidad de
que se suspenda, a fines de este ano, el Organo de Solucién de Diferencias
de la Organizacion Mundial de Comercio (omc), por carecer del namero
minimo de miembros para poder tomar decisiones. Eso se da, ademas,
en el contexto de un lento crecimiento del comercio mundial desde la
crisis del Atlantico Norte y, en América Latina, del lento avance e inclu-
so retroceso de los acuerdos de integracion sudamericanos. La economia
mundial esta experimentando, ademas, una desaceleracion importante,
la cual ha acentuado las tendencias adversas del comercio internacional y
creado la posibilidad de una recesion en los paises desarrollados, para cuyo
manejo cuentan hoy con debilitados instrumentos de politica. No menos
importante, las nuevas incertidumbres economicas se han reflejado sobre
los mercados financieros internacionales, que han mostrado una renovada
volatilidad de los flujos de capital hacia las economias emergentes.

Este ensayo analiza esos temas desde el punto de vista latinoamericano.
No presenta necesariamente una “vision latinoamericana”, porque no exis-
te realmente una agenda regional en la mayoria de esos temas. El elemento
central de dicha visién deberia ser, en todo caso, una férrea defensa del

multilateralismo, e incluso su profundizacion en temas centrales como el

3. Prefiero ese término al generalmente utilizado de crisis financiera global, porque, aunque tu-
vo efectos globales, se concentré en Estados Unidos y Europa Occidental. Me refiero aqui al
periodo 2008-2009, cuando se produjo el colapso del banco de inversion Lehman Brothers
(septiembre de 2008) y se generd una fuerte recesion de las economias avanzadas, aunque los

primeros sintomas de la crisis financiera se produjeron en 2007.
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cambio climatico y la cooperacion tributaria, y su extension a areas sobre
las cuales no existe hoy un marco de cooperacion internacional, como la
migracion internacional (un tema que no abordo aqui). Mas aun, la coo-
peracion regional pasa por un momento de gran debilidad, tanto por las
grandes diferencias politicas que existen entre los paises de la region como
por el simple hecho de que las crisis politicas que estan experimentando
varios de ellos generan una atencion prioritaria a los temas nacionales.
El ensayo esta divido en cinco secciones, la primera de las cuales es
esta introduccion. En la segunda, repaso las tendencias economicas inter-
nacionales, su impacto sobre America Latina, y algunas tendencias de la
region a largo plazo, tanto en materia econémica como social. La tercera
enfoca su atencion sobre el comercio internacional. La cuarta considera la
renovada volatilidad financiera y los mecanismos internacionales con los
que cuenta la region para enfrentar eventuales crisis de balanza de pagos.
La quinta analiza los debates sobre cooperacion tributaria internacional.

En cada seccion, incluyo un parrafo de conclusiones.

Las tendencias econdmicas internacionales y regionales

Los debates internacionales recientes en materia econémica han estado
enfocados sobre la “desaceleracion sincronizada” de la economia mundial,
el término que utilizo el Fondo Monetario Internacional (¥mr) para refe-
rirse a las tendencias recientes en su ultimo informe sobre Perspectivas de
la Economia Mundial (octubre de 2019)*. Esas tendencias se reflejan en la
tabla 1, aunque utilizando las estimaciones de la onu, cuyos agregados, a
diferencia de los del ¥m1, se estiman sistematicamente a precios de mer-

cado (y no a precios de paridad)5 .

4. TFondo Monetario Internacional (emr), Perspectivas de la Economia Mundial, Washington, oct.
2019, disponible en: https://tinyurl.com/qq7vh4v.
5. Los analisis regulares de la onu, que coordina el Departamento de Asuntos Economicos y

Sociales, se publican en el World Economic Situation and Prospects.
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TaBrA 1: Crecimiento de la economia mundial, en porcentaje (1990-2019)

j:::; _2:;’:7' _2:(]1(: 2017 2018 2019

Mundo 3,0% 3,9% 2,8% 3,2% 3,0% 2,3%
Paises desarrollados 2,4% 2,6% 1,8% 2,4% 2,2% 1,7%
Estados Unidos 3,1% 3,0% 2,3% 2,4% 2,9% 2,2%
Japén 1,3% 1,7% 1,0% 1,9% 0,8%  0,7%
Unién Europea 2,2% 2,5% 1,5% 2,6% 2,0% 1,4%
Area Euro 2,1% 2,2% 1,3% 2,5% 1,9% 1,2%
Otros 2,8% 2,9% 2,2% 2,6% 2,3% 1,7%
Paises en desarrollo 5,3% 0%  47%  45%  42% 3,4%
Africa 3,8% 5,9% 2,8% 2,9% 2,7% 3,0%
Asia Oriental y del Sur 7,2% 8,4% 6,1% 6,1% 5,7% 4,8%
China 10,6%  11,7%  7,4% 6,8% 6,6% 6,1%
India 6,1%  7,9% 6%  74% 6,9% 5,4%
Asia Occidental 4,4% 6,6%  42% 2,6% 2,3% 1,0%
;\:ééf:ibl‘;ﬁm 3,2% 4,6% 1,5% 1,2% 0,9% 0,1%
Sudamérica 3,3% 5,1% 1,0%  0,7% 04%  —0,2%
lgl/leé:tircza;érica 3,1% 3,4% 3,0% 2,4% 2,3% 0,7%
Caribe 3,5% 55%  0,4%  —0,2%  1,6% 1,2%

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas (oNu), Departamento de Asuntos Economicos y Sociales.

Como se puede apreciar, la economia mundial experimentara, en

2019, el crecimiento mas lento (2,3%) desde la recuperacion que suce-

di6 a la crisis del Atlantico Norte. Eso es cierto tanto si la comparacion

se hace con el pico alcanzado en 2017 (3,2%) como con el promedio de

2010-2018 (2,8%). Lo anterior es particularmente cierto para las econo-

mias desarrolladas, especialmente para la Union Europea (y el area euro

en particular) y Japon. La desaceleracion también se esta presentando en

Estados Unidos, donde se hara plenamente evidente en 2020. Notese,

ademas, que la desaceleracion reciente se produjo sobre un ritmo de cre-

cimiento de la economia mundial, que nunca alcanzo, después de la crisis
de 2008-2009, los niveles de los cinco afios previos (3,9% en 2002-2007),
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ni los que habian tenido esas economias desde 1990 (3,0%). De nuevo,
eso es especialmente el caso de las economias desarrolladas. Es decir, el
menor crecimiento actual se da en el contexto de una tendencia a la de-
saceleracion del crecimiento economico que, en una perspectiva de larga
duracion, se inicio en la década de los 1970 o 1980 en diferentes partes
del mundo desarrollado.

Uno de los problemas principales que enfrentan esas economias es el
margen limitado de maniobra que tienen para adoptar politicas anticicli-
cas, como las que se pusieron en marcha en forma sincronizada para hacer
frente a la crisis del Atlantico Norte. La razon basica son las bajas tasas de
interés de intervencién de sus bancos centrales, las cuales son, incluso,
negativas en el caso de la zona euro y Japon. Se podrian adoptar politicas
de expansion cuantitativa (compra de activos financieros por parte de los
bancos centrales), como lo hicieron los principales bancos centrales de
esos paises durante y después de dicha crisis, y lo siguen haciendo varios
de ellos, pero el efecto de esas politicas es mas limitado. En materia fis-
cal, con contadas excepciones (la mas importante de ellas, Alemania), no
existe tampoco mucho margen para politicas fiscales expansionistas, por
los altos déeficit y niveles de endeudamiento ya existentes, los cuales son
galopantes ahora en el caso de Estados Unidos.

Las economias en desarrollo también estan en un proceso de desacele-
racion economica. Eso es especialmente cierto en la region mas dinamica,
Asia Oriental y del Sur, y en sus dos grandes economias, China e India;
en el caso de India, varios analisis indican que las proyecciones existentes
subestiman la desaceleracion en curso. En ambos casos, existe un mayor
margen de maniobra de las autoridades economicas, que, en parte, ya ha
dado lugar a algunas medidas expansionistas. Sin embargo, en el caso de
China, no existe la posibilidad de adoptar un paquete de expansion fiscal
y crediticio como el masivo que puso en marcha para responder a la crisis
del Atlantico Norte, en particular, por los elevados niveles de endeuda-
miento, a los cuales dicho paquete dio lugar. Los elevados desequilibrios
fiscales de India representan también una limitacion importante.

El contexto internacional es, por lo tanto, desfavorable para América

Latina. Como veremos en las secciones siguientes, se refleja en las meno-

AMERICA LATINA Y LA AGENDA ECONOMICA GroBaL 131



res oportunidades en materia de comercio internacional y en las nuevas
turbulencias financieras que han enfrentado las economias emergentes en
los dos ultimos afos. Sin embargo, conviene resaltar que, en ese panorama
internacional, América Latina ha tenido el peor desempenio del mundo. Tal
como lo indica na tabla 1, esto es cierto no solo en relacion al crecimiento
esperado para 2019, del 0,1% segun las estimaciones mas recientes de la
Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), sino tam-
bién al crecimiento como region del mundo en desarrollo desde 1990 y
atin durante el auge de 2002-2007, cuando la region se beneficio de un
comercio internacional dinamico, de una fuerte mejoria de los precios de
productos basicos y de una considerable afluencia de capitales.

Lo que eso indica es que el deficiente desempeno economico latinoa-
mericano no esta afectado solo por factores internacionales sino también
por factores nacionales y regionales, tanto politicos como economicos. El
colapso de la economia venezolana desde 2014, con una contraccion del
producto interno bruto (P1B) que ya supera el 50%, es uno de los peores
de la historia mundial para un pais en paz. Esa crisis refleja una crisis eco-
nomica y politica de gran intensidad y, aunque las sanciones economicas
recientes pueden estar acentuando las tendencias adversas, la contraccion
precede por varios anos esas medidas. Argentina ha sido muy afectada por
las turbulencias financieras de los ltimos afos, pero también por desequi-
librios macroeconomicos que tienen origen interno. Brasil experimento
la recesion mas fuerte de la posguerra en 2015-2016 y se ha recuperado
muy lentamente. En ese pais, al igual que en Ecuador, y mas recientemen-
te Bolivia y Chile, las turbulencias politicas han afectado o comenzado a
afectar el comportamiento economico. La transicion politica en México
tambicn ha tenido un efecto economico, y lo mismo ha empezado a verse
en Argentina. Es interesante resaltar que solo en el caso peruano se ve un
relativo aislamiento de la economia de las turbulencias politicas.

En una perspectiva de mas larga duracion, otros efectos han jugado un
papel importante. El dato mas destacado es el lento crecimiento economi-
co desde las reformas de mercado, que se adoptaron en forma generaliza-
da entre mediados de los anos 1980 y mediados de los 1990 y, en algunos

casos, como Chile, desde antes (la segunda mitad de los afos 1970). En
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efecto, para el periodo 1990-2019 en su conjunto, el crecimiento pro-
medio de p1B ha sido de solo 2,7% anual, la mitad del alcanzado en 1950-
1980, de acuerdo, en ambos casos, con las estimaciones de la Cepal. Ese
es, ademas, un patron general, del que solo se salvan Bolivia, Chile y Uru-
guay, en parte porque tuvieron un desempefio muy pobre en 1950-1980.
Ese lento crecimiento ha significado el estancamiento de la region a niveles
de ingreso medio, como ejemplo destacado de lo que en la literatura eco-
nomica reciente ha venido a denominarse la “trampa de la renta media”.
Como un todo, por lo tanto, y pese a las criticas que ha recibido, la
industrializacion dirigida por el Estado que caracteriz6 a Ameérica Latina
antes de la crisis de la deuda ha sido superior en términos de crecimiento
econémico’. Uno de los factores mas importantes desde los afios 1980 ha
sido la fuerte tendencia de las economias latinoamericanas a experimen-
tar crisis que duran varios afios. De hecho, después de la“década perdida”
de los anos 1980, es posible hablar de dos “medias décadas perdidas™: la
crisis de fines del siglo xx y comienzos del actual, que sucedio a la de Asia
Oriental de 1997 y la moratoria rusa de agosto de 1998, y la que ha teni-
do lugar en los ultimos cinco afios, especialmente en Sudamérica, a partir
del fin del llamado “superciclo” de precios de productos basicos en 2014
Algunas tendencias adversas de largo plazo han tenido, sin duda, al-
gunos efectos importantes. Quiero resaltar dos de ellas, estrechamente
correlacionadas: la desindustrializacion prematura que ha experimentado
la region y los niveles irrisorios de inversion en investigacion y desarro-
llo. El grafico 1A muestra la primera de esas tendencias, utilizando para
tal proposito tres series historicas de cuentas nacionales de la Cepal. Co-
mo se puede apreciar, el crecimiento rapido que experimento la region
hasta los afios 1970 coincidio con un fuerte proceso de industrializacion.
Ese proceso llegd a su punto mas alto entre mediados y fines de los afios
1970, dependiendo del pats, y fue sucedido por un verdadero colapso de
la participacion de la industria manufacturera en el 1B, que se inici6 du-

rante la decada perdida, pero ha continuado bajo las reformas de mercado.

6. Véase, al respecto, Luis Bértola y José Antonio Ocampo, El Desarrollo Econdmico de América La-

tina desde la Independencia, Ciudad de México, Fondo de Cultura Econémica, 2013.
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Esa desindustrializacion es prematura en el sentido de que ha tenido lugar

a niveles de ingreso muy inferiores a aquellos a los cuales ese proceso se

inicio en los paises desarrollados’. Aunque la competencia china ha sido

un factor importante en afios recientes, el proceso se inicio desde antes y

esta asociado, sin duda, al desmonte de las politicas industriales durante

las reformas de mercado, las cuales han revivido en las dos tltimas déca-

das, pero solo en forma timida. Por lo demas, el auge de exportaciones

de productos basicos a China, el mercado mas dinamico para la region en

los wltimos diez anos, no ha compensado la competencia que ha ejercido

el gigante asiatico sobre la industria latinoamericana durante ese periodo.

GRAFICO 1A: América Latina: participacién de la industria manufacturera en

el producto interno bruto (1950-2017)
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7. Para un analisis detallado de ese tema, véase el ensayo reciente de Jos¢ Gabriel Palma, “De-
sindustrializacion, Desindustrializacion ‘Prematura’ y ‘Sindrome Holandés™”, EI Trimestre Eco-
némico, vol. 86, n. 344, oct.-dic. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/rujodné, acceso
en: 18 dic. 2019.
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GRAFICO 1B: Porcentaje de gastos mundiales en investigacion y desarrollo en el

producto interno bruto (2007; 2016-2017)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco).

El atraso latinoamericano en materia de investigacion y desarrollo se
muestra, a su vez, en el grafico 1s. Como se puede observar, esos gastos
solo alcanzan una tercera parte de los niveles de la ocpE o de China y una
fraccion aun mas pequena de los de los paises que mas invierten en ese
campo, Israel y la Reptblica de Corea. De hecho, el tnico pais latinoa-
mericano que invierte mas del 1% del p1B en ese campo es Brasil. Le si-
guen Argentina, México y Costa Rica, cuyo gasto esta en torno al 0,5%;
los otros tienen niveles inferiores y he excluido los paises cuyo gasto es
de 0,1% del p1B 0 menos. En una era de rapido desarrollo tecnologico (la
Cuarta Revolucion Industrial, tal como se la ha denominado), ese atraso
resulta contraproducente y puede ser una de las causas mas importantes
de la trampa de renta media que ha venido experimentando la region.

En materia social, conviene resaltar los avances que tuvo la region
después de la primera media década perdida, pero que se interrumpio6
con la media década perdida mas reciente. Como lo indica el grafico 24,
la pobreza todavia se encontraba, en 2002, por encima de los niveles de
1980, pero experimento entre dicho afio y 2014 una de las caidas mas

espectaculares de la historia latinoamericana, solo comparable a la que

AMERICA LATINA Y LA AGENDA ECONOMICA GLOBAL 135



habia experimentado en la década de los 1970. Eso estuvo asociado, a su
vez, a lamejora distributiva que se experimento durante ese periodo, des-
pués del deterioro de dicha variable durante los afios 1980 y 1990. Esas
tendencias positivas se interrumpieron, sin embargo, durante la reciente
media década perdida. En efecto, la pobreza ha aumentado ligeramente y
la distribucion del ingreso se ha mantenido relativamente constante desde
2010-2011, aunque con una ligera mejoria en 2014-2015 sucedida por un

deterioro en afios mas recientes.

GRAFICO 2A: Pobreza e indigencia en América Latina (1980-2018)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal).

Una implicacion importante de esas tendencias de largo plazo es que
la aceleracion del crecimiento economico regional depende del contexto
internacional, pero mucho mas de politicas nacionales orientadas a fo-
mentar la reindustrializacion y la construccion de sistemas nacionales y
regionales de ciencia y tecnologia mucho mas solidos. Dependen también,
como veremos en la seccion siguiente, del fortalecimiento de los procesos
de integracion economica. A su vez, es esencial renovar, con una mezcla de
crecimiento mas rapido y politicas sociales activas, las tendencias positivas
en materia de pobreza y distribucion del ingreso. Eso tltimo es funda-
mental, ademas, para el ops 1 (erradicar la pobreza), el ops 2 (poner fin

al hambre) y el ops 10 (reducir las desigualdades entre paises y dentro de
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ellos). Se debe recordar al respecto que, pese a la mejoria experimentada
4

a comienzos del siglo xx1, Ameérica Latina sigue siendo, con Africa al sur

del Sahara, la region con mayores niveles de desigualdad en el mundo, y

tiene por ello niveles de pobreza altos para su nivel de desarrollo.

GRAFICO 2B: Cogﬁciente de Gini de la distribucion del ingreso en América
Latina (1980-2016/2017)
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Fuente: Leonardo Gasparini y Nora Lustig, “The Rise and Fall of Income Inequality in Latin America”, en
José Antonio Ocampo y Jaime Ros (eds.), The Oxford Handbook of Latin American Economics, Oxford, Oxford
University Press, 2011, cap. 27; Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (Cedlas), Facultad
de Ciencias Economicas (kcE), Universidad Nacional de la Plata, Estadisticas: Desigualdad, Buenos Aires,
2019 (datos ponderados por poblacion de los paises), disponible en: https://tinyurl.com/s6t31h6, acceso
en: 18 dic. 2019.

Cabe agregar que, para romper esas tendencias adversas de largo plazo,
asi como los atrasos que todavia tienen la mayoria de los paises de la region
en materia de infraestructura, especialmente de transporte, y contribuir
al combate al cambio climatico (ops 13), el papel de los bancos de desa-
rrollo es esencial. Eso es cierto de los bancos multilaterales, un tema en
el cual Ameérica Latina tiene ventajas, ya que, aparte de su acceso al Banco
Mundial, cuenta con uno de los bancos regionales de mayor tamafio, el
Interamericano, y dos bancos subregionales importantes, el car-Banco de

Desarrollo de América Latina y el Banco Centroamericano de Integracién
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Economica (BcIE); la car ha ampliado, ademas, su cobertura hasta ser de
facto otro banco regional. A ello se agregan las funciones que pueden tener
los bancos nacionales de desarrollo en materia de fomento a la innova-
cion, la inversion a largo plazo (incluida la infraestructura), el combate al
cambio climatico y el acceso al crédito®. Unos y otros tienen, ademas, un
papel anticiclico fundamental, especialmente para hacer frente a las crisis
prolongadas (las medias décadas perdidas) y para compensar la volatilidad
del financiamiento externo, al cual me referiré en una seccion posterior.
El activo fomento de esa red de bancos de desarrollo debe ocupar también

un papel central en la agenda latinoamericana.

La crisis del comercio internacional y de la integracion regional

Una de las criticas frecuentes al proceso de industrializacion que experi-
ment6 Ameérica Latina hasta los anos 1970 fue la excesiva proteccion a la
produccion nacional y la consecuente incapacidad de insertarse en el dina-
mico crecimiento del comercio internacional. Esa critica era parcialmente
incorrecta, ya que varias de las economias de la region (Brasil, Mexico,
Argentina y Colombia, en particular) habian comenzado a incorporarse de
manera exitosa en las nuevas corrientes de exportaciones de manufacturas
del mundo en desarrollo desde mediados de los anos 1960, y los proce-
sos de integracion que se comenzaron a desarrollar desde comienzos de
dicha década tuvieron tambien efectos benéficos sobre las exportaciones
de esos productos. Varias de las economias de mayor tamano y algunas
pequenas tambien habian comenzado a diversificar sus exportaciones de
productos basicos, incluso desde los anos 1950. En todo caso, una de las
justificaciones basicas de las reformas de mercado fue la necesidad de apro-

vechar mejor las ventajas de la expansion del comercio internacional. Al

8. Sobre el papel de los bancos nacionales de desarrollo, véase el libro de Stephany Griffith-Jones
y José Antonio Ocampo (eds.), The Future of National Development Banks, Oxford, Oxford Uni-
versity Press, 2018, en que se analiza en detalle la experiencia de cinco paises latinoamericanos

y otras experiencias y debates internacionales sobre el tema.
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mismo tiempo, aunque por razones diferentes, incluso de corte politico,
revivieron la Asociacion Latinoamericana de Integracion (Aladi) —antes
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (Alalc)— y los procesos
de integracion centroamericano y andino, y se cre6 el Mercosur.

Ameérica Latina logro, en las ultimas décadas, insertarse con relativo
éxito en el dinamismo del comercio internacional, aunque con patrones
muy diferentes: con un fuerte componente de manufacturas, en el caso
de México (aprovechando el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, TLCAN), y algunas economias pequenas (Costa Rica y Republica
Dominicana), de productos basicos, en el caso de los paises sudamerica-
nos, y de servicios, en unos pocos casos (Panama es el mas destacado).
Eso se dio en el marco de un renovado multilateralismo con la creacion de
la omc, que comenzo a funcionar en 1995, y con la proliferacion de tra-
tados bilaterales o plurilaterales de libre comercio, un proceso en el cual
México y Chile fueron lideres mundiales, pero seguidos por otros paises
latinoamericanos, con la excepcion de los miembros plenos del Mercosur.

La apertura al exterior de las economias latinoamericanas coincidié con
un auge del comercio internacional. En efecto, segtin lo indica el grafico
3a, el crecimiento del comercio internacional entre 1986 y 2007 alcanzo
ritmos similares a la gran expansion que tuvo lugar después de la Segun-
da Guerra Mundial y que terminé en el primer choque petrolero de los
anos 1970. En ambos casos, el crecimiento del comercio mundial alcanz6
ritmos superiores al 7% real anual, mas rapidos que el crecimiento del
pis mundial, especialmente durante el auge de 1986-2007. Mas aun, este
ultimo se caracterizo por una participacion mucho mas activa de los paises
en desarrollo, gracias al surgimiento de las cadenas de valor internaciona-
les, pero también del comercio de productos basicos.

El auge del comercio internacional termin, sin embargo, con la cri-
sis del Atlantico Norte, un hecho que a veces se ignora. En efecto, como
lo indica nuevamente el grafico 34, el crecimiento del comercio interna-
cional desde 2007 ha sido el mas lento desde el fin de la Segunda Guerra
Mundial. La fuerte desaceleracion del crecimiento del comercio ha su-
perado, ademas, la del P18 mundial, a la cual me referi en la seccion an-

terior. El grafico 3B detalla la dinamica correspondiente, de acuerdo con
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los analisis regulares de la antigua oficina de planeacion de Holanda (cps
Netherlands Bureau). Hubo una fuerte caida durante la parte mas aguda
de la crisis del Atlantico Norte, pero también una recuperacion rapida,
de tal manera que ya para fines de 2010 se habia retornado a los niveles
previos a la crisis. La accion coordinada del G20 para evitar medidas pro-
teccionistas durante la crisis fue importante en tal sentido; de hecho, tuvo
como referencia la Gran Depresion de los anos 1930, cuando el protec-
cionismo generalizado agudizo la fuerte crisis que experimento6 entonces
la economia mundial. Sin embargo, la recuperacion no dio lugar a un nue-
vo periodo de expansion rapido: de hecho, el ritmo de crecimiento real
anual del comercio que se estima con esas cifras es de un 2,2% anual, en
2007-2018, y un 2,3%, desde 2011 hasta los tltimos datos disponibles,
inferiores al que estima el ¥m1 y que se reproducen en la parte superior del
grafico. Desde comienzos de 2018, esas cifras muestran un estancamien-
to, e incluso una ligera disminucion desde fines de ese afo; de hecho, en
términos de valor, el comercio mundial no parece ser hoy muy superior

a los niveles alcanzados en 2011.

GRAFICO 3A: Crecimiento del producto interno bruto y del comercio mundial,

en porcentaje (1950-2019)
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GRAFICO 3B: Exportaciones mundiales mensuales (2006-2019)

e
102 A y Y //v

<

90 | A
80 /

—_

\
N\

70 |f </

oF—r——T— 7777777 77T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
COONDNNODDDDPDNDOOO -~~~ ANANNDDONDITIIOOIODOOONNNDDDD DD
000000000000 rrrrrrrrrrErErEFET T T EFE T E TN TR T o
OO00000000000000000000000000000000000000000
SRS RS IR SIS R SR SR SR Nt SR NI Y YA S YR SN O NI IR I NI YR SN It VIR NI NI NI I AR NI YR NN IR I IR I IR NI R IR ]
) 32006 3036 340300396386 >200 3983063000380 3063800 >4
T T e T h TR TR ocCR g gcemNgcelgedgeddedad
CENODODENDE WDDODENDODENDNDE NDOENDENHDOENDOE ®»DENDOEN®DE DD E D

Volumen === Valor

Nota: primer semestre de 2008 = 100.

Fuente: cps Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, disponible en: https://tinyurl.com/ru9stjx,

acceso en: 18 dic. 2019.

Las incertidumbres actuales son, ademas, muy marcadas. Desde el pun-
to de vista del sistema multilateral, la mas grave es la amenaza de desapa-
ricion del Organo de Solucion de Diferencias de la omc a fines de 2019,
por falta de nombramiento de nuevos miembros. Ese problema se remonta
a viejas objeciones de Estados Unidos a este 6rgano, especialmente por
el supuesto uso de decisiones como “precedentes”, una acusacion que, de
acuerdo con expertos que lo han manejado, resulta infundada’. Tiene que
ver tambi¢n, y muy en particular, con las visiones que ha tenido dicho or-
ganismo sobre el uso de protecciones contingentes (derechos compensato-
rios, medidas antidumping y salvaguardias) por parte de Estados Unidos,
sin duda el pais que mas activamente las utiliza. Eso se da pese a que Esta-
dos Unidos también se ha beneficiado de sus sentencias, incluso en meses

recientes (por ejemplo, en las decisiones a favor de la potencia nortea-

9. Véase un excelente analisis critico de las posiciones de Estados Unidos sobre ese drgano, de
Simon Lester y James Bacchus, “Of Precedent and Persuasion: The Crucial Role of an Appeals
Court in wro Disputes”, Free Trade Bulletin, n. 74, 12 sep. 2019, disponible en: https://tinyurl.
com/u22uhsy, acceso en: 18 dic. 2019. El primero de esos autores es un ciudadano nortea-

mericano que fue uno de los fundadores y presidio el C)rgano de Apelaciones.
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mericana sobre los subsidios europeos a Airbus). Si eso llega a acontecer,
el mundo no solo perderia una de las grandes reformas que se introdujo
cuando se creo la omc sino también el mejor organismo de solucion de
controversias que existe en el sistema multilateral, en que las disputas se
dirimen en una secuencia estricta y delimitada en el tiempo (consultas a
las partes, mediacion y eventual apelacion al 6rgano mencionado); las de-
cisiones arbitrales deben ser, ademas, acatadas o dan posibilidad de medi-
das de retorsion por la parte afectada. Es, ademas, un mecanismo que ha
sido utilizado por un conjunto amplio de paises.

Mas alla de la crisis de la omc, el otro complejo problema que enfren-
ta el comercio internacional es el uso unilateral, por parte de Estados
Unidos, de medidas comerciales para conseguir objetivos que, en varios
casos, no estan directamente relacionados con el comercio (como acon-
tecio con Mexico, para frenar la inmigracion irregular) o buscan objetivos
geopoliticos (las sanciones para las empresas que comercien con Iran o,
en nuestra region, con Venezuela). El caso mas notable es el de la llamada
guerra comercial con China, que, en parte, busca objetivos que se pueden
considerar legitimos (frenar las violaciones a las normas sobre propiedad
intelectual por parte de China), pero en otros no tienen una justificacion
economica clara (reducir el déficit comercial bilateral), o involucran el
uso de otros instrumentos sin una clara justificacion (la declaracion de que
China manipula su moneda para mantenerla subvaluada).

Esa guerra comercial ha contribuido a la desaceleracion del comercio
mundial, afectando negativamente a ambos paises, y es uno de los facto-
res que mas ha contribuido a la incertidumbre que rodea a la economia
mundial. Puede generar, ademas, otros efectos con impacto desconocido,
especialmente sobre el futuro de las tecnologias de informacion por las
sanciones a la empresa china Huawei. Vale la pena sefialar que también ha
generado multiples e ineficientes desviaciones del comercio, algunas de
las cuales han tenido efectos positivos sobre los paises latinoamericanos
(México, en la exportacion de productos industriales a Estados Unidos, y
Argentina y Brasil, para sus exportaciones de soya y maiz a China, entre
otros), pero también negativos (un posible dumping de algunos productos

manufactureros chinos hacia América Latina).
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Tal vez conviene resaltar que también hay desarrollos positivos en ma-
teria de comercio internacional. Entre ellos se destaca el Acuerdo Trans-
pacifico de Cooperacion Economica, que se puso en marcha, pese a la
no participacion de Estados Unidos, y del cual son parte Chile, México
y Pert. A ello se agrega el reciente acuerdo (de noviembre de 2019) en-
tre quince paises de Asia para constituir la Asociacion Economica Integral
Regional (rckp; del ingles, Regional Comprehensive Economic Partner-
ship), que promete ser la mayor zona de libre comercio del mundo y que
seria ratificada en 2020. El acuerdo incluye a China, Japén, la Republica
de Corea, Australia, Nueva Zelanda y los diez paises miembros de la Aso-
ciacion de Naciones del Sureste Asiatico (Asean); se espera que India se
sume a ella en el futuro. A esa lista conviene agregar la firma, en junio de
2019, del largamente negociado Acuerdo de Asociacion Estratégica entre
el Mercosur y la Union Europea. Sin embargo, ese acuerdo esta todavia
pendiente de ratificacion, debido a las agitadas controversias entre Bra-
sil y Francia, por la falta de proteccion a la selva amazonica por parte del
primero de esos paises, la posible objecion de otros paises europeos y las
tensiones que podrian generarse en el Mercosur entre el nuevo gobierno
argentino y el brasileno.

Esto ultimo es parte de una historia de tensiones politicas e ideolo-
gicas que han afectado a la integracion latinoamericana a lo largo de las
ultimas décadas, y especialmente los dos acuerdos sudamericanos, cuyo
despegue en los afios 1990 habia sido una noticia muy positiva. Venezuela
ha estado en el centro de esas polémicas, por sus controversias con Co-
lombia, su retiro de la Comunidad Andina, en 2006, y su asociacion con
el Mercosur, de la cual fue suspendida, a su vez, en 2017, por no cumplir
los principios democraticos del acuerdo. Como lo indica el reciente in-
forme de la Cepal, Perspectivas del Comercio Internacional de América Latina y

el Caribe 2019'°, el comercio intrarregional ha experimentado una fuer-

10. Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), Perspectivas del Comercio Internacio-
nal de América Latina y el Caribe 2019: El Adverso Contexto Mundial Profundiza el Rezago de la Region,
Santiago (Chile), 2019 (rc/pus.2019/20-p), disponible en: https://tinyurl.com/s7ebht4, ac-
ceso en: 18 dic. 2019.
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te crisis desde 2014, es decir, durante lo que he denominado la segunda
media década perdida. Las cifras correspondientes se reproducen en el
grafico 4. La crisis de Venezuela y, especialmente, el colapso del comercio
colombo-venezolano, que era el segundo flujo bilateral mas importarte
de laregion, es parte importante de esa historia. Debe agregarse que esa
tendencia adversa ha tenido lugar pese al relativo éxito que ha tenido el
acuerdo mas reciente, la Alianza del Pacifico, aunque no muy marcado
en materia de comercio.

Mas alla de la crisis reciente, el grafico 4 muestra dos tendencias preo-
cupantes de mas largo plazo: la baja participacion del comercio intrarre-
gional en el total de exportaciones de la region, que, de hecho, no ha
superado los niveles de 1995 (21,9%), los cuales se produjeron despues
del renovado despegue de la integracion a comienzos de la década de los
1990; y su fuerte comportamiento prociclico, que se refleja en sus fuertes
contracciones durante las dos medias décadas perdidas y durante la rece-

sion de 2009, generada por la crisis del Atlantico Norte.

GRAFICO 4: Exportaciones intrarregionales de bienes en América Latina y el

Caribe (1991-2019)
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acceso en: 18 dic. 2019.
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La defensa del multilateralismo en materia de comercio, de la omc y
su Organo de Solucion de Diferencias en particular, y el firme rechazo
al uso de medidas comerciales unilaterales deben estar claramente en la
agenda latinoamericana''. Existen varios temas pendientes de la agenda
de la omc que deben ser abordados, muy en particular los relativos a los
efectos de las nuevas tecnologias sobre el comercio y las relaciones entre
la agenda comercial y la ambiental (el cambio climatico en particular),
asi como viejos temas, entre los que se destaca la relacion entre las reglas
multilaterales y las que establece la plétora de acuerdos plurilaterales y
bilaterales. En la agenda también debe estar, por supuesto, el cumplimien-
to de acuerdos internacionales por parte de Estados Unidos y China. En
este ultimo caso, se destacan los compromisos en materia de propiedad
intelectual, aunque, en ese caso, valdria la penar volver a negociar algunas
de las normas que resultan onerosas para los paises en desarrollo, un tema
sobre el cual no ahondaré, sin embargo, en este ensayo. Y, por ultimo, un
elemento esencial de la agenda latinoamericana debe ser la revitalizacion
de la integracion regional y el disefio de procesos que sean respetados por

todos los paises independientemente de sus giros politicos.

La volatilidad financiera y los programas de ajuste'

Como lo ensena una extensa literatura econdmica, la volatilidad es inhe-
rente a la actividad financiera®. Un reflejo de ello son los auges, sucedi-

dos, en varios casos, por crisis financieras que han experimentado varias

11. Véase, al respecto, la excelente declaracion de un grupo de expertos latinoamericanos antes
de la reunion del G20 noviembre de 2018 en “El 633: Expertos Latinoamericanos Salen en
Defensa del Sistema Multilateral de Comercio”, Tradenews, 29 nov. 2018, disponible en: https:
//tinyurl.com/ws3x3yb, acceso en: 18 dic. 2019.

12. Para un analisis mas extenso de los temas relativos al sistema monetario internacional que ana-
lizo en esta seccion, véase mi obra: Jos¢é Antonio Ocampo, Resetting the International Monetary
(Non)System, Oxford, Oxford University Press, 2017.

13. El estudio clasico de ese tema es el de Charles Kindleberger; su tltima versién, con un ensa-
yo introductorio de Robert Aliber, es Manias, Panics, and Crashes: A History of Financial Crises, 6.
ed., Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2011. Véase también la obra de Carmen M. Reinhart y
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economias de América Latina desde los procesos de liberalizacion que
se pusieron en marcha en la segunda mitad de los afios 1970 en el Cono
Sur'*. También lo son los ciclos de auge de los flujos externos de capital,
sucedidos por interrupciones stbitas de dicho financiamiento. Muchos de
esos ciclos coinciden con las tendencias que han experimentado otras eco-
nomias emergentes e incluso las finanzas mundiales en general.

Desde los anos 1970, los paises latinoamericanos han experimentado
cuatro ciclos de auge y contraccion del financiamiento externo. El primero
fue el auge de préstamos bancarios sindicados, que tuvo lugar en la segunda
mitad de la década de los 1970, el cual fue sucedido por la crisis de la deu-
da de los 1980. El segundo auge tuvo lugar a comienzos de los afos 1990,
cuyas fuentes fundamentales fueron el mercado internacional de bonos y
los flujos de inversion extranjera directa; estos ultimos se convirtieron,
desde entonces, en los mas estables que recibe la region. Ese segundo au-
ge fue interrumpido brevemente por la crisis mexicana de diciembre de
1994, y, en forma mas completa, por la crisis asiatica de 1997 y, especial-
mente, por la moratoria rusa de agosto de 1998. El tercer auge fue parte
de la bonanza financiera mundial de 2003-2007 y fue interrumpido por
la crisis del Atlantico Norte. En contraste con los dos periodos previos de
interrupciones del financiamiento externo, este fue, sin embargo, corto,
en gran medida por las medidas monetarias fuertemente expansionistas
adoptadas por los principales bancos de los paises desarrollados.

El nuevo auge se inicio en 2010. El grafico 5 muestra el comporta-
miento de flujos de portafolio hacia la region, cuyo elemento dominante
han sido los flujos de inversiones hacia los mercados nacionales de bonos
y solo secundariamente de acciones. Es interesante resaltar que la crisis
del area del euro de 2011-2012 no tuvo efectos significativos sobre esos
flujos, como tampoco lo tuvo el giro hacia una politica monetaria menos

expansionista por parte de la Reserva Federal de Estados Unidos en 2013.

Kenneth S. Rogoff, This Time is Different: Eight Centuries of Financial Folly, Princeton, Princeton
University Press, 2009.

14. Sobre eso, el ensayo clasico es Carlos Diaz-Alejandro, “Good-bye Financial Repression, Hello
Financial Crash”, Journal of Development Economics, vol. 19, n. 1-2, pp. 1-14, sep.-oct. 1985,
disponible en: https:/ /tinyurl.com/wn25bu7, acceso en: 18 dic. 2019.
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El efecto de las grandes salidas de capitales de China, que tuvo lugar en
el segundo semestre de 2015 y comienzos de 2016, fue mas significativo,
pero los impactos mas importantes han sido los que ha tenido la volatili-
dad financiera hacia economias emergentes de 2018-2019. Esta tltima ha
golpeado fuertemente a Argentina, en algunos otros momentos, a Brasil y,
en menor medida, a otras economias de la region. Debe resaltarse, sin em-
bargo, que no ha habido una interrupcion generalizada del financiamiento
externo, como acontecio durante las crisis previas; por el contrario, los

ataques a economias individuales han sido muy diversos.

GRAFICO §: Flujos de portafolio hacia América Latina, en miles de millones de
dolares (2010-2019)
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Fuente: Institute of International Finance (11¥), disponible en: https://tinyurl.com/wtqhmS5b, acceso en: 18
dic. 2019.

Conviene resaltar que esos ciclos también se han reflejado en la evolu-
cion de los margenes de riesgo y los rendimientos de los bonos de las eco-
nomias emergentes, entre ellos los de las latinoamericanas. Los aumentos

14 /. 14 . . . .
mas dramaticos en los margenes de riesgo tuvieron lugar durante la crisis
de fines del siglo xx y comienzos del actual, especialmente a partir de la

moratoria rusa de agosto de 1998, y su caida mas sustantiva tuvo lugar
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durante el auge de 2003-2007. Como acontecio con los flujos de portafo-
lio, los margenes de riesgo de los bonos latinoamericanos solo estuvieron
afectados por un periodo corto durante la crisis del Atlantico Norte, ya
que, a comienzos de 2010, retornaron a niveles moderados, aunque aun asi
superiores a los que habian prevalecido antes de dicha crisis. Desde 2010,
los margenes de riesgo han experimentado fluctuaciones, pero dentro de
un rango mas moderado de lo que habia sido tipico en el pasado, excepto
en los casos de las economias individuales mas afectadas (Argentina, en el
caso latinoamericano).

Para hacer frente a esa volatilidad, el m1 adopto, en 2012, lo que se
denomina su “vision institucional”"®, de acuerdo con la cual la liberalizacién
financiera no es conveniente para todos los paises en todos los momentos
y, cuando se decide hacerla, debe ser de manera gradual y planeada. El
manejo de la cuenta de capitales se considera, por lo tanto, como uno de
los instrumentos de politica aconsejables en diferentes coyunturas, como
parte de un paquete mas amplio de medidas “macroprudenciales”, y en
forma coherente con la politica macroeconomica general.

El Fm1 lanz6 también una nueva politica de financiamiento en 2009-

2010, cuyos elementos mas importantes fueron'®:

¢ lacreacion de una linea de crédito contingente, de caracter preventivo,
la Linea de Crédito Flexible (LcF), no sujeta a condicionalidad ex ante;

* laduplicacion de otras lineas de crédito (incluida la mas tradicional, los
acuerdos de derechos de giro o standby) y la creacion de otras lineas de
caracter preventivo para los paises que no cumplen con los requisitos
para acceder a la LcF;

* unanueva norma que indica que los desembolsos no se pueden frenar

si se incumple alguna de las condiciones estructurales, aunque obvia-

15. International Monetary Fund (1M¥), The Liberalization and Management of Capital Flows: An Insti-
tutional View, Washington, 14 nov. 2012, disponible en: https://tinyurl.com/ssy6933, acceso
en: 18 dic. 2019.

16. Hubo también cambios sustanciales en las lineas para los paises de bajos ingresos, a los cuales
no me referiré aqui. En América Latina benefician a Haiti, pero nuevamente haré caso omiso

de esa experiencia, que es particular en la region.
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mente si si se incumplen las condiciones macroeconémicas; estas ul-
timas deben ser, sin embargo, relevantes y restringidas a aquellas que
se consideran criticas para lograr los objetivos del acuerdo, siguiendo
principios adoptados en 2002 a raiz de las grandes criticas a la condi-

cionalidad durante la crisis asiatica'”.

Los paises latinoamericanos han sido usuarios importantes de las lineas
de crédito del rm1. Colombia y México han utilizado la Lcr desde 2009,
aunque sin desembolsar los recursos correspondientes; los montos cre-
cieron en 2016, pero estan ahora en reduccion. De hecho, esos dos paises
latinoamericanos y Polonia son los tnicos que han usado esa linea, y ese
pais europeo ya la descontinuo. Los acuerdos de derechos de giro fue-
ron usados durante la crisis del Atlantico Norte por un conjunto amplio
de paises mas pequenos: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Paraguay y Republica Dominicana; de ellos, solo Honduras lo utilizo de
nuevo, en 2014. En anos recientes, los usuarios principales de las lineas
de credito han sido Argentina y Ecuador, el primero de ellos con uno de
los paquetes mas grandes de la historia (inferior, sin embargo, a la Lck
de México). Sus condiciones han sido, sin embargo, objeto de polémica
y de repercusiones politicas importantes en ambos paises.

Un tema esencial que ha estado en el debate durante mucho tiempo
ha sido como garantizar los recursos con los cuales cuenta el ¥mr para fi-
nanciar sus programas. El tema mas complejo ha sido la negociacion de
cuotas (el capital del organismo), las cuales se han quedado rezagadas
histéricamente en relacion con el crecimiento de la economia mundial y,
especialmente, de los flujos privados de capital. La negociacion que tuvo
lugar entre 2006 y 2010 llevo a duplicar las cuotas y a una modesta redis-
tribucion en favor de economias emergentes y en desarrollo, del 3,9% de
las cuotas. Sin embargo, ese acuerdo solo se hizo efectivo en 2016, por el
considerable retraso de su aprobacion por parte del Congreso de Estados

Unidos. La nueva renegociacion, que se deberia haber llevado a cabo en

17. International Monetary Fund (1MF), Decision n. I: Guidelines on Conditionality, Washington, 25

sep. 2002, disponible en: https://tinyurl.com/sjrppd5, acceso en: 18 dic. 2019.
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2019, fracaso por oposicion de Estados Unidos y solo volvera a la agenda
en 2023. Entre tanto, se espera que se mantengan los recursos suminis-
trados por distintas lineas de crédito de los paises al Fm1, un mecanismo
que no es verdaderamente multilateral.

Por lo demas, una de las grandes ausencias en el debate ha sido la po-
sibilidad de utilizar, como mecanismo de financiamiento, la emisiéon de
derechos especiales de giro (DEGs), la unica moneda realmente interna-
cional, que se incluyo en el Acuerdo Constitutivo del rm1'* hace medio
siglo y que ha sido ampliamente subutilizada. La Gltima emision, por el
equivalente a 250 mil millones de doélares, se hizo en 2009, como parte de
las medidas para enfrentar la crisis del Atlantico Norte. Sin embargo, no se
ha hecho nada para garantizar emisiones regulares de DEGs, ni para corre-
gir el principal defecto de ese mecanismo, que es el de mantener cuentas
paralelas de dichos derechos, lo cual impide que se usen para financiar los
programas del rmr; esto ultimo seria posible si los DEGs no utilizados se
consideraran como depositos de los paises en el Fondo, que ese organismo
puede utilizar para financiar sus programas de credito.

Conviene resaltar que, aparte del ¥m1, ocho paises de la region son
miembros del Fondo Latinoamericano de Reservas (Flar; originalmente
Fondo Andino). Seis de ellos han utilizado sus facilidades crediticias; las
excepciones son los miembros mas recientes (Uruguay y Paraguay). De
las lineas de crédito, la mas usada ha sido la de balanza de pagos (creditos
a tres afos, con uno de gracia), seguida por la linea de liquidez (un ano y
no renovable). Las otras han sido menos utilizadas: la de reestructuracion
de deuda solo por Ecuador, en 1995, y Costa Rica, en 2003, y la de cre-
dito contingente solo por Colombia en 1999. El uso mas generalizado se
dio durante la crisis de la deuda de los 1980, y el usuario principal, a lo
largo de la historia del Flar, ha sido Ecuador. Durante la tltima década,
también ha habido un uso importante de las lineas de crédito, aunque solo

por parte de tres paises: Costa Rica, Ecuador y Venezuela.

18. Fondo Monetario Internacional (¥mr), Convenio Constitutivo del Fondo Monetario Internacional
(1944), Washington, 2011, disponible en: https://tinyurl.com/wneytlm, acceso en: 18 dic.
2019.
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A diferencia del financiamiento de balanza de pagos durante las crisis,
no existe un mecanismo multilateral para la renegociacion de las deudas
soberanas con acreedores privados. Una alternativa seria crear una insti-
tucion multilateral, la cual podria ser similar al Club de Paris, donde se
pueden renegociar las deudas con acreedores oficiales. La renegociacion
de deudas soberanas con instituciones privadas sigue dependiendo, por lo
tanto, de mecanismos ad hoc con los tenedores de titulos o con los bancos
acreedores. A raiz de las demandas que enfrent6 Argentina en las cortes de
Nueva York, por parte de los acreedores que no habian participado en las
renegociaciones de su deuda externa de 2005 y 2010, hubo un acuerdo,
en 2014, en el directorio del ¥mr1 y el consenso de la principal asociacion
privada relevante (International Capital Market Association, 1cMA) para in-
troducir nuevas clausulas en las emisiones de bonos que permitan agregar
deudas y modificar la llamada clausula pari passu, que fue la que utilizaron
los acreedores que no participaron en las reestructuraciones argentinas
para demandar a dicho pais. La oNu aprob6 también en 2015 unos prin-
cipios para la reestructuracion de las deudas soberanas.

La agenda latinoamericana debe incluir sobre esos temas la defensa
firme de las regulaciones macroprudenciales a los flujos de capitales, un
kM1 bien financiado que ofrezca instrumentos de crédito mas ambiciosos,
especialmente el mecanismo de canje (swaps), que fue sugerido por los
tecnicos del ¥m1 en 2017 y el grupo de expertos convocados por el 620
en 2018", y el uso mas activo de los DEGs, que deberfa constituirse, de
hecho, en el principal mecanismo de financiamiento del ¥m1. Eso debe
estar acompanado de la transformacion del Flar en un verdadero Fondo
Latinoamericano, con la participacion de todos los paises de la region. La
creacion de un instrumento multilateral para facilitar la reestructuracion
de las deudas soberanas seria un elemento adicional; dicho mecanismo

podria ser manejado por la oNu o por el FmI si en este Gltimo caso se ga-

19. International Monetary Fund (1MF), Adequacy of the Global Financial Safety Net: Considerations for
Fund Toolkit Reform, Washington, dic. 2017 (1mF Policy Paper), disponible en: https://tinyurl.
com/uj2gvko, acceso en: 18 dic. 2019; y 620 Eminent Person Group on Global Financial
Governance, Making the Global Financial System Work for All, [S.1.], oct. 2018, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/uhool20, acceso en: 18 dic. 2019.
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rantizara la total independencia de las autoridades arbitrales correspon-
dientes en relacion con el directorio del Fondo.

Finalmente, todo debe estar acompanado por varias reformas institu-
cionales: la sustitucion del G20 por un organismo mundial verdaderamente
representativo; cambios en la gobernabilidad del ¥mr1 y del Banco Mundial,
que amplien la participacion de los paises emergentes y en desarrollo; y
reglas que garanticen que las cabezas de esos organismos estén sujetas a
procesos de seleccion basados en los méritos de los candidatos, en los cua-

les puedan participar ciudadanos de cualquier nacionalidad.

La cooperacion tributaria internacional®

Uno de los temas centrales de la agenda economica global de los ultimos
anos ha sido el fortalecimiento de la cooperacion tributaria internacional.
La indignacion que existe en el mundo por los bajos o nulos impuestos
que pagan algunas de las multinacionales mas grandes dio lugar a impor-
tantes debates en varios Parlamentos del mundo y a denuncias por parte
de organizaciones no gubernamentales y medios de comunicacion. Fren-
te a esa indignacion y sus propias necesidades fiscales, el 620 designo, en
2012, a la ocpE para que disenara alternativas orientadas a poner fin a
esos abusos. Para facilitar la participacion de los paises en desarrollo en
ese proceso, la ocpE cred el llamado “Marco Inclusivo”, del cual son hoy
miembros 134 paises.

El problema es realmente serio. En Estados Unidos, por ejemplo, se-
senta de las quinientas empresas mas grandes —incluyendo Amazon, Netflix
y General Motors— no pagaron impuestos en 2018, pese a una ganancia
conjunta de 79 mil millones de délares, porque el sistema actual les per-

mite hacerlo de manera totalmente legal. Lo hacen a traves de esquemas

20. En esta seccion, hago uso extenso de los analisis de la Comision Independiente para la Refor-
ma de la Fiscalidad Internacional (Icrict; del inglés, Independent Commission for the Reform
of International Corporate Taxation), cuyos documentos se encuentran en: https://tinyurl.
com/sj87103, acceso en: 18 dic. 2019. Esa comision esta respaldada por el trabajo de varias

organizaciones no gubernamentales que trabajan sobre temas tributarios.
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complejos, pero el principio es muy simple: juegan con su red de filia-
les, cada una de las cuales se considera como una empresa independiente
para propositos tributarios, para declarar las utilidades (o beneficios) en
jurisdicciones donde los impuestos son mas bajos o incluso nulos, aun
si la empresa no tiene sus principales actividades alli. Para ello, utilizan
los llamados “precios de transferencia”: la empresa matriz fija los precios
de las transacciones entre sus filiales, para garantizar que los beneficios
se registren en paises de baja tributacion, o incluso en paraisos fiscales;
aunque existe el principio de que dichos precios deben ser comparables a
otras transacciones en el mercado, eso es imposible en la practica cuando
involucran activos intangibles, en particular los relativos a la propiedad
intelectual y a las marcas.

Esas practicas y el deseo de atraer la inversion de las multinacionales
han generado, ademas, una competencia tributaria entre los paises, los
cuales buscan reducir la tributacion para atraer la inversion o evitar que
las utilidades realizadas en el pais se desvien. Cabe agregar que, con la
acelerada digitalizacion de las economias, las cantidades que se desvian
han aumentado constantemente. Como resultado de todo ello, se estima
que un 40% de los beneficios de las multinacionales se desvian a paises o
localidades de baja o nula tributacion, y, cada afio, los paises en desarrollo
pierden, al menos, 100 mil millones de dolares en ingresos tributarios. A
eso se agrega la desviacion de las rentas personales de altos ingresos hacia
paraisos fiscales. Los efectos adversos que todas esas practicas tienen sobre
la equidad son monumentales, tanto a nivel nacional como internacional’.

Las soluciones a fondo deberian involucrar tres elementos, tal como
lo ha propuesto la Icrict. El primero es una tributacion consolidada de las
multinacionales: la multinacional tributaria como una empresa tnica, con
la cual se consolidarian sus ingresos y se eliminaria el uso de los precios de

transferencia. Los beneficios globales y los impuestos asociados se asigna-

21. Aparte de los analisis de Icrict, véanse Valpy FitzGerald y Erika Dayle Siu, “The Effects of Inter-
national Tax Competition on National Income Distribution”, en Jos¢ Antonio Ocampo (ed.),
International Policy Rules and Inequality: Implications for Global Economic Governance, Nueva York,
Columbia University Press, 2019, cap. 9; y Emmanuel Saez y Gabriel Zucman, The Triumph of
Injustice: How the Rich Dodge Taxes and How to Make Them Pay, NuevaYork, W.-W. Norton, 2019.
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rian geograficamente de acuerdo con factores objetivos y no manipulables,
como las ventas, el empleo, los recursos naturales utilizados y los usuarios
digitales. La segunda solucion seria la introduccion, a nivel mundial, de
una tasa efectiva minima de impuesto de renta a las empresas, que podria
ser del 25%, la tasa promedio actual de los paises de la ocpE. Las tasas
nacionales, asi como las que se aplican a rentas personales, quedarian su-
jetas a las legislaciones nacionales. La tercera tarea seria un registro unico
mundial de activos, tanto de los activos fisicos como financieros y con los
beneficiarios finales como sujetos, el cual podria construirse a partir de re-
gistros sobre propiedad raiz y financieros que ya existen en muchos paises.

Las propuestas de la ocDE para enfrentar esos problemas se enmarcan
en un proyecto que se vino a denominar de “Erosion de la Base y Trasla-
do de Beneficios” (Eps; del inglés, Base Erosion and Profit Shifting). Sus
primeros resultados, anunciados en 2015 y 2016, fueron la mejoria en el
intercambio de informacion entre autoridades tributarias y la obligacion
de las grandes multinacionales de presentar informes de donde realizan,
pais por pais, sus beneficios y pagan impuestos. Lamentablemente, esa
norma solo se aplica a multinacionales muy grandes, y los informes no
estan disponibles al publico, lo que priva a la sociedad civil y a los medios
de comunicacion de una herramienta esencial de transparencia.

El segundo resultado inicial de BEPs fue la mejoria en las reglas tributa-
rias transfronterizas a través de una convencion multilateral que modifica,
en efecto, los tratados bilaterales existentes™. Entre las nuevas reglas que
introdujo esa convencion, conviene resaltar dos. La primera es una clau-
sula estandar para abusos del tratado, que evita la elusion de impuestos
gracias a una nueva prueba sobre las actividades de las empresas (principal
purpose test), que permite a las autoridades tributarias evaluar la sustancia
economica de una transaccion y los ingresos a la cual da lugar y desafiar

la caracterizacion que la multinacional hace de ella si considera que su

22. Ver Organisation for Economic Co-operation and Development (oEcD), Multilateral Convention
to Implement Tax Treaty Related Measures to Prevent Base Erosion and Profit Shifting, Paris, 24 nov.
2016, disponible en: https://tinyurl.com/u3sxlyr, acceso en: 18 dic. 2019. Esa convencion

se abri6 a la firma el 24 de noviembre de 2016 y se hizo efectiva el 1 de julio de 2018.
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atribucion a una determinada empresa tiene como objetivo evitar pagar
impuestos. Esa norma es particularmente relevante para las transacciones
que involucran intangibles. La segunda es la revision del caracter de un
establecimiento como “permanente”, es decir, de las reglas de nexo eco-
nomico, que amplian la capacidad de las autoridades de gravar las activi-
dades economicas que ocurren dentro de sus fronteras. Esa regla de nexo
economico expandido representa un avance modesto, pero bienvenido,
al trasladar poder impositivo hacia los paises donde las actividades econo-
micas realmente tienen lugar. Desafortunadamente, Estados Unidos no
firmo esa convencion.

Por su parte, los desafios que plantea la economia digital son el objeto
de los debates en curso, basados en las propuestas que hizo la ocpE al Mar-
co Inclusivo a comienzos de 2019 (BEps 2.0, como se le ha denominado) y
que deben dar lugar a nuevas reglas que se harian efectivas en 2020”. Vale
la pena resaltar que, a falta de un consenso internacional sobre los efectos
tributarios de la economia digital, algunos paises han optado por encontrar
soluciones parciales. Ese es el caso de Francia, que gravara el 3% de la fac-
turacion de determinados servicios digitales. Otros, como México, estan
considerando la posibilidad de obligar a plataformas como Uber o Netflix
a pagar el 1va sobre los servicios prestados en su territorio. Si bien es una
buena iniciativa hacer tributar rentas que ahora se escapan, es imposible
compartimentar las empresas digitales y tomarlas como unico objetivo
de la reforma, ya que cada vez son mas las empresas que utilizan las tec-
nologias digitales como parte de sus actividades comerciales ordinarias.

La nueva propuesta de la 0cDE se basa en dos “pilares”. El primero es
establecer claramente donde se generan las utilidades de las empresas para
propositos tributarios. En este campo, sin embargo, las propuestas no son
suficientemente ambiciosas ni equitativas. Las utilidades que se redistri-
buirian internacionalmente se limitarian a la parte denominada “residual”,

que la ocpEk diferencia de los ordinarios (o de “rutina”, en los términos de

23. okcn/ 620 BEPS Project, Addressing the Tax Challenges of the Digitalisation of the Economy: Policy
Note, [S.1.], 23 ene. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/ybyb94tw, acceso en: 18 dic.
2019.
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la propuesta). Ese es un concepto inadecuado, porque las utilidades de una
multinacional se derivan de sus actividades globales. Peor atn, ese princi-
pio solo se aplicaria a multinacionales muy grandes en el sector de bienes
de consumo, y la asignacion de esos beneficios a los distintos dependeria
unicamente del volumen de ventas, excluyendo el empleo u otros facto-
res que favorecerian a los paises en desarrollo. El segundo pilar es una ta-
sa efectiva minima de impuesto de renta a las sociedades a nivel mundial,
pero sin una propuesta especifica sobre la mesa.

Uno de los elementos interesantes del debate reciente ha sido la par-
ticipacion del 24. Esa es la principal agrupacion de paises en desarrollo
en los debates en el ¥m1 y el Banco Mundial, que ahora se ha extendido a
las negociaciones tributarias. De ella hacen parte varios paises latinoame-
ricanos. Sus puntos de vista se han relacionado con el primer pilar, para lo
cual han propuesto un sistema que garantice que las empresas que realicen
actividades digitales tengan presencia economica (y tributaria), aunque no
tengan presencia fisica, y que el sistema adoptado sea equitativo y simple,
como, por ejemplo, estimando margenes de utilidades sobre el valor de
las transacciones realizadas de acuerdo con el tipo de transaccion. Se han
opuesto, ademas, a la propuesta, especialmente de Estados Unidos, de
crear un sistema obligatorio de arbitraje en disputas tributarias, y concen-
trar mas bien la atencion en la prevencion de controversias, pero mante-
ner de todos modos la competencia nacional cuando estas tienen lugar. El
G24 no tiene, sin embargo, propuestas sobre el segundo pilar, y objetan
que la adopcion de una tasa tinica internacional reduciria la capacidad de
los paises en desarrollo de otorgar beneficios tributarios para fomentar la
inversion. Cabe senalar sobre ese tema que la evidencia que existe sobre
la capacidad de esos incentivos de generar una mayor inversion real es de-
batible, de acuerdo con investigaciones del rmr*.

Es hora de que los paises latinoamericanos participen activamente en
ese debate, particularmente porque, después de los acuerdos que se adop-

ten en 2020, sera practicamente imposible influir en el proceso de refor-

24. International Monetary Fund (1mE), Fiscal Policy and Long-term Growth, Washington, jun. 2015
(1M Policy Paper), disponible en: https://tinyurl.com/w844b5e, acceso en: 18 dic. 2019.
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ma. Colombia ha sido el mas activo, como uno de los lideres de la posi-
cion del 624, pero desafortunadamente Argentina no se ha unido a dicho
consenso. La defensa de los puntos de vista del 624 debe ser la prioridad,
incluido su rechazo a un sistema de arbitraje obligatorio, pero se deberia
agregar la defensa de la tasa minima de tributacion y el registro mundial
de activos, de acuerdo con las iniciativas de Icrict. En todo caso, la pro-
puesta de ocpE debera ser reformada sustancialmente, porque sus efectos
son muy reducidos, no solo de acuerdo con la evaluacion del 624 sino de
algunos paises desarrollados (Francia ya lo ha manifestado ast).
Finalmente, vale la pena resaltar que la estructura de gobernabilidad
en ese campo merece también una discusion adicional. Desafortunada-
mente, pese a su nombre, los paises en desarrollo no juegan en igualdad
de condiciones en el “Marco Inclusivo”, no solo porque los principales
paises desarrollados tienen mas recursos humanos, politicos y financieros
para hacer que sus opiniones prevalezcan sino también porque la secreta-
ria de la ocDE esta constituida fundamentalmente por expertos de dichos
paises. Seria, por lo tanto, conveniente volver a la propuesta que el 677
presento en la Conferencia de Addis Ababa sobre financiacion del desa-
rrollo de 2015, de otorgarle el liderazgo a la oNu a través del Comite de
Expertos en Cooperacion Internacional en Cuestiones de Tributacion,
preferiblemente transformado en un érgano multilateral y con el respal-

do técnico ampliado.
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América Latina en la encrucijada de las grandes
tendencias del siglo XXI

REBEcA GRYNSPAN'

Introduccion

¢Esta Ameérica Latina preparada para los desafios del siglo xx1? Esa es, qui-
zas, la pregunta mas urgente de nuestros tiempos. Este capitulo aborda
la complejidad de esa pregunta, nutrida de un entramado de tendencias
tanto tecnologicas como sociologicas, geopoliticas y medioambientales
—para solo mencionar algunas— pertinentes de la época, tendencias tan
dificiles de entrever como de entender, lo que fuerza a la incompletitud
de toda propuesta académica que encare ese tema. La estructura de este
estudio es reflejo, entonces, de la humildad que demanda al investigador
la inmensidad de la pregunta.

Primeramente, conscientes del caracter internacional de las tendencias
que marcaran el siglo xx1 y de la creciente necesidad de estudiar a Ameri-
ca Latina dentro del contexto global, hemos decidido dedicar la primera
parte de este escrito al estudio de la situacion internacional actual. Dicha
primera parte —titulada “Mercado, Sociedad y Planeta’- la hemos divido

en los cinco temas que reflejan las cinco macrotendencias que creemos

1. Economista y sociologa costarricense de la Universidad Hebrea de Jerusalén, Israel, con master
en economia de la Universidad de Sussex, Inglaterra. Actualmente, es secretaria general de la
Secretaria General Iberoamericana (Segib). Fue secretaria general adjunta de la Organizacion
de las Naciones Unidas (o~Nu) y administradora asociada del Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (Pnud). En Costa Rica, fue vicepresidenta y también desempefié los
cargos de ministra de Vivienda y Asentamientos Humanos, ministra coordinadora del Sector

Economico y del Sector Social, y viceministra de Hacienda.
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tendran mas impacto en el futuro, a saber: las economicas, post-crisis fi-
nanciera del 2008; las geopoliticas, en el marco de un mundo multipolar
y del auge del proteccionismo; las institucionales, en el contexto de un
notable crecimiento de desconfianza ciudadana; las tecnologicas, que com-
ponen la llamada Cuarta Revolucion Industrial; y las medioambientales,
que acechan la sostenibilidad de nuestro porvenir.

Habiendo dibujado ese panorama, hablaremos de América Latina en el
contexto de sendas fuerzas en nuestra segunda seccion: “América Latina en
la Encrucijada de las Grandes Tendencias”. Dicha seccion tiene un esquele-
to que refleja al anterior: dividido a su vez en cinco partes, intenta trazar
los efectos pertinentes a la region, que causan cada una de las macroten-
dencias globales antes identificadas. Asi habremos pasado de lo planetario
a lo regional, aumentando en cierto grado nuestro nivel de detalle, para
luego destacar los retos y las oportunidades que caracterizaran el pasar
del siglo xx1 en la region.

La seccion final, “Retos y Oportunidades del Siglo xx1 Latinoamerica-
no”, busca concluir de lo analizado una serie de propuestas que sirvan de
guia para los esfuerzos a los que nos obliga este siglo. Haremos un breve
recuento de las principales conclusiones del estudio, destacando cuales son
los riesgos mas severos y las oportunidades mas atractivas.

En particular, la posibilidad de atraer inversiones a tasas de intereses
bajas si aumentamos la tasa de productividad al tiempo que crecemos
inclusiva y sosteniblemente, la necesidad de encarar un nuevo multi-
lateralismo para mantener abierta la puerta del comercio como via de
desarrollo, la urgencia de acelerar el cambio institucional para combatir
la desconfianza ciudadana, la oportunidad que representa la economia
digital y la innovacion en el marco de la Cuarta Revolucion Industrial y
la posibilidad de aprovechar nuestros recursos naturales para acelerar la
transicion energetica.

No podemos, sin embargo, terminar esta introduccion al texto sin una
advertencia. Nos fuerza la brevedad a que, al referirnos a America Lati-
na, lo hagamos en su conjunto —es decir, en su promedio—, sin tomar en
cuenta su vasta diversidad de elementos geograficos, politicos, sociales y

economicos. Por eso pedimos al lector que tenga presente esa diversidad
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mientras da rienda al analisis de nuestro trabajo. Los promedios, es cierto,
ocultan mas de lo que revelan. Pero lo que revelan a veces puede pintar
paisajes que, aunque incompletos, tienen la capacidad de orientarnos en

la multiplicidad de la encrucijada.

Mercado, sociedad y planeta
Economia: desaceleracion, tasas de interés subzero, incertidumbre

Desde comienzos del afio 2019, los mercados financieros han empeza-
do a dar senales preocupantes. A modo de ejemplo, las Gltimas siete re-
cesiones en Estados Unidos han sido precedidas por una curva de tipos
invertida, y ya desde marzo de ese afo nos acompana dicho fenémeno’.
Por otro lado, a nivel mundial, 15 billones de délares en bonos emitidos
por gobiernos y compafiias ya transan en rentabilidades negativas’, una
muestra mas de la creciente impotencia de las politicas monetarias de los
bancos centrales del mundo desarrollado. En consecuencia, la busqueda
de seguridad frente a la incertidumbre ha aumentado el precio del oro a
su maximo en seis afos, y el dolar esta ganando terreno frente a la ma-
yoria de las divisas del mundo®.

Hace apenas un ano, el 75% de las economias estaban en proceso de
aceleracion; hoy se espera que mas del 90% entren en proceso de desace-

leracion’. Ese slowdown sincronizado responde, sobre todo, a dos tenden-

2. “Six Charts that Explain the State of Markets”, The Economist, 17 ago. 2019, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/y3yvd68r, acceso en: 18 dic. 2019. Con informacion de Bloomberg y
Refinitiv.

3. Tommy Stubbington, “Negative Rates: Investors Go through Looking Glass to Sub-zeroYields”,
Financial Times, 13 oct. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/y6ckvcog, acceso en: 18 dic.
2019.

4. “Six Charts that Explain the State of Markets”, The Economist, 17 ago. 2019. Con informacion
de Bloomberg y Refinitiv.

5. International Monetary Fund (mm¥), “World Economic Outlook Update: Still Sluggish Global
Growth”, 1Mr.org, 23 jul. 2019a, disponible en: https://tinyurl.com/y27yrb72, acceso en:
18 dic. 2019.
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cias: a la creciente impotencia de las politicas monetarias en un contexto
de aversion al gasto fiscal y a la incertidumbre economica que ocasiona la
guerra comercial entre China y Estados Unidos, la cual, segan estudios
del Fondo Monetario Internacional (£mr), ha reducido en 0,8 punto por-
centual el prondstico de crecimiento del afio 2020°.

El precio del cobre, barometro de actividad industrial, ha caido mas de
20% desde su techo en el 20187, Entre otras sefiales, la contraccién inte-
ranual de la actividad industrial alemana se ha elevado en un 6,2% para
el segundo trimestre del 2019°, y su indice de gestores de compras (pmr;
del inglés, purchasing managers index’) manufacturero alcanzo el nivel mas
bajo desde junio de 2009". Reveladoramente, Alemania es el principal
exportador europeo a China'' —muestra, quizas, de la concatenacion de
la desaceleracion en el marco de un proteccionismo en ascenso.

De confirmarse dichos temores en una recesion, acabarian entonces
diez anos de continuo crecimiento global tras la Gran Recesion Financiera
del 2008. Tales anos de crecimiento estuvieron marcados por tres grandes
factores: primero, la expansion monetaria llevada a cabo por los bancos
centrales a través de programas de flexibilizacion cuantitativa (del ingles,
quantitative easing'’); segundo, el surgimiento econémico de China en un
contexto de rapida industrializacion; y tercero, el crecimiento globalizado

del comercio internacional.

6. International Monetary Fund (1mF), “World Economic Outlook, October 2019: Global Man-
ufacturing Downturn, Rising Trade Barriers”, iMr.org, oct. 2019b, disponible en: https://
tinyurl.com/y5xcnc7a, acceso en: 18 dic. 2019.

7. Idem.

8. “Industrial Production Down by 1.6% in Euro Area”, Eurostat News Release: Euro Indicators, 14
ago. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/tya3tw6, acceso en: 18 dic. 2019.

9. El pm1 es una medida de las tendencias econémicas en el sector manufacturero. Este se basa
en una encuesta mensual a los gerentes de diecinueve industrias del sector.

10. “Manufacturing pm1 Drops to Lowest since June 2009”, tus Markit, 1< oct. 2019, disponible
en: https://tinyurl.com/qku8wdd, acceso en: 18 dic. 2019.

11. “Country Profile: China”,
tinyurl.com/vbI5h8h, acceso en: 15 oct. 2019.

The Observatory of Economic Complexity, [20--], disponible en: https://
12. La emisién de dinero para la compra de activos financieros, la mayoria deuda publica, con el

objetivo de aumentar su precio y, en consecuencia, reducir la tasa de interés en un contexto

en el que ya ha llegado a cero.
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Dichos procesos, a la vez que aumentaron el crecimiento, dieron co-
mo resultado una serie de eventos que aun no han sido plenamente es-
tudiados. Entre ellos, la posibilidad de que la expansion monetaria haya
tenido efectos adversos sobre la equidad econémica por su mecanismo en
la inflacion de bienes a través de la reduccion de la tasa de descuento'?,
el crecimiento de las tasas de endeudamiento, tanto ptblico como pri-
vado, en los paises del mundo desarrollado™, el desplazamiento laboral
(en inglés, offshoring) de algunas regiones manufactureras de Occidente'
y la volatilidad de precios de materias primas'®; una volatilidad que, en
su auge, fomento el crecimiento de los paises latinoamericanos, pero que
ahora, en su descenso, ha traido desaceleracion y tasas de crecimiento
negativo en algunas de nuestras economias.

Desde la crisis financiera del afio 2008, la economia mundial ha cre-
cido a una tasa de 3% anual. En ese mismo periodo, China ha crecido al
7,8%, llegando a conformar una octava parte de la economia mundial'’.
Desde el 2014, la continuada desaceleracion de la potencia asiatica —
marco 6,2% de crecimiento el segundo trimestre del 2019, la cifra mas
baja en treinta afios'*— acab6 con el superciclo de commodities que venia

impulsando a América Latina (especialmente a Ameérica del Sur), cuyas

13. Adrien Auclert, “Monetary Policy and the Redistribution Channel”, American Economic Review,
vol. 109, n. 6, pp. 2333-2367, jun. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/w3np9lt, ac-
ceso en: 18 dic. 2019.

14. Jayati Ghosh, “Our Sinking Economic Toolkits”, Project Syndicate, 10 oct. 2019, disponible
en: https://tinyurl.com/wvdzurn, acceso en: 18 dic. 2019.

15. David H. Autor, David Dorn y Gordon H. Hanson, “The China Shock: Learning from Labor-
market Adjustment to Large Changes in Trade”, Annual Review of Economics, vol. 8, n. 1, pp.
205-240, oct. 2016, disponible en: https://tinyurl.com/vrlfft4, acceso en: 18 dic. 2019.

16. David S. Jacks, Kevin H. O’Rourke y Jeffrey G. Williamson, “Commodity Price Volatility and
World Market Integration since 17007, The Review of Economics and Statistics, vol. 93, n. 3, pp.
800-813, ago. 2011, disponible en: https://tinyurl.com/uctrw84, acceso en: 18 dic. 2019.

17. World Bank, “Gpp (Constant 2010 uss): World”, Washington, 2009-2018, disponible en: https:
/ /tinyurl.com/ubyrmzy, acceso en: 24 sep. 2019.

18. National Bureau of Statistics of China, disponible en: https://tinyurl.com/wa319fk, acceso
en: 24 sep. 2019; “China’s Economic Growth Hits 30-year Low”, ssc News, 17 jan. 2020. Dis-
ponible en: https://tinyurl.com/yx53mcap, acceso en: 29 ene. 2020.
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exportaciones a China son en un 87,3% de materias primaslg. Pero si bien
la guerra comercial entre Estados Unidos y China ha debilitado fuerte-

mente el comercio global®

—y ese fenomeno podria ser transitorio—, el
mundo debera acostumbrarse al cambio estructural de la economia china,
que, al tomar mayor preponderancia el consumo sobre la inversion®', se
traducira en un crecimiento estabilizado en cifras mas bajas, con menos
importaciones de materias primas.

Por otro lado, en cuanto a politica monetaria, segun Ernest Liu, Atif
Mian y Amir Sufi”’, menores tasas de interés efectivamente estimulan la
economia, pero al costo de aumentar la desigualdad: los que efectivamente
pueden acceder al crédito y aprovechar de reacomodar sus activos sue-
len ser las grandes compaiiias y los individuos de ingresos altos”. Otro
riesgo de las tasas artificialmente bajas es que pueden llevar a una mala
asignacion de recursos, concretamente en mercados ya maduros en vez
de capitales productivos, lo cual repercute en los precios y, ultimamente,
en una mayor volatilidad de los mercados de bienes™. Sin embargo, de
resolverse los problemas del mecanismo de transmision —es decir, mejo-
rar el acceso universal a la tasa de interes fijada por los bancos centrales
del mundo desarrollado— detras de esa situacion, hay un gran potencial
de crecimiento, en la medida en que los jovenes y las micro, pequenas y
medianas empresas (MPyMEs) y los paises emergentes puedan acceder a

esas bajas tasas de interés para invertir en si mismos.

19. Rebeca Ray y Kehan Wang, China-Latin America Economic Bulletin, 2019 Edition, Boston, 2019
(cer Economic Bulletin), disponible en: https://tinyurl.com/vo2spt3, acceso en: 18 dic.
2019.

20. International Monetary Fund (1MF), op. cit., oct. 2019b.

21. Timo Klein, “Germany and the ‘R’ Word: What Type of Recession Should We Expect”, 1Hs
Markit, 17 sep. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/rnrs805, acceso en: 18 dic. 2019.

22. Ernest Liu, Atif Mian y Amir Suf, Low Interest Rates, Market Power, and Productivity Growth, Cam-
bridge (Estados Unidos), National Bureau of Economic Research, 2019 (nErR Working Paper
Series), disponible en: https://tinyurl.com/u8w6oxa, acceso en: 18 dic. 2019.

23. Adrien Auclert, op. cit., jun. 2019.

24. Antti Ronkainen y Ville-Pekka Sorsa, “Quantitative Easing Forever? Financialisation and the
Institutional Legitimacy of the Federal Reserve’s Unconventional Monetary Policy”, New Po-
litical Economy, vol. 23,n.6,pp. 711-772, 2018, disponible en: https:/ /tinyurl.com/w66t73r,
acceso en: 18 dic. 2019.
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En ese contexto, el Fmr ha revisado a la baja el crecimiento econémico
mundial para el 2019 desde 3,9%, en julio pasado, a 3%, un afio después™.
Los bancos centrales, por su parte, estan sugiriendo implementar alterna-
tivas a la politica monetaria tradicional, incluyendo medidas heterodoxas

de politica fiscal™.

Geopolitica: guerras comerciales, multilateralismo competitivo

Como deciamos, la situacion economica global se ha visto resentida por
tensiones geopoliticas que no veiamos desde la Guerra Fria. En particular,
por la guerra comercial entre China y Estados Unidos, que esta en ascen-
so como lo prueban los aranceles promedios de Estados Unidos sobre las
exportaciones chinas, que han aumentado a mas del 25%, desde un 3,1%
en enero de 2018, En esas circunstancias, el comercio global se ha con-
traido en los primeros sicte meses del 20197

El cambio en el clima internacional ha sido brusco. Asi como el 2015
cerr6 con dos grandes hitos multilaterales —la adopcion de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible y del Acuerdo de Paris por practi-
camente todos los paises que integran el sistema de la Organizacion de
las Naciones Unidas (oNu)—, el 2016, en cambio, trajo dos importantes
retrocesos, provenientes de los pioneros del multilateralismo de pos-
tguerra: Reino Unido decidié salirse de la Unién Europea™ y Estados
Unidos opt6 por restarse del Acuerdo de Paris®, del Pacto Mundial so-

bre Migracion (en inglés, Global Compact for Migration)*', de la Alianza

25. Fondo Monetario Internacional (kmr), op. cit., oct. 2019b.

26. “Eurozone Wakes Up to Ecs’s Fiscal Message as Economy Weakens”, Financial Times, 25 sep.
2019, disponible en: https:/ /tinyurl.com/utkxucl, acceso en: 18 dic. 2019.

27. “us-ChinaTrade War Pushes Global Exports into Contraction”, Financial Times, 25 sep. 2019,
disponible en: https://tinyurl.com/rtsqblw, acceso en: 18 dic. 2019.

28. Ibidem.

29. “uk Votes to Leave ru After Dramatic Night Divides Nation”, The Guardian, 24 jun. 2016,
disponible en: https://tinyurl.com/hxqgkspf, acceso en: 18 dic. 2019.

30. “us Notifies un of Paris Climate Deal Pullout”, ssc News, 5 ago. 2017, disponible en: https://
tinyurl.com/vpv7xlr, acceso en: 18 dic. 2019.

31. Rick Gladstone, “us Quits Migration Pact, Saying It Infringes on Sovereignty”, The New York
Times, 3 dic. 2017, disponible en: https://tinyurl.com/yagyzv8j, acceso en: 18 dic. 2019.
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Trans-Pacifico’”, del Acuerdo de Irdn (formalmente Plan de Accién Inte-
gral Conjunto)” y de la Asociacion Transatlantica para el Comercio y la
Inversion con la Unién Europea™.

Pero en esas tensiones recientes la economia es solo una de las esferas
de competencia. El desarrollo de la tecnologia ha traido otras, como la
guerra informatica, los avances biotecnologicos y las telecomunicaciones.
Ahora, la escalabilidad de cada movimiento estratégico tiene el potencial
de convertir cada conflicto en una hyper-guerra®, en que las ventajas de
quien ataca primero socavan las estrategias de restriccion.

A diferencia de la Guerra Fria original, esas nuevas tensiones inter-
nacionales tienen un caracter marcadamente tecnologico y comercial. A
modo de referencia, en el mediodia de la Guerra Fria, Estados Unidos
comerciaba con la Unién Soviética en un ano lo que en la actualidad co-
mercia con China en tan solo un dia*.

Esas tensiones, a su vez, influyen en las regiones emergentes no solo
economicamente. El clima de cooperacion post Guerra Fria, que sent6
las bases de una arquitectura multilateral capaz de sacar a mas de 1 billon
de personas fuera de la extrema pobreza entre 1990 y 2015%, se ha ido
trastocando en una disputa entre las grandes potencias. La asistencia para
el desarrollo en América Latina, Asia y Africa bajo la forma de inversio-

nes en infraestructura, energia y desarrollo tiene cada vez mas la forma

32. Katie Lobosco, “Trump Pulled Out of a Massive Trade Deal: Now 11 Countries Are Going
Ahead Without the us”, cvv Politics, 29 dic. 2018, disponible en: https://tinyurl.com/u2ty
msu, acceso en: 18 dic. 2019.

33. Mark Landler, “Trump Abandons Iran Nuclear Deal He Long Scorned”, The New York Times, 8
may. 2018, disponible en: https://tinyurl.com/y7u4oy5s, acceso en: 18 dic. 2019.

34. Hans von der Burchard, Megan Cassella y Ginger Hervey, “A New Approach to ru-us Trade:
Less is More”, Politico, 17 sep. 2018, disponible en: https://tinyurl.com/rtu43wh, acceso en:
18 dic. 2019.

35. Thomas Wright, All Measures Short of War: The Contest for the Twenty-first Century and the Future of
American Power, New Haven/Londres,Yale University Press, 2017.

36. “Trade Can No Longer Anchor America’s Relationship with China”, The Economist, 16 may.
2019, disponible en: https:/ /tinyurl.com/sozjwrq, acceso en: 18 dic. 2019.

37. Bruce Jones, Jeffrey Feltman y Will Moreland, Competitive Multilateralism: Adapting Institutions to
Meet the New Geopolitical Environment, Washington, Brookings Institution, sep. 2019, disponible
en: https://tinyurl.com/ vsbbfdy, acceso en: 18 dic. 2019.
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de vehiculos para influencias geopoliticas™. El caso de la tecnologia 56 —
quinta generacion de tecnologia de la telefonia movil—, en la cual China
es el pais con mayores avances, es quizas paradigmatico en ese sentido™.

A su vez, en un contexto de creciente multipolaridad, las guerras proxy
han aumentado, en particular, en el Medio Oriente y, mas especificamen-
te, en Siria yYemen. Por esa razon, algunos argumentan que hemos llega-
do al fin de la Pax Americana®. El multilateralismo est4 ante la tarea de
adaptarse a ese contexto con el objetivo de mantenerse como una instan-
cia relevante para prevenir amenazas y tomar acciones a fin de garantizar
la paz mundial.

Con el proposito de fortalecer el multilateralismo, en tiempos de cre-
ciente nacionalismo y decisiones unilaterales, un reciente estudio de la
Brookings Institution recomienda, primero, ser realistas respecto a su
alcance: ese no debe pretender resolver la geopolitica, sino mas bien ser
una poderosa herramienta para colaborar en la consecucion de retos com-
partidos y evitar escaladas de conflictos*'.

En la misma linea, los autores arguyen que se debe reconocer a los nue-
vos actores que estan incidiendo en el orden global. Por un lado, se debe
impulsar la cooperacion con entidades no gubernamentales y subnaciona-
les, que tienen cada vez mas relevancia para hacer frente a los principales
retos de la actualidad. Por otro, sugieren recoger las ensefanzas que dejo
la postguerra, con las cuales se demostro que las instituciones flexibles y
multidimensionales entregan mejores resultados en entornos geopoliticos
divididos. Asimismo, sugieren dar la bienvenida al creciente rol que juga-
ran potencias como China, en la medida en que respeten los valores que

inspiran al multilateralismo®.

38. Idem, ibidem.

39. “Trade Can no Longer Anchor America’s Relationship with China”, The Economist, 16 may.
2019, disponible en: https://tinyurl.com/sozjwrq, acceso en: 18 dic. 2019; Bruce Jones,
Jeffrey Feltman y Will Moreland, op. cit., 2019.

40. Taesuh Cha, “Is Anybody Still a Globalist? Rereading the Trajectory of us Grand Strategy and
the End of the Transnational Moment”, Globalizations, vol. 17,n. 1, pp. 60-76, may. 2019, dis-
ponible en: https://tinyurl.com/qrv8jvw, acceso en: 18 dic. 2019.

41. Bruce Jones, Jeffrey Feltman y Will Moreland, op. cit., sep. 2019.

42. Idem, ibidem.
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Instituciones: crisis de confianza, polarizacion democrética

Esas tensiones politicas y economicas que hemos venido describiendo es-
tan teniendo influencia en las sociedades del mundo. A modo de ejemplo,
desde la nueva administracion estadounidense, sus ciudadanos tienen cada
vez una peor opinion de China. En el marco de la guerra comercial entre
esas dos potencias, cifras del 2019 dan cuenta de que el 60% de los esta-
dounidenses tienen una mala imagen del pais asiatico. En el 2018, esa cifra
era menos de la mitad, y, en el 2010, apenas ascendia a 36%*.

Esa es tan solo una de las manifestaciones de una nueva tendencia en
la actitud del ciudadano promedio. Si la confianza general de la gente se
pudiera simplificar en un péndulo, la inercia que este lleva seria a la pola-
rizacion, la fragmentacion y el escepticismo.

Segun la Global Attitudes Survey, de Pew Research Center, publicada
en 2019, una encuesta realizada a mas de 30 mil personas en 27 paises,
mas de la mitad de los encuestados esta disconforme con la democracia,
cree que los politicos son corruptos y que no se interesan por la gente
comun, que el sistema de justicia no trata a todos por igual y que, a pesar
de quién triunfe en cualquier eleccion, todo seguira igual“.

El contexto economico, geopolitico y de incertidumbre que hemos
descrito no es de gran ayuda. Los cambios disruptivos de la tecnologia en
nuestro diario vivir, tampoco. Tomemos Twitter e Instagram, por e¢j emplo.
Moises Naim sugiere que esas redes sociales premian el mensaje corto, vi-
rulento, aquel que fomenta posturas extremas”. Como ademas podemos
elegir con quién comunicarnos, se siguen los que piensan igual, contri-

buyendo mas atin a una contagiosa polarizacion en la que se ven cada vez

43. Laura Silver, Kat Devlin y Christine Huang, “us Views of China Turn Sharply Negative Amid
Trade Tensions”, Pew Research Center, 13 ago. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/
y5g9u023, acceso en: 18 dic. 2019.

44. Richard Wike, Laura Silver y Alexandra Castillo, “Many Across the Globe Dissatisfied with
How Democracy Works”, Pew Research Center, 29 abr. 2019, disponible en: https://tinyurl.
com/y4zhnevu, acceso en: 18 dic. 2019.

45. Moisé¢s Naim, “La Globalizacion de la Polarizacion”, El Pais, 20 ene. 2019, disponible en: https:
//tinyurl.com/yag6j437, acceso en: 18 dic. 2019.
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menos los matices del gris*®. El caldo de cultivo para que florezcan las fake
news queda entonces establecido.

Ese proceso aumenta lo que se conoce como la polarizacion afectiva, la
percepcion moral mas basica que tiene gente de partidos politicos opues-
tos entre si. En Estados Unidos, donde esta se mide rigurosamente, la des-
confianza lleva décadas aumentando vertiginosamente. Para el ano 2014, el
38% de los democratas pensaban que el partido republicano era “una ame-
naza para el bienestar para la nacion”.Y viceversa: 43% de los republicanos
pensaban lo mismo de los democratas. Esas cifras, hace apenas veinte anos,
eran 16% y 17%, respectivamente®’. Lo anterior delinea claramente una
larga y profunda tendencia que se complementa con otro reciente estudio
de Pew Research Center: entre 2016 y 2019, la cifra de republicanos que
encuentran a los democratas “frios” ha aumentado en 14%. Asimismo, la
misma medida en los republicanos ha aumentado 16%".

En general, en nuestra opinion, lo que estamos viviendo nos recuerda
que, en momentos de cambios acelerados, no todo cambia a la misma ve-
locidad. La ciudadania, armada del uso cotidiano de las nuevas tecnologias
digitales, claramente ha cambiado mas rapido que sus instituciones. Con-
versa politicamente fuera de la politica, con los riesgos que eso implica,
y el rezago institucional, es, por tanto, literal.

Pero existe la posibilidad de sacar frutos positivos de esa coyuntura.
Por ejemplo, niveles altos de intolerancia frente a la corrupcion y el cam-
bio climatico han conducido a movilizaciones ciudadanas que han logrado
cambios importantes; por ejemplo, al frenar proyectos mineros daninos
para el medio ambiente®.

Ademas, no todos los resultados de esa encuesta son malos: son mas

los que ven a los inmigrantes como una fortaleza que como una carga, los

46. Idem, ibidem.

47. “Political Polarization in the American Public”, Pew Research Center, 12 jun. 2014, disponible
en: https:/ /tinyurl.com/wnvef6l, acceso en: 18 dic. 2019.

48. “Partisan Antipathy: More Intense, More Personal”, Pew Research Center, 10 oct. 2019, dis-
ponible en: https://tinyurl.com/vrmttzz, acceso en: 18 dic. 2019.

49. “Comité de Ministros le Baja la Cortina a HidroAysén”, El Mostrador, 10 jun. 2014, disponible
en: https://tinyurl.com/r3gwaou, acceso en: 18 dic. 2019.
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que perciben que su pais se ha vuelto mas diverso y que ha aumentado la
igualdad de géneroso. Las nuevas generaciones son mas propicias a tener
identidades inclusivas, que se construyen desde la aceptacion del otro, en
vez de su negacion. También, mas de la mitad de los encuestados siente
protegida la libertad de expresion y estan convencidos de que la mayor
parte de la poblacion tiene buenas oportunidades para mejorar su nivel

de vida®'.
La Cuarta Revolucion Industrial y el futuro del trabajo

Sin duda el trabajo es una dimension fundamental de nuestra vida indivi-
dual y de nuestra vida en sociedad. En ese contexto, los disruptivos cam-
bios tecnologicos en el mundo del trabajo merecen una atencion especial.

La llamada Cuarta Revolucion Industrial, caracterizada por la revo-
lucion digital, la internet de las cosas, la biotecnologia, la inteligencia
artificial y la acumulacion creciente de grandes cantidades de datos (big
data), el uso de algoritmos para procesarlos y la interconexion masiva de
sistemas y dispositivos digitales, se espera que tenga sendos efectos en
nuestros mercados laborales, sustituyendo algunos empleos, cambiando
otros y creando nuevos.

Algunas estimaciones apuntan a que, en el mundo desarrollado, entre
un décimo y la mitad de todos los empleos son susceptibles de ser au-
tomatizados en los proximos 25 afios®’. De momento, sin embargo, no
hay consenso sobre esas cifras, las cuales cambian drasticamente segin
la metodologia que se use. Un primer estudio de Carl Benedikt Frey y
Michael A. Osborne, de la Universidad de Oxford, basado en el criterio

de que los empleos con indices altos de tareas automatizables serian dis-

50. Jacob Poushter y Janell Fetterolf, “A Changing World: Global Views on Diversity, Gender
Equality, Family Life and the Importance of Religion”, Pew Research Center, 22 abr. 2019,
disponible en: https://tinyurl.com/v4h2pkb, acceso en: 18 dic. 2019.

51. Idem, ibidem.

52. World Economic Forum, The Future of Jobs Report 2018, Ginebra, 2018, disponible en: https://

www.weforum.org/reports/ the-future-of-jobs-report-2018, acceso en: 18 dic. 2019.
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rumpidos, arrojaba la cifra de un 47% de sustitucion®. Sin embargo, hay
un argumento convincente de que altos indices de tareas automatizables
no implican una sustitucion total del empleo —las tareas no automatiza-
bles quiza son precisamente las mas importantes—, sino un mayor nivel de
complementariedad tecnologica en algunos empleos™. Estudios recientes,
basados en la extrapolacion de data real con algoritmos de redes neurona-
les —una metodologia distinta—, arrojan un paisaje menos desolador, entre
un 10% y un 15% de sustitucion de empleo® para un pais desarrollado
como Estados Unidos.

Por otro lado, se estima que contintie y quizas se acelere la movili-
dad laboral. De acuerdo a un estudio del Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID), los individuos de la generacion de los baby boomers tenian
en promedio 11,7 trabajos en un periodo de treinta afios. En cambio, se
espera que los individuos de la generacion millenial cambien de trabajo
cada dos afios®®.

A su vez, plataformas digitales estan creando nuevas modalidades de
empleo en la llamada gig economy. Plataformas como Uber estan aumen-
tando la participacion de autonomos en la economia, los cuales a menudo
trabajan con menos garantias laborales, pero con mayor flexibilidad®”. No
existe consenso todavia, pero hay indicios de que esas plataformas a veces
dan empleo a quienes de otra forma no lo tendrian®®. Sin embargo, la pre-
sencia de una mayor proporcion de autonomos en los mercados laborales

requerira, como senala la Organizacion Internacional del Trabajo (orT),

53. Carl Benedikt Frey y Michael A. Osborne, “The Future of Employment: How Susceptible Are
Jobs to Computerisation?, Technological Forecasting and Social Change, vol. 114, n. c, pp. 254-
-280, 2017, disponible en: https://tinyurl.com/tj700sb, acceso en: 18 dic. 2019.

54. Organisation for Economic Co-operation and Development (okcp), oecp Skills Outlook 2019:
Thriving in a Digital World, Paris, okcp Publishing, 2019, disponible en: https:/ /tinyurl.com/
wegtezn, acceso en: 18 dic. 2019.

55. World Economic Forum, Towards a Reskilling Revolution: A Future of Jobs for All, Ginebra, 2018,
disponible en: https://tinyurl.com/y50e8ydg, acceso en: 18 dic. 2019.

56. Banco Interamericano de Desarrollo (810), El Futuro del Trabajo: Perspectivas Regionales, Washing-
ton, abr. 2018, disponible en: https://tinyurl.com/uralfta, acceso en: 18 dic. 2019.

57. Idem, ibidem.

58. Idem, ibidem.
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una actualizacion de sus instituciones —sindicales, gubernamentales y em-
presariales— para resguardar el contrato social en el siglo xxr*’.

En resumen, la Cuarta Revolucion Industrial implicara una fuerte
transformacion de las habilidades requeridas para ejercer los trabajos del
futuro, la cual podra tener efectos tanto complementarios como susti-
tutivos y retara nuestros sistemas educativos; aumentara la movilidad la-
boral; fomentara el aprendizaje continuado y la formacion en el sitio de
trabajo; y creara nuevas formas de empleo que tienen el riesgo de verse
desprotegidas.

Por esa razon, la Comisién Mundial sobre el Futuro del Trabajo de la
o1t —de la cual soy miembro— recomienda que los Estados decreten un
nuevo derecho para el aprendizaje continuado a Io largo de la vida, una ga-
rantia universal de los derechos del empleo, al que tengan acceso todos los tra-
bajadores independientemente de su modalidad, y un fortalecimiento del
Estado de bienestar, que apoye a los trabajadores durante las transiciones

laborales y sus respectivos periodos de formacion®,

Cambio climatico

En los ultimos seis anos, mas de la mitad de los fenomenos meteorologi-
cos extremos se han atribuido al cambio climatico®'. Esos eventos afectan
tanto a los paises desarrollados como a los paises en desarrollo y hacen que
grandes comunidades corran el riesgo de tener que desplazarse, causando
graves dafos a las infraestructuras de los paises.

El cambio climatico ya esta causando profundos impactos y se mani-
fiesta de muchas maneras: desde el lento e inexorable aumento del nivel

de los océanos® hasta el comportamiento erratico de los monzones y el

59. Organizacion Internacional del Trabajo (orr), Comision Mundial sobre el Futuro del Trabajo,
Trabajar para un Futuro Mds Prometedor, Ginebra, 2019, disponible en: https://tinyurl.com/
wadftgr, acceso en: 18 dic. 2019.

60. Idem, ibidem.

61. “World Economic Situation and Prospects 2019”, United Nations, 21 ene. 2019, disponible
en: https://tinyurl.com/wdhyzzb, acceso en: 18 dic. 2019.

62. International Panel on Climate Change (1ppc), Special Report on the Ocean and Cryosphere in a
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fortalecimiento de las tormentas y las olas de calor y sus consecuentes
sequias. Si a ello le sumamos el aumento constante e implacable de la
temperatura que se esta produciendo —los tltimos cinco anos han sido los
mas calurosos que se hayan registrado en nuestra historia®—, el panorama
es realmente desolador.

Como agravante, si no nos adaptamos, las consecuencias pueden ser
atin peores. Segun un estudio reciente de la Comision Global de Adap-
tacion, dirigida por el exsecretario general de la oNu Ban Ki-moon, el
aumento del nivel del mar y las mareas podria obligar, para el ano 2050,
a cientos de millones de personas a abandonar sus hogares en las ciudades
costeras; para la misma fecha, el cambio climatico podria reducir los ren-
dimientos agricolas mundiales hasta un 30%, impactando fundamental-
mente a 500 millones de pequefios agricultores; el nimero de personas
que carecen de acceso a agua potable podria pasar de los 3 600 millones
actuales a mas de 5 mil millones en 2050.Y lamentablemente los avances
que la humanidad ha visto en materia de lucha contra la pobreza se podrian
ver revertidos, ya que se estima que el cambio climatico podria empujar
amas de 100 millones de personas en los paises en desarrollo por debajo
de la linea de pobreza para el ano 2030

Frente a ese panorama, resulta fundamental cambiar nuestra matriz
productiva para hacerla mas sostenible; lo que los expertos llaman la tran-
sicién ecoldgica: un proceso de cambio en los sistemas de produccion y con-
sumo, asi como en las formas de vida y los valores de la poblacion, que
nos lleve desde la situacion actual —ambientalmente costosa y de riesgos
excesivos— a una situacion futura ambientalmente sostenible, compatible
con la capacidad del planeta para mantener las actividades humanas y pro-

motora del desarrollo de las futuras generaciones.

Changing Climate (srocc), Ginebra, 2019, disponible en: https://tinyurl.com/tzj2ta3, acceso
en: 18 dic. 2019.

63. World Meteorological Organization (wWmo0), The Global Climate in 2015-2019, Ginebra, 2019,
disponible en: https://tinyurl.com/u38lfu3, acceso en: 18 dic. 2019.

64. Global Commission on Adaptation, Adapt Now: A Global Call for Leadership on Climate Resilience,
Roterdam, sep. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/y4lshmnz, acceso en: 18 dic. 2019.
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En ese proceso, un papel clave lo desempena la transicion energética,
un area especifica pero indispensable de esa transicion ecologica, orientada
a sustituir las fuentes contaminantes de energia —fundamentalmente basa-
das en la extraccion de combustibles fosiles— por nuevas energias limpias
y renovables. Hoy en dia, invertir en energias renovables es una realidad
muy distinta de lo que era hace quince afos, no solo por la evolucion tec-
nologica y por los marcos regulatorios que se han aprobado en varios pai-
ses de la region sino tambicn por la sistematica rebaja en los costes de esas
energias: segun el ultimo informe de la Agencia Internacional de Energias
Renovables (Irena; del inglés, International Renewable Energy Agency)®,
el costo de dichas energias registro un precio minimo historico el afio pa-
sado, con una reduccion del 26% para la energia termosolar, seguida de la
bioenergia, con un 14%, y de la energia solar fotovoltaica y la edlica, con
un 13%. En tan solo ocho afios, por ejemplo, el costo de la energia solar
fotovoltaica se ha reducido en un 80%°.

Sin embargo, a pesar de esa reduccion de costes, la energia renovable
todavia no bate al carbon en términos de conveniencia. La energia renova-
ble suele ser local, variable —la solar no funciona de noche, etc.—y de uso
inmediato, ya que las tecnologias de almacenamiento atin no han llegado
aun nivel de eficiencia tal como para ser implementadas a mayor escala®’.
Por esa razon, para una misma demanda, la capacidad de produccion re-
novable debe ser en todo momento mayor que el equivalente en produc-
cién carbonizada, lo cual la hace menos escalable®®. A su vez, las matrices
energcticas renovables tienden a ser locales —llamadas mini-grid u off-grid—,
lo cual implica retos para paises con instituciones débiles y mercados de

energia eléctrica no maduros®.

65. International Renewable Energy Agency (Irena), Renewable Power Generation Costs in 2018, Abu
Dhabi, 2019, disponible en: https://tinyurl.com/y23p46fz, acceso en: 18 dic. 2019.

66. Idem, ibidem.

67. Nuclear Energy Agency (NEa), Organisation for Economic Co-Operation and Development
(oEcD), The Full Cost of Electricity Provision, Paris, 2018, disponible en: https://tinyurl.com/
ur7wv87, acceso en: 18 dic. 2019.

68. Idem, ibidem.

69. Thomas Spencer y Ajay Mathur, “Energy Transition in Emerging and Developing Countries:
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Sin embargo, avances en baterias de iodos de litio —cuyos principales
investigadores recibieron el Premio Nobel de Quimica en el afio 20197
podrian mejorar considerablemente la eficiencia de almacenamiento”.
A su vez, somos testigos de un crecimiento notable de la inversion fi-
nanciera en vehiculos sostenibles, como los bonos verdes y los fondos
llamados esG” (del inglés, environmental, social and governance; en espa-
fol, ambiente, sociedad y gobernanza), los cuales nos podrian ayudar a
costear esa transicion.

En definitiva, se requiere una verdadera transicion socioecologica que
modifique buena parte de nuestro modo de vivir y de interactuar con nues-
tro entorno. Ello no es solo una obligacion de la humanidad para con las
generaciones futuras sino también una tremenda oportunidad para trans-
formar nuestras economias y sociedades, y para hacerlas mas competitivas,
humanas y sostenibles de cara al futuro. De nosotros, depende que tenga-
mos una voz latinoamericana contra el cambio climatico y que miremos
ese flagelo mas alla de los datos, figuras y grados centigrados; y que sea

una mirada tambien sobre nuestros valores y nuestro futuro.

América Latina en la encrucijada de las grandes tensiones
Historia econdmica reciente de América Latina: logros y tareas pendientes

Como deciamos antes, se vislumbran varias tensiones importantes en el

panorama internacional, incluyendo una desaceleracion mundial sincroni-

Promoting the New Paradigm”, Think 20 Japan, mar. 2019, disponible en: https://tinyurl.
com/qqgo963, acceso en: 18 dic. 2019.

70. Cfr. “The Nobel Prize in Chemistry 2019”, The Nobel Prize, 2019, disponible en: https://
tinyurl.com/vh7kry7, acceso en: 18 dic. 2019.

71. DaDeng, Min Gyu Kim, JimYang Lee y Jaephil Cho, “Green Energy Storage Materials: Nano-
structured TiO, and Sn-based Anodes for Lithium-ion Batteries, Energy & Environmental Science,
n. 8, pp. 818-837, ago. 2009, disponible en: https://tinyurl.com/u9nodud, acceso en: 18 dic.
2019.

72. “EsG Money Market Funds Grow 15% in First Half of 2019”, Financial Times, jul. 2019, dispo-
nible en: https://tinyurl.com/y6p55dv4, acceso en: 18 dic. 2019.
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zada, que ya esta teniendo efectos agudos en América Latina. Pero, antes
de entrar en esos efectos, es necesario hacer un breve recuento de nues-
tra historia econémica reciente, la cual ha cambiado nuestra manera de
vivir, de manera importante y en buena medida para mejor en el ultimo
cuarto de siglo.

En los 25 anos que transcurrieron desde 1990 hasta 2015, Ameérica
Latina cuadriplicé su ingreso per capita. Durante ese periodo, la region
paso de aproximadamente 2 300 dolares de ingreso per capita a alrededor
de 8200 dolares, segun la cifra mas reciente con la que contamos”. En-
tre 2002 y 2014, los indices de pobreza en la region bajaron del 44,5% al
27,8% y la pobreza extrema disminuy6 del 11,2% al 7,8%"*.

En ese proceso, no menos de 90 millones de personas ingresaron a la
clase media latinoamericana, y por primera vez pudimos decir, con alguna
cautela, que la persona promedio de la regién era clase media”™. A su vez,
la matricula secundaria crecié en 15 puntos porcentuales y la matricula
universitaria se duplico. En materia de salud, tambi¢n se registraron avan-
ces significativos. Por ejemplo, mientras la esperanza de vida de una per-
sona de la region, en 1960, rondaba los 56 anos, en 2016, aumento hasta
los 77 afios”. Asimismo, la mortalidad infantil se redujo en casi un 70%
durante ese periodo”. En 1970, la tasa promedio registraba 87 muertes

por cada mil nacidos vivos y, en 2016, esa cifra disminuy6 a 13 muertes™.

73. Banco Mundial, datos, 1990-2015; Organisation for Economic Co-operation and Develop-
ment (OCDE) et al., Perspectivas Econdmicas de América Latina 2019: Desarrollo en Transicidn, Paris,
2019, pp. 47-49, disponible en: https://tinyurl.com/rssvémx, acceso en: 18 dic. 2019.

74. Organizacion de las Naciones Unidas (oNu), “Los Ocho Obstaculos al Desarrollo Sostenible
en América Latina”, Noticias onu, 3 oct. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/wujbq6z,
acceso en: 18 dic. 2019.

75. Jessica Faieta, “Repensar el Progreso”, Blog del Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (Pnud), 10 mar. 2017, disponible en: https:/ /tinyurl.com/yx38qzmw, acceso en: 18
dic. 2019.

76. Organizacion Panamericana de la Salud, Indicadores Bdsicos: Situacion de Salud en las Américas,
Washington, 2016, disponible en: https://tinyurl.com/tyn4cbu, acceso en: 18 dic. 2019.

77. Organizacion Mundial de la Salud, “Reduccion de la Mortalidad en la Nifiez”, News Room,
19 sep. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/vngb6rz, acceso en: 18 dic. 2019.

78. Organizacion Panamericana de la Salud, op. cit., 2016.
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Significativamente, durante ese periodo, América Latina fue la tnica
region del mundo que no solo redujo su pobreza sino también aminoro su
desigualdad. Segtin datos del Banco Mundial, entre los afios 2002 y 2017,
la desigualdad en la distribucion del ingreso, expresada mediante el indice
de Gini, se redujo de 0,534 a 0,466”. Significativamente, esa reduccion
de la desigualdad fue tanto vertical —en términos de ingreso, medida por
el Gini— como horizontal, entre grupos sociales.

Ese crecimiento econoémico y de cambios en la estructura social coin-
cidi6 con el boom de las materias primas, con el llamado superciclo de
commodities ligado a una China en rapido proceso de industrializacion. En
los 25 anos, entre 1990 y 2015, la region multiplico por catorce sus cifras
comerciales, de 130 mil millones a 1,8 billones de délares™.

Sin embargo, en términos generales, la historia de nuestro boom tiene
otros protagonistas: los millones de latinoamericanos que entraron por
primera vez al mercado laboral en esos anos. Paralelo al boom en el sector
transable, nuestra region incorporo, entre 2000 y 2016, a 66 millones de
trabajadores®'; la mayoria de ellos personas del quintil mas bajo de la po-
blacién —cuyos salarios se duplicaron— y mujeres®. Esas incorporaciones
representaron el 72% de nuestro crecimiento en esos afios*’. La inclusién,
por tanto, fue el elemento fundamental de nuestra prosperidad.

Por esa razon, en buena medida, la ciudadania latinoamericana recuerda
y es consciente de los beneficios comerciales. Segan una encuesta reciente
del B1D, hecha ya en el marco del ascenso del proteccionismo global, el
73% de los latinoamericanos apoya aumentar el comercio internacional,

el 58% asegura que el comercio es sinonimo de mas empleo, el 37% que

79. Organizacion de las Naciones Unidas (onu), op. cit., 3 oct. 2019.

80. World Integrated Trade Solution (wiTs), “Country Profile: Latin America & Caribbean”, dis-
ponible en: https://tinyurl.com/uno8b95, acceso en: 1< oct. 2019.

81. Manuel Fernandez y Julian Messina, Skill Premium, Labor Supply and Changes in the Structure of
Wages in Latin America, Washington, Inter-American Development Bank (1pB), mar. 2017 (0B
Working Paper, n. mB-wp-786), disponible en: https://tinyurl.com/vqv716k, acceso en: 18
dic. 2019.

82. Idem, ibidem.

83. McKinsey Global Institute, Latin America’s Missing Middles: Rebooting Inclusive Growth, Nueva
York, may. 2019, disponible en: https:/ /tinyurl.com/w4swb3w, acceso en: 18 dic. 2019.
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un aumento del comercio lleva a salarios mas altos y 39% piensa que, a
través del comercio, existe una mayor variedad de productos®™.

A partir de finales del 2014, sin embargo, el boom de las materias pri-
mas llego a su fin y, con ¢l, nuestro ciclo de altas tasas de crecimiento.
Algunos avances se han revertido: hoy dia el 30,2% de la poblacion —184
millones de personas— vive en condiciones de pobreza —2 puntos porcen-
tuales mas que en el 2014—, mientras un 10,2% (62 millones de habitan-
tes) se encuentra en condiciones de pobreza extrema, el porcentaje mas
alto desde el afio 2008%°.

A su vez, es muy preocupante que nuestras tasas de productividad se
hayan estancado. Entre los afios 2007 y 2014, se mantuvo una tasa de cre-
cimiento promedio del 1,1%; sin embargo, durante los afios 2015 y 2016,
esa misma tasa cayo a —1,5% y —1,6%, respectivamente%. Eso es muy
significativo, ya que, como pudimos ver en el pasado, gran parte —nada
menos que el 72%— de nuestro crecimiento vino de la mano de incor-
poraciones al mercado laboral. Estas, sin embargo, estan por acabarse: el
2020 representara el zénit de nuestro bono demografico®”.

Asi que nuestro crecimiento futuro dependera especialmente de dos
fuerzas: por un lado, continuar los esfuerzos en materia de empoderamien-
to economico de las mujeres, las cuales siguen teniendo tasas de participa-
cién sensiblemente inferiores a las de los hombres —53% versus 78,3%%—,
y que de igualarse aumentarian en un 14% nuestro producto interno bruto

(p1B)*; y, por otro lado, aumentar nuestra productividad. Sin un cambio

84. Mauricio Mesquita Moreira y Ernesto Stein (eds.), De Promesas a Resultados en el Comercio In-
ternacional: Lo que la Integracion Global Puede Hacer por América Latina y el Caribe, Washington,
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2019, disponible en: https: //tinyurl.com/s31qf7a,
acceso en: 18 dic. 2019.

85. Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) et al., Perspectivas Econd-
micas de América Latina 2019: Desarrollo en Transicion, Paris, okcp Publishing, 2019, disponible
en: https://tinyurl.com/rssvémx, acceso en: 18 dic. 2019.

86. African Development Bank (afpB) et al., The Future of Work: Regional Perspectives, Washington,
2018, disponible en: https:/ /tinyurl.com/wlmcymw, acceso en: 18 dic. 2019.

87. Idem, ibidem.

88. International Labour Organization (1L0), World Employment and Social Outlook: Trends for Women
2017, Ginebra, 2017, disponible en: https://tinyurl.com/rj76fhj, acceso en: 18 dic. 2019.

89. Natalija Novta y Joyce Won, Women at Work in Latin America and the Caribbean, Washington,
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en la tasa de productividad, el crecimiento del p1 de América Latina sera
40% mas debil en los proximos quince afios que lo que fue en los quince
anos recientes, segt’m estimaciones de McKinsey90.

Para aumentar la productividad, es indispensable invertir fuertemente
en innovacion y desarrollo (1), cuadriplicando nuestras tasas actuales”.
A modo de ejemplo, Google invierte en 1+p mas de 23 mil millones de
dolares anuales, valor superior a la suma de la inversion privada en 1+p
de todos los paises de América Latina y el Caribe™.

En particular, aumentar la productividad implicara diversificar nuestra
estructura productiva, con especial énfasis a nuestro sector transable —co-
mo veremos en la siguiente seccion—, y aumentar el nimero de pequeias
y medianas empresas formales y productivas. Un estudio de McKinsey
demuestra que América Latina solo tiene entre la mitad y tres cuartos de
compafiias medianas —aquellas que generan entre 10 y 100 millones de do-
lares al ano— que el Asia emergente, lo cual repercute en su capacidad de
generar empleo de altos salarios y productividad”.

Ese es el contexto economico regional, uno que muestra cierta vulne-
rabilidad a efectos externos debido a la desaceleracion sincronizada que
analizamos al comienzo de este estudio. Pero la historia reciente nos deja

tres grandes lecciones, todas relacionadas:

* Nuestro crecimiento ha estado preponderantemente vinculado a la
inclusion laboral, pero esa tendencia se vera afectada negativamente
dados los cambios demograficos, que pondran fin a los beneficios del

bono demografico, a menos que retomemos el crecimiento inclusivo

International Monetary Fund (1mF), 2017 (tmr Working Paper; we/17/34), disponible en:
https:/ /tinyurl.com/qn50auo, acceso en: 18 dic. 2019.

90. Andrés Cadena et al., Where Will Latin America’s Growth Come from?, NuevaYork, McKinsey Glo-
bal Institute, 2017, disponible en: https://tinyurl.com/vkt62mx, acceso en: 18 dic. 2019.

91. Juan Carlos Navarro, Jos¢ Miguel Benavente y Gustavo Crespi, The New Imperative of Innovation:
Policy Perspectives for Latin America and the Caribbean, Washington, Inter-American Development
Bank (1pB), 2016, disponible en: https://tinyurl.com/sj85sg6, acceso en: 18 dic. 2019.

92. Battelle, 2013 Global & Funding Forecast, dic. 2012, disponible en: https: //tinyur]l.com/raxn
22e, acceso en: 18 dic. 2019.

93. McKinsey Global Institute, op. cit., may. 2019.
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de la region y redoblemos nuestros esfuerzos por retomar el empode-
ramiento econémico de las mujeres latinoamericanas.

* Nuestro crecimiento ha coincidido con ¢pocas de auge sincronizado
en el comercio internacional.

* Para crecer a tasas similares a los de los tultimos 25 anos, sera necesa-
rio invertir fuertemente en nuestra productividad, en abrir espacios
de talento e innovacion; cuadriplicar nuestro 1+D y nuestra inversion
en infraestructura; aumentar la diversificacion de nuestra estructura
productiva; e insertar a nuestras pequefias y medianas empresas en ca-
denas de valor transnacionales. El panorama escrito en el marco del
contexto economico internacional, que describimos al comienzo de
este estudio, nos deja, entonces, una importante pregunta: ;como po-
demos recuperar la senda del crecimiento en tiempos de enfriamiento
de la economia global? A continuacion, trato de esbozar algunas ideas

para hacer frente a ese inmenso reto.
Comercio como via de desarrollo y el nuevo multilateralismo

Como lo vimos en secciones anteriores, los estragos provocados por las
guerras comerciales iniciadas a principios de 2018 significaran una caida
en la produccién mundial de un 0,8%. Eso, para nuestra region, repre-
senta un riesgo muy importante.

El comercio ha sido un factor clave en el crecimiento econdémico en
America Latina. Los momentos de la historia en que mas aceleradamente
ha crecido la region han sido aquellos en los que mas se ha integrado al
mundo. Como lo dijimos anteriormente, entre 1990 y 2015, el comercio
exterior de la region se multiplico por catorce. Ese proceso de integracion
comercial inicia en los afios 1980, pero amplia notablemente su red de
acuerdos comerciales regionales hacia mediados de los anos 1990. En ese

periodo, los aranceles se redujeron de un promedio ponderado de aproxi-

94. Fondo Monetario Internacional (¢mi), Perspectivas Econdmicas: Las Américas — Frustradas por la In-
certidumbre, Washington, oct. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/vn9p3ro, acceso en:

18 dic. 2019.
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madamente 12%, a finales de la década de 1990, a alrededor del 6%, en
afos recientes”. Hoy en dia, el comercio representa alrededor del 44% del
piB regional y se consolida como un motor de crecimiento y de producti-
vidad y empleo™. En lineas generales, el sector transable de la economia
latinoamericana tiene menores indices de productividad, mas intensidad
de insumos capitales y mayores tasas de productividad”.

En ese periodo, nuestros principales socios comerciales, Estados Uni-
dos, China y Europa —en ese orden—, crecieron todos en ntimeros abso-
lutos sus negocios en la region. No obstante, en términos relativos, China
fue el pais que mas aument6 su actividad comercial con América Latina,
pasando del 1% del total de nuestras cifras de comercio, en el afio 2000,
al 14%, en 2017,

El efecto de las relaciones comerciales con China en América Latina
ha impactado diversos sectores. Segin datos de la o1, el comercio con
China represento el 2% en la creacion neta de empleos —1,96 millones™—
durante los ultimos quince afios. Asimismo, China se ha convertido en el
principal socio comercial de varios paises latinoamericanos. Sobre todo,
de los grandes productores de commodities, como Chile, Bolivia o Brasil.

Este tltimo ya manda a China el 27% de sus exportacionesloo. Por otra

95. Kimberly Beaton et al., “Expanding Trade Opportunities in Latin America and the Caribbean”,
Didlogo a Fondo, 13 abr. 2017, disponible en: https: //tinyurl.com/tlm2df8, acceso en: 18 dic.
2019.

96. Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (0cDE) et al., op. cit., 2019.

97. Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), Estudio Econdmico de América
Latina y el Caribe 2015: Desafios para Impulsar el Ciclo de Inversién con Miras a Reactivar el Creci-
miento, Santiago (Chile), 2015 (1c/6.2645-p), disponible en: https://tinyurl.com/wng8sq9,
acceso en: 18 dic. 2019.

98. World Integrated Trade Solution (wrTs), “Latin America & Caribbean Exports, Imports and
Trade Balance by Country 20177, disponible en: https://tinyurl.com/vg9wk7r, acceso en:
18 dic. 2019.

99. Jos¢ Manuel Salazar-Xirinachs, Enrique Dussel y Ariel Armony (eds.), Efectos de China en la
Cantidad y en la Calidad del Empleo en América Latina: México, Peru, Chile y Brasil, Lima, Organi-
zacion Internacional del Trabajo (o1T), 2018, disponible en: https://tinyurl.com/rhp7za6,
acceso en: 18 dic. 2019.

100. Antoni Estevadeordal, “América Latina en la Nueva Arquitectura Comercial Asia-Pacifico”,
Brookings, 22 mar. 2018, disponible en: https://tinyurl.com/scjxgel, acceso en: 18 dic.
2019.
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parte, se estima que el total de las inversiones de empresas chinas en la
region ascendieron, durante 2018, a 387 mil millones de délares''. No
obstante, y como lo dijimos con anterioridad, el cambio estructural de la
economia china hara que el consumo interno crezca como proporcion de
su economia, y la inversion en otros paises y las importaciones de materias
primas tenderan a reducirse con el tiempo.

A la par de atajar con efectividad los efectos que conlleva el cambio
estructural de la sociedad china, es necesario atender con urgencia los
signos de reprimerizacion del comercio internacional latinoamericano.
En ese sentido, se observa que la liberalizacion del comercio a mercados
como el estadounidense, chino o europeo no ha estimulado lo suficiente
la diversificacion productiva y exportadora de la region, lo que evidencia
una gran dependencia en los envios de materias primas. Hoy en dia, las
materias primas componen el 70% de las exportaciones de América La-
tina hacia Estados Unidos, casi el 80% a Europa y el 94% a China'®. Esa
situacion se ha intensificado en los ultimos afios. A modo de ejemplo, cinco
productos —poroto de soja, minerales de cobre, cobre refinado, minerales
de hierro y petroleo— representaron el 75% del valor de los envios reali-
zados a China en 2013. Esos mismos productos representaban un 47% en
el afio 2000'”. La reprimerizacion de la economia latinoamericana pone
en riesgo la posibilidad de diversificar el sistema productivo de la region,
hecho trascendental para crear nuevas fuentes de empleo y mejorar con-
diciones laborales y salariales.

Los cambios estructurales del consumo en la sociedad china, los efec-
tos de la reprimerizacion del comercio latinoamericano y las tensiones
provocadas por la guerra comercial entre Estados Unidos y China obligan

a la region a fijar una posicion —que no es lo mismo que escoger bandos—,

101. “La Sombra Econémica de China se Agiganta en América Latina”, El Diario, 6 nov. 2018, dis-
ponible en: https://tinyurl.com/um4dv73, acceso en: 18 dic. 2019.

102. German Rios, “Comercio e Inversiones en la Relacion Birregional”, en Seminario Cumbre
uk-Celac, Bruselas, 11 may. 2017.

103. Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), América Latina y el Caribe y
China: Hacia una Nueva Era de Cooperacién Econémica, Santiago (Chile), 2015, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/rc9dkdg, acceso en: 18 dic. 2019.
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tanto a nivel intrarregional como internacional, con el objetivo de desple-
gar un dique de contencion en defensa del multilateralismo y del comercio
como via de desarrollo.

Ese despliegue debera ser acompanado por al menos tres lineas estra-

tégicas:

* Aumentar el comercio intrarregional, el cual, a pesar de ser de menor
magnitud, es mas denso y diversificado en términos de productos y ser-
vicios'”. Hoy en dia, el comercio intrarregional en América Latina y el
Caribe capta inicamente una quinta parte de las exportaciones frente
aun 60% del comercio intrarregional europeo, el 70% que capta Asia
o el 49,6% que se efectia en América del Norte con el relanzamien-
to del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN; en
inglés, North American Free Trade Agreement — Nafta) —hoy Tratado
entre México, Estados Unidos y Canada (1-mEec)'”.

* Crear alianzas estratégicas con otras regiones; entre ellas, destaca la
Unién Europea, que, en muchos sentidos, se encuentra en una situa-
cion similar a la nuestra, en el centro entre esos dos grandes polos co-
merciales. Europa no es solo el principal inversor en América Latina'*
sino también se esta convirtiendo en su aliado natural en el terreno
internacional. Como demuestra la comunicacién conjunta de la Co-
mision Europea y la Alta Comisaria de Relaciones Exteriores, nuestras

regiones apuestan por un multilateralismo basado en cuatro principios:

104. Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), Boletin de Comercio Exterior del
MERCOSUR: EI Rol del MERCOSUR en la Integracion Regional, Santiago, 2018 (Boletin de Comercio
Exterior del MERCOSUR, n. 1), disponible en: https://tinyurl.com/va2dmn9, acceso en: 18
dic. 2019.

105. Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), Panorama de Ia Insercién Interna-
cional de América Latina y el Caribe: Integracién Regonal y Cadenas de Valor en un Escenario Externo
Desdfiante, Santiago (Chile), 2014, disponible en: https://tinyurl.com/s6zgwvb, acceso en:
18 dic. 2019.

106. “Latin America and Europe Have Much to Gain from Closer Ties”, The Economist, 25 jul. 2019,
disponible en: https://tinyurl.com/v5uc2bj, acceso en: 18 dic. 2019. La inversion de la u
en ALC es superior a los stocks de 1ED de la uk en China (176 100 millones de euros, salvo

Hong Kong), la India (76 700 millones de euros) y Rusia (216 100 millones de euros) juntos.
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prosperidad inclusiva, democracia, resiliencia —tanto climatica como
laboral— y gobernanza efectiva'”. El reciente Acuerdo de Asociacion
Mercosur-Union Europea, al que se suman 27 acuerdos bilaterales de
la Union Europea con casi todos los 33 paises de la region'®, es mues-
tra de que ese compromiso por un multilateralismo renovado es tanto
de ida como de vuelta; una muestra clara de que ambas regiones han
encontrado en el otro una masa critica a traves de la cual resguardar
el sistema multilateral en las distintas instancias de la institucionalidad
internacional.

* Apostar, con determinacion, por el cumplimiento de las grandes agen-
das globales —la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y el Acuer-
do de Paris— y usarlas como base indispensable de cualquier negocia-

cion o asociacion con otros paises del mundo.

De esa forma, podremos impulsar posiciones regionales a traves de
principios globales, y dejamos puertas abiertas con justificacion sin tener

que elegir bandos en ninguna contienda.
Instituciones en América Latina: rezagos e insatisfacciones

Anteriormente nos referiamos a los efectos que han provocado las ten-
siones politicas y economicas en las sociedades del mundo repercutiendo
directamente en la confianza de los ciudadanos hacia sus instituciones.
Lamentablemente, en América Latina, ese fenomeno es ain mas agu-
do. Segtin el Gltimo Latinobarémetro, tan solo el 15% de la poblacion de
nuestra region confia en los partidos politicos, y menos de un tercio apoya
a las demas instituciones democraticas del Estado, incluidos el Poder Le-
gislativo y el Poder Judicial. Si se desagrega esa informacion por sectores,

se reconoce que la confianza en los congresos regionales apenas alcanza un

107. European Commission, Joint Communication to the European Parliament and the Council: European
Union, Latin America and the Caribbean: Joining Forces for a Common Future, Estrasburgo, 2019,
disponible en: https://tinyurl.com/wys9gea, acceso en: 18 dic. 2019.

108. European Commission, Relaciones vE-dic, [Estrasburgo], abr. 2019, disponible en: https://
tinyurl.com/ujh72el, acceso en: 18 dic. 2019.
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22%, en el Poder Judicial un 25%, en las autoridades electorales un 29%
y en el Poder Ejecutivo un 25%. Es decir, la poblacion no tiene confianza
en las principales instituciones de la democracia y eso se manifiesta en una
grave crisis de representacion en la region'”.

Esa crisis de confianza, particularmente profunda, también es una cri-
sis de confianza interpersonal. El mismo estudio del Latinobarometro de
2018 nos indica que solo catorce de cada cien ciudadanos latinoamericanos
creen que se puede confiar en la mayoria de las personas, convirtiendose
en el promedio regional mas bajo del mundo. En otros sectores, como el
de la educacion y la salud, la insatisfaccion ciudadana también es alta. El
descontento de los ciudadanos con servicios publicos fundamentales como
esos cayo entre 2006 y 2017. En el sistema de salud, se paso de un 57%
a un 43%, mientras que en el sistema educativo se registr6 una caida de
7%. En suma, la confianza es un bien escaso en América Latina.

A la par del decrecimiento de la desconfianza, la polarizacion aumen-
ta. Segun el ultimo World Values Survey, la polarizacion de los votantes en
Ameérica Latina para situarse en el eje ideologico tradicional de izquier-
da-derecha alcanzo el 52,5%, tomando como referencia que el 100%
significaria la maxima polarizacion. El promedio que alcanzan las trece
economias mas avanzadas del mundo se sitia mas abajo al 44,8%"'°. Por
otra parte, y para ahondar en el fenomeno de la polarizacion, las socieda-
des latinoamericanas tienden a ser mas susceptibles frente a las fake news.
Segun el estudio Latin American Communication Monitor 2018-2019, 61% de
las organizaciones gubernamentales de la region han sido afectadas una o

varias veces por la difusion de esos bulos'"".

109. Corporacion Latinobarémetro, Informe 2018, Santiago (Chile), 2019, disponible en: https: //
tinyurl.com/yx796wup, acceso en: 18 dic. 2019.

110. Razvan Vlaicu, “;La Polarizacion Politica Frena a América Latina?”, Ideas que Cuentan, 20 dic.
2017, disponible en: https:/ /tinyurl.com/sawdd3b, acceso en: 18 dic. 2019.

111. European Public Relations Education and Research Association (Euprera), Fundacion pa-
ra el Impulso de la Comunicacién en Espafiol y Portugués en el Mundo (Fundacom), Latin
America Communication Monitor 2018-2019, Madrid, 2019, disponible en: https://tinyurl.

com/ua52lkm, acceso en: 18 dic. 2019.
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Existe ademas otro reto politico-institucional que afecta directamente
a la convivencia de la ciudadania latinoamericana: la inseguridad. La vio-
lencia en la region se ha convertido en una verdadera crisis existencial en
algunos paises. A pesar de no tener conflictos armados, Ameérica Latina es
responsable de casi un tercio de los homicidios que ocurren a nivel mun-
dial, y casi la mitad de los latinoamericanos dice sentir miedo todo el tiem-
po o casi todo el tiempo de ser victima de la delincuencia''’. Restablecer
los espacios de convivencia en el tejido social latinoamericano, promover
culturas de paz y reducir las alarmantes cifras de inseguridad y violencia
deben ser algunas de las lineas de accion institucional que restablezcan la
confianza entre los gobiernos y la ciudadania.

Por todo lo anterior es que muchos hablan de una crisis de gobernabi-
lidad en la region, ya que conjuga un problema de credibilidad y confianza
en las principales instituciones del Estado democratico, con un problema
de fragmentacion y polarizacion, agudizado por un constante estado de
alerta e inseguridad entre la ciudadania.

El tener una ciudadania mas exigente, menos tolerante a la corrupcion
y la desigualdad, mas demandante en cuanto ya no al acceso pero a la ca-
lidad de los servicios publicos puede ser un gran incentivo para mejorar
nuestro sistema institucional y politico, pero para ello habra que reparar las
fisuras que erosionan las relaciones gobierno-ciudadania. Para aprovechar
esas oportunidades, es importante abrir las puertas de las instituciones a
través de iniciativas de innovacion ciudadana.

Uno de esos ejemplos en que las instituciones se abren ocurre con

113
)

los Laboratorios Iberoamericanos de Innovacion Ciudadana (LaBicBR)
impulsados, desde el afio 2014, por la Secretaria General Iberoamericana
(Segib). Los laboratorios demuestran lo que se puede lograr cuando se
crean espacios de participacion e innovacion involucrando a la ciudadania
y el reconocimiento: que no todas las soluciones estan en los espacios in-

tramuros y que es impresionante lo que sucede cuando se moviliza el ta-

112. Corporacion Latinobarémetro, op. cit., 2019.
113. Secretaria General Iberoamericana (Segib), Innovacion Ciudadana, 2019, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/trk8ad3, acceso en: 18 dic. 2019.

186 REBECA GRYNSPAN



lento de los ciudadanos con el objetivo de encontrar soluciones comunes
a problematicas especificas en beneficio de la poblacion.

En resumen, para sanar la crisis institucional en América Latina se de-
be, como minimo, tener tres acciones estratégicas: reducir la inseguridad
ciudadana; encausar la insatisfaccion ciudadana a traves de vias politicas
y ciudadanas para lograr gobiernos mas transparentes, servicios de mayor
calidad y cobertura, ciudades con mayor calidad de vida y un sistema judi-
cial confiable y justo; y abrir las puertas de las instituciones para acercarlas

al potencial de la ciudadania.
La Era Digital y el futuro del trabajo en América Latina

Como deciamos en la primera parte de este capitulo, los cambios tecnolo-
gicos estan teniendo fuertes efectos en los mercados laborales del mundo.
La gran pregunta es cuales seran sus efectos en América Latina, una re-
gion que, como velamos antes, pareciera innovar menos que otras y que,
por tanto, quizas pareciera tener menos riesgo de sustitucion de empleos.

Este, sin embargo, es un espejismo. Si bien Ameérica Latina no esta ro-

botizando a la misma velocidad sus sectores manufactureros'**

,en la eco-
nomia digital, cuyos empleos suelen estar en el sector de servicios, en el
cual estan sobrerrepresentados nuestros trabajadores, ya ha entrado con
pasos muy firmes. La region paso de tener menos del 17% de su pobla-
cién como usuarios de internet, en 2005, a mas del 56%, en 2016'"*. Las
tecnologias y los servicios moviles ya generan el 5% del p1s de la region
latinoamericana. Con casi 350 millones de usuarios de internet mévil en
la actualidad —y 420 millones proyectados para 2020, el mercado lati-
noamericano supera en personas al de Estados Unidos y, en 2020, sera

equivalente al de la Unién Europea''®. Se espera que, para el 2020, el 71%

114. Trmgard Niibler, “Transformacion Productiva: Oportunidades para Paises de Ingresos Me-
dios”, Integration and Trade Journal, vol. 21, n. 42, pp. 308-323, ago. 2017 (Robot-lution: The
Future of Work in Latin American Integration 4.0).

115. World Bank, “DataBank: World Development Indicators (wpr)”, disponible en: https://
tinyurl.com/yxm6tybw, acceso en: 10 oct. 2019.

116. Global System for Mobile Communications Association (Gsma), The Mobile Economy: Latin
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de nuestros ciudadanos usen celulares inteligentes, en cuya economia ya
trabajan 1,7 millon de latinoamericanos'"”. En Brasil, la adopcion de tec-
nologias “nube” ha creado 2,7 millones de trabajo y aumentado su p1s en
120 mil millones de délares''"®. La region tiene, a su vez, ya nueve “unicor-
nios” —startups valoradas en mas de mil millones de do6lares'"”.

El BID, por tanto, estima que los latinoamericanos trabajan la mitad de

su tiempo en tareas que pueden ser automatizadas'?®

. Como agravante, un
estudio de la Brookings Institution argumenta que, si bien en nuestra re-
gion la adopcion de tecnologias roboticas es menor, el hecho de que en el
mundo desarrollado ya se esten implementando hace que nuestros trabajos
entren en riesgo. Si la productividad de la maquinaria en los paises desa-
rrollados aumenta considerablemente gracias a esas inversiones, nuestra
mano de obra perdera la ventaja comparativa que encuentra en sus bajos
costos laborales, lo que podria desatar una ola de reshoring: la reapertura
de fabricas en paises que las mudaron al mundo en desarrollo''.

La sumatoria de esos factores implica que nuestra region no tenga la
opcion de quedarse de brazos cruzados. Las politicas publicas de inter-
vencion que mencionamos en la primera seccion de este capitulo, suge-
ridas por la ort, también deberan aplicarse en Ameérica Latina. La calidad
educativa debera aumentar y ser mas flexible a las demandas del merca-
do, estableciendo un sistema de aprendizaje a lo largo de la vida laboral.
Los derechos de los trabajadores a cuenta ajena deberan extenderse a los

trabajadores de cuenta propia.Y se debera facilitar el financiamiento para

America and the Caribbean 2018, Londres, 2018, disponible en: https://tinyurl.com/uutezh4,
acceso en: 18 dic. 2019.

117. Idem, ibidem.

118. David Michael et al., Ahead of the Curve: Lessons on Technology and Growth from Small-Business
Leaders, Boston, The Boston Consulting Group, 2013, disponible en: https://tinyurl.com/
wydjdze, acceso en: 18 dic. 2019.

119. Tecnolatinas, Latin America Riding the Technology Tsunami, Washington, Inter-American Devel-
opment Bank (1pB), 2017, disponible en: https://tinyurl.com/vanvttl, acceso en: 18 dic.
2019.

120. African Development Bank (afpB) et al., op. cit., 2018.

121. Erhan Artuc, Luc Christiaensen y Hernan Winkler, Does Automation in Rich Countries Hurt De-
veloping Ones? Evidence from the s and Mexico, Washington, World Bank, 2019 (Policy Research
Working Paper, n. 8741), disponible en: https://tinyurl.com/tz54dsd, acceso en: 18 dic. 2019.
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la formacion en momentos de transicion laboral. De no hacerlo, el riesgo
de sustitucion de empleo es evidente.

Sin embargo, la Cuarta Revolucion Industrial también trae grandes
oportunidades para la region. Como deciamos antes, ya nuestros ciudada-
nos estan altamente digitalizados. Sin embargo, el indice de digitalizacion
de nuestros sectores productivos —un mero 6%-— es apenas la mitad que el
del mundo desarrollado'®. En lineas generales, lo digital ya lo disfrutamos
en tiempos de ocio, pero no lo aprovechamos en horas de trabajo. Aqui
hay, por tanto, una oportunidad para aumentar nuestra productividad.

Por otro lado, la economia digital puede ayudarnos a terminar una de
nuestras tareas pendientes de mas larga data: la informalidad. La traza-
bilidad del trabajo digital, combinado a su necesidad de facturar electro-
nicamente —en México, por ejemplo, diariamente se emiten 35 millones
de recibos electrénicos!”—, facilitara la identificacion y eventual formali-
zacion del trabajo informal.

Sin embargo, atn nos queda mucho por hacer. En buena medida, la
tarea ya empezo. Uno de los sintomas de la disrupcion de la tecnologia en
el mercado laboral se puede ver en las tasas de desencuentro de habilida-
des —la cantidad de empleos que no logran ser surtidos porque requieren
habilidades que no tienen los trabajadores en busqueda de empleo. A modo
de ejemplo, en Chile, que es el pais mas productivo de la region, esa tasa
se encuentra en un 40%, el doble del equivalente en Estados Unidos'*.
De esa manera, nuestros jovenes, quienes seran los protagonistas de esa
revolucion, de momento no se encuentran lo suficientemente preparados
como para abordar los empleos del manana.

Pero en buena medida, el mensaje debe ser esperanzador. Nuestra re-

gion, por su estructura productiva en la cual preponderan los servicios,

122. James Manyika et al., A Future that Works: Automation, Employment, and Productivity, NuevaYork,
McKinsey Global Institute, ene. 2017, disponible en: https://tinyurl.com/yawmsvcc, acceso
en: 18 dic. 2019.

123. Robert Ivanschitz y Daniel Korn, “Computacion en Nube: La Reconversion del Espacio en
Red”, Integration and Trade Journal, vol. 21, n. 42, pp. 256-265, ago. 2017 (Robot-lution: The
Future of Work in Latin American Integration 4.0).

124. African Development Bank (AfpB) et al., op. cit., 2018.
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por su particular apetito para el consumo de los contenidos digitales y por
su alto indice de penetracion de tecnologia celular, se encuentra relativa-
mente bien posicionada para aprovechar los efectos de la Cuarta Revolu-
cion Industrial.

Para aprovecharlos, debemos trabajar proactivamente en la estructura
productiva, para generar oferta de empleo de calidad. Para ello, debemos
invertir en nuevos mercados, nuevas ideas y nuevas personas. Invertir en
lo que yo llamo la economia de los colores: la economia verde (renova-
bles), la economia naranja (industrias culturales y creativas), la economia
blanca (cuidados) y la economia azul (ecosistemas del agua).

A modo de ejemplo, en la subseccion a continuacion, hablaremos de
una de esas areas de alta oportunidad de crecimiento en nuestra region:

la transicion energética de nuestra matriz productiva.

La transicion ecoldgica en América Latina

Tal como veiamos en el subcapitulo medioambiental de la primera seccion,
resulta fundamental cambiar nuestros sistemas de produccion y consumo
para avanzar desde la situacion actual al desarrollo sostenible. En ese con-
texto, la vulnerabilidad climatica que enfrenta América Latina hace esa
transicion alin mas necesaria.

A modo de ejemplo, se pronostica que el efecto invernadero puede
incrementar las temperaturas de Europa entre un 1% y un 4,5% para el
2100; en América Latina, esa cifra podria llegar hasta un 6,7%'*. Asimis-
mo, debido al aumento poblacional que esperamos en América Latina en
las proximas décadas, se espera que la region sea relativamente la mas
afectada por los efectos de sequia y desertificacion: entre 80 millones y
180 millones de personas —el 25% de nuestra poblacion actual— estan en

riesgo de verse damnificadas'*®.

125. Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), La Economia del Cambio Climd-
tico en América Latina y el Caribe: Paradojas y Desafios del Desarrollo Sostenible, Santiago (Chile),
2015 (1c/G.2624), disponible en: https://tinyurl.com/u5lwa93, acceso en: 18 dic. 2019.

126. Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), Tendencias Recientes de la Pobla-
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En buena medida, ese fendmeno ya empezo. Por ejemplo, la poblacion
procedente de El Salvador, Honduras y Guatemala que reside en el exte-
rior pas6 de 1,5 millon a 3 millones de personas entre 1995 y 2015, y esa
cifra ha aumentado fuertemente en los ultimos tres anos. Una parte de
ese crecimiento es por causa de efectos climaticos, en especial del severo
fenomeno del Nifo en el ano 2015 y el corredor seco en Centroameri-
ca. Desde el 2014, segun el Programa Mundial de Alimentos de la on,
sequias continuadas han resultado en “niveles de inseguridad alimentaria
nunca antes vistos en la region'*”.

Por otro lado, segln el BID, se calcula que las perdidas economicas
acumuladas por los efectos del cambio climatico en América Latina, entre
1970y 2008, ascienderon a 81,5 mil millones de délares'”*. Mas de la mi-
tad son pérdidas por los dafios causados por tormentas extremas. Quizas
motivado por esas sefales, la poblacion latinoamericana es muy consciente
de los riesgos climaticos. Otro estudio recoge que el 71% de la gente en
nuestra region da prioridad a la lucha contra el cambio climatico sin im-
portar el costo econémico'?’.

Esto ultimo es la primera pincelada de un cuadro mas esperanzador.
En ese sentido, la vulnerabilidad climatica de América Latina es la contra-
partida de sus riquezas naturales. La region abarca tres de los paises mas
biodiversos del mundo: Brasil, Colombia y México. Ademas, concentra el

50% del area forestal del planeta, los sumideros de carbono mas grandes

cién de América Latina y el Caribe, Santiago (Chile), 2019, disponible en: https: //tinyurl.com/
searxn8, acceso en: 18 dic. 2019.

127. Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (ra0) et al., El
Estado de la Seguridad Alimentaria y la Nutricion en el Mundo: Fomentando la Resiliencia Climdtica
en Aras de la Seguridad Alimentaria y la Nutricién, Roma, 2018, disponible en: https://tinyurl.
com/rv6hp4x, acceso en: 18 dic. 2019.

128. Observatorio de Desarrollo Sostenible y Cambio Climatico de la Rabida, Cambio Climdtico y
Desarrollo Sostenible en Iberoamérica 2018 Informe La Rdbida, Huelva, 2018, p. 31, disponible
en: https:/ /tinyurl.com/rs06c67, acceso en: 18 dic. 2019.

129. Secretaria General Iberoamericana (Segib), El Papel de las Empresas en la Creacidn de una Econo-
mia Mds Justa y Sostenible, Madrid, 2019, disponible en: https://tinyurl.com/ucsr7u8, acceso
en: 18 dic. 2019.
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del mundo, un 12% de la tierra arable y cuenta con casi cuatro veces mas
recursos hidricos renovables per capita que el resto del mundo'.

Ese ultimo punto es crucial para lograr la transicion energética. Hasta
el momento, la energia hidraulica es la unica fuente de energia renovable
almacenable a bajo costo, lo que le permite competir con la energia fosil
en las mismas condiciones. En ese contexto, el caso de Costa Rica es quizas
paradigmatico: en el 2018, logro el hito de generar el 98% de su energia
a traves de fuentes renovables por cuarto ano consecutivo. Significativa-
mente, el 72% de la matriz productiva costarricense esta compuesta de
energia hidrica''.

Por otro lado, el avance en las baterias de litio, tal como menciondbamos
anteriormente, augura un desarrollo de tecnologia capaz de almacenar la
energia del resto de las fuentes renovables. Aun en esa espera, las oportu-
nidades de desarrollo y crecimiento que presenta el litio son enormes, ya
que es el principal metal utilizado en las baterias recargables de un amplio
espectro de equipos. En esa situacion, América Latina se ve ante una posi-
bilidad de desarrollo y crecimiento unica al contar con mas del 70% de las
reservas mundiales de ese mineral. Hasta el minuto, sin embargo, ningin
pais ha logrado ascender en la cadena de valor: se preve que la construc-
cion de la primera fabrica de celdas de litio en la region sea para el 2025'2,
Pero de lograrlo antes podriamos diversificar nuestra estructura producti-
va al tiempo que atraemos inversion y mejoramos nuestra productividad.

Por Gltimo, América Latina se esta convirtiendo en uno de los destinos
mas atractivos de inversiones sostenibles, teniendo la mayor demanda global
de los mismos. Los inversores latinoamericanos son, mundialmente, los mas
convencidos en las inversiones, que logran tener impacto social y medio-

ambiental —63% versus 47%'*— a la vez que generan retorno financiero.

130. Observatorio de Desarrollo Sostenible y Cambio Climatico de la Rabida, op. cit., 2018.

131. Idem, ibidem.

132. Laura Millan Lombrana, “Lithium Battery Dreams Get a Rude Awakwning in South Ameri-
ca”, Bloomberg, 11 oct. 2019, disponible en: https:/ /tinyurl.com/vhw4jsb, acceso en: 18 dic.
2019.

133. “Latin America Has the Greatest Global Demand for EsG Investments”, NaTIx1s Investment

Managers, 5 ago. 2019, disponible en: https:/ /tinyurl.com/so5adzc, acceso en: 18 dic. 2019.
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No es casualidad, entonces, que América Latina esté siendo escenario
del surgimiento de una nueva generacion de empresas, cuyo proposito
trasciende el mero beneficio economico y que buscan ser también social-
mente inclusivas y ambientalmente sostenibles. Seglin un estudio desa-
rrollado por la Segib, en Iberoameérica, ya existen 170 mil empresas con
proposito, que emplean a mas de 10 millones de personas y que aportan
alrededor del 6% del p1B de la regi(’)nm.

En esa misma linea, una encuesta realizada en once paises de la region
iberoamericana muestra que al 68% de los ciudadanos de la region les
preocupa mucho el cambio climatico, mientras un 91% de los ciudadanos
piensa que, si el sector privado no cambia su manera de actuar y no desa-
rrolla un modelo mas justo y sostenible, las proximas generaciones vivi-
ran peor que sus padres. Reveladoramente, el 86% estaria de acuerdo con
que los gobiernos solo contrataran, para proyectos publicos, a empresas
de ese sector, aun si implican costos mas altos, y hasta sugieren que esas
empresas paguen menos impuestos y reciban ayudas'”.

Lo anterior es una clara muestra de la tierra fertil que tiene la region
para lograr esa transicion tan urgente. Como veremos a continuacion, esta
es, sin duda, una de las oportunidades de desarrollo mas importantes que

tiene la regi(')n de cara al siglo XXI.

Conclusidn: retos y oportunidades del siglo xxi latinoamericano

Como hemos reiterado en este estudio, nuestra region se encuentra en una
encrucijada. Esa tiene multiples dimensiones que se solapan, y cada una de
ellas presenta riesgos y oportunidades.

En primer lugar, tenemos un reto de crecimiento. Si bien en los alti-

mos 25 anos la region ha tenido tasas de crecimiento importantes, en la

134. Center for the Governance of Change (cGc), Las Empresas con Propésito y el Auge del Cuarto
Sector en Iberoamérica, Madrid, 2019, disponible en: https://tinyurl.com/yx5tpvwj, acceso
en: 18 dic. 2019.

135. Secretaria General Iberoamericana (Segib), op. cit., 2019.
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gran mayoria esas tasas vinieron acompanadas de inclusiones masivas al
mercado laboral, particularmente de mujeres y trabajadores de bajos re-
cursos. El bono demografico, sin embargo, a partir del 2020, empezara
a menguar y la lucha por el empoderamiento economico de la mujer se
habra estancado. Deberemos seguir trabajando por las mujeres, ya que
hay en ello no solo una imperativa moral, sino también una oportunidad
importante de crecimiento, pero, ademas, tomando en cuenta la situacion
del bono demografico, nuestra prosperidad futura debera venir acompa-
fada de mayores productividades.

Sin embargo, ante una desaceleracion sincronizada en el comercio
mundial, una tendencia hacia la reprimerizacion de nuestras exportacio-
nes, un retroceso en nuestros indices de informalidad y pobreza y unas
tasas de inversion en innovacion y desarrollo muy por debajo de lo ne-
cesario, tenemos el riesgo de no alcanzar el cumplimiento de esa tarea.
No obstante, las tasas de interés bajas que azotan el mundo desarrollado
podrian ayudarnos a conseguir financiacion para invertir en nuevos mer-
cados en desarrollo, en la economia digital y en la transicion energetica.

En segundo lugar, América Latina enfrenta un reto geopolitico. Nuestra
region ha apostado fuertemente por el comercio como via al desarrollo,
pero esa puerta tiene riesgo a cerrarse si el proteccionismo comercial de
la llamada Nueva Guerra Fria contintia en ascenso. Particularmente, la
region tiene de principales socios comerciales a los dos paises que pro-
tagonizan esa contienda, haciendo dificilmente 6ptima cualquier opcion
que implique coger bandos en la disputa. A su vez, esta ante el riesgo de
ser teatro de tension, entrelazandose sus necesidades infraestructurales y
tecnologicas con sus compromisos geopoliticos.

Sin embargo, existe en ese contexto una oportunidad importante pa-
ra América Latina de convertirse en una voz protagonica en defensa del
multilateralismo. En alianza con Europa, nuestra region podria sumar una
masa critica en las distintas instancias internacionales para favorecer la
consecucion de aquello que mas valora: desde el empoderamiento eco-
nomico de la mujer hasta la buena gobernanza, y desde la transicion eco-
logica hasta la lucha contra la violencia y la desigualdad. En ese sentido,

la regién tendra que seguir apostando fuertemente por el cumplimiento
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de las grandes agendas globales, como la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible y el Acuerdo de Paris, y aplicarlas como base para cualquier
negociacion diplomatica interregional.

En tercer lugar, estamos ante un reto institucional. Si bien es cierto que
la crisis de confianza y la polarizacion politica estan en ascenso en varios
paises de Occidente —muestra, quizas, del rol de las nuevas tecnologias,
como las redes sociales, en ese fendbmeno—, en Ameérica Latina, esa crisis
es particularmente aguda. En efecto, nuestra ciudadania es la mas insatis-
fecha del mundo. Temerosa de la violencia, disgustada por la corrupcion,
y en buena medida mas adaptada al mundo digital que sus gobiernos, la
sociedad civil latinoamericana sufre un descontento que, de no ser buena-
mente canalizado por vias electorales y constitucionales, podria llevarnos
a una crisis de gobernabilidad en la region.

No obstante, hay en esa insatisfaccion una ventana de oportunidad,
porque es consecuencia natural del crecimiento de nuestras clases medias
y lo que ello implica en términos de exigencias. A traves de vias electo-
rales, politicas decididas contra la violencia, iniciativas de mejora en la
calidad de servicios y en su cobertura, asi como la apertura de espacios
de participacion e innovacion ciudadana, la region tiene la posibilidad de
canalizar la insatisfaccion de la sociedad civil en mejores instituciones po-
liticas, economicas y judiciales.

En cuarto lugar, América Latina, al igual que el resto de las regiones
del mundo, encara el reto de asegurar el futuro del trabajo en el marco
de la Cuarta Revolucion Industrial. Aunque no hay consenso sobre el nu-
mero total de trabajos en riesgo de desplazamiento, ni en nuestra region
ni en el mundo, esa discusion se centra en si las nuevas tecnologias com-
plementan o sustituyen las habilidades de los trabajadores. En ese sentido,
no hay duda de que las nuevas tecnologias transformaran las competen-
cias requeridas para realizar los trabajos del futuro, algo que implica una
reconstitucion importante de nuestro sistema educativo, los cursos que
ensena, la duracion de estos y las edades de a quienes son impartidos. A
su vez, la robotizacion de buena parte de la produccion manufacturera en
los paises desarrollados amenaza con reducir la ventaja comparativa de

nuestros costos laborales relativamente bajos, lo cual podria desatar una
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ola de reshoring y, por tanto, poner en riesgo nuestros trabajadores manu-
factureros, a pesar de que nosotros estemos invirtiendo mas lentamente
en dichas tecnologias. Incluso en nuestros paises mas productivos, se hace
evidente un importante rezago en la adopcion de las competencias que
requieren los nuevos trabajos.

No obstante, la Cuarta Revolucion Industrial nos presenta a su vez con
una de las mas significativas ventanas de crecimiento. Debido a la compo-
sicion de nuestra matriz productiva, en que preponderan los servicios, los
altos indices de digitalizacion de nuestra ciudadania, y las bajas barreras
de entrada de los emprendimientos digitales, la economia digital nos da
la posibilidad de aumentar nuestras productividades, atraer inversion ex-
tranjera y luchar contra el flagelo de la informalidad. Para aprovecharla,
sin embargo, es necesario renovar no solo nuestro sistema educativo sino
también nuestras instituciones laborales —sindicales, gubernamentales y
empresariales— para adoptar las medidas que recomienda la orT para sal-
vaguardar el contrato social en el siglo xxI.

Por tltimo, la crisis climatica, de dimension planetaria, es particular-
mente riesgosa para la region latinoamericana. Somos mas susceptibles a
los desastres naturales, buena parte de nuestra poblacion vive en territo-
rios en riesgo de desertificacion y una gran mayoria vive en zonas costeras.
En buena medida, ya nuestra ciudadania ha empezado a sufrir los embates
del cambio climatico, sea a traves de la migracion forzada en los paises de
Centroamérica, sea de los costosos danos de los desastres naturales en las
islas del Caribe. Finalmente, enfrentamos el reto de conseguir financiacion
en un contexto de poco espacio fiscal y una demanda galopante de mas y
mejores infraestructuras.

Sin embargo, la transicion energética es también un area de posible
crecimiento muy importante en el siglo xx1. Somos la region de mayor
biodiversidad en el mundo y contamos con fuentes importantes de ener-
gia hidroeléctrica, las cuales cuentan con la ventaja de tener mas resuelto
el problema de almacenamiento que sufren las otras fuentes de energia
renovable. Pero, incluso en el area de almacenamiento, contamos con
ventajas, en la medida en que las baterias de iodos de litio se posicionan

como la solucion central a ese problema, y nuestra region cuenta con el
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70% de las reservas de dicho mineral. Por altimo, América Latina se esta
convirtiendo en uno de los destinos mas atractivos del creciente merca-
do de inversiones sostenibles, lo cual podria ayudarnos a canalizar capital
productivo a tasas de interés con menores costos de servicio.

Esa, entonces, es la brajula de la encrucijada. Debemos, por un lado,
evitar: el conflicto comercial, la desigualdad economica, la inseguridad
ciudadana, la antipolitica, la ortodoxia educativa y empresarial y la apatia
ante los efectos del cambio climatico. Por otro lado, debemos apostar en:
el empoderamiento economico de la mujer, el crecimiento inclusivo, la
renovacion de nuestras instituciones laborales, la integracion comercial
intrarregional, la innovacion, la productividad, las agendas globales del
multilateralismo —Pacto Mundial sobre Migracion, Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y Acuerdo de Paris—, la innovacion ciudadana, el
emprendimiento y la inversion social, las instituciones abiertas, la lucha
contra la violencia, la transicion energética, la diversificacion de nuestra
exportacion, la insercion en cadenas de valor que usan nuestras materias
primas, la atraccion de inversion extranjera comprometida con el desa-
rrollo sostenible, la economia digital y la rendicion de cuentas.

La lista, por supuesto, es larga y compleja. Requiere sacrificios y apues-
tas valientes. Pero mas vasto que la receta es el problema. Mas multiples
los caminos de la encrucijada. La solucion es compleja porque el camino

es dificil. Pensar que seria facil seria tomar el sendero incorrecto.
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El desarrollo sostenible como un cambio en el estilo
de desarrollo’

Aricia BARCENA IBARRA®

Introduccion

El tema del desarrollo econémico se instala en el debate tedrico a finales
de la Segunda Guerra Mundial. Paul Krugman® ha denominado los afios
comprendidos entre principios de los anos 1940 y finales de los afos 1950
como los afos de la alta teoria del desarrollo. A ese periodo tambien per-

tenecen los trabajos pioneros de Raul Prebisch* sobre las economias lati-

1. Seagradece la colaboracion del sefior José Gabriel Porcile, oficial de Asuntos Econémicos de
la Division de Desarrollo Productivo y Empresarial de la Comision Economica para América
Latina y el Caribe (Cepal).

2. Biologa mexicana de la Universidad Nacional Auténoma de Mexico (Unam), con una maes-
tria en administracion de la Universidad Harvard, Estados Unidos. Actualmente, es secretaria
¢jecutiva de la Cepal. Fue subsecretaria de Medio Ambiente y directora general del Instituto
Nacional de Pesca (Inapesca) de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,
México.

3. Paul Krugman, “The Fall and Rise of Development Economics”, en Lloyd Rodwin Rodwin y
Donald A. Schon (eds.), Rethinking the Development Experience: Essays Provoked by the Work of Al-
bert O. Hirschman, Washington/Cambridge (Estados Unidos), Brookings Institution/Lincoln
Institute of Land Policy, 1994, pp. 39-58.

4. Raul Prebisch, “El Desarrollo Econémico de la América Latina y Algunos de Sus Principales
Problemas”, en Cincuenta Afios de Pensamiento en la Cepal: Textos Seleccionados, Ciudad de Méxi-
co/Santiago (Chile), Fondo de Cultura Economica/ Comision Economica para Ameérica Latina
y el Caribe (Cepal), 1998, vol. 1, pp. 63-129 (1c/6.2699), disponible en: https://tinyurl.
com/ra4v2u6, acceso en: 18 dic. 2019. El texto fue escrito en 1949 como introduccion al
Estudio Econdémico de América Latina 1948, Santiago (Chile)/NuevaYork, Comisién Econémica
para América Latina/Organizacion de las Naciones Unidas (oNu), 1949 (£/cN.12/89), dis-
ponible en: https://tinyurl.com/tyyvhdz, acceso en: 18 dic. 2019.
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noamericanas y el sistema centro-periferia. Se trata de un periodo espe-
cialmente rico desde el punto de vista teorico, en el que distintos autores,
tanto en los paises desarrollados como en desarrollo, buscaron identificar
las condiciones necesarias para el crecimiento autosostenido en econo-
mias caracterizadas por el elevado subempleo (o desempleo disfrazado) y
el rezago tecnolégicos.

Las contribuciones de los pioneros de la alta teoria del desarrollo tu-
vieron una influencia importante en las recomendaciones de politicas de
los gobiernos, de las agencias de planificacion y de los organismos inter-
nacionales, asi como en el diseno de los programas de ayuda internacio-
nal al desarrollo hasta principios de los anos 1960. Pero, como ocurrio
con otras ideas importantes en el campo de la economia, ellas cayeron en
desuso desde mediados de los afios 1970 y solo recientemente fueron re-
cuperadas. Ese redescubrimiento, mientras tanto, ha sido muy parcial y
atin no se traduce en cambios sustanciales de las politicas nacionales y los
mecanismos de gobernanza internacional.

Se argumenta en este capitulo que el actual contexto internacional abre
una ventana de oportunidad para incorporar mas plenamente las contri-
buciones de la alta teoria del desarrollo a la formulacion de las politicas
de desarrollo. En particular, el aumento de la desigualdad, las crecientes
tensiones politicas y la agudizacion de los problemas ambientales son di-
mensiones en las que aquella teoria cobra mayor vigencia y poder expli-
cativo. Mas especificamente, la idea de que el desarrollo exige un paquete
coordinado de inversiones complementarias que implique una transfor-
macion cualitativa del sistema productivo (un “gran impulso” al desarro-
llo) se muestra especialmente util cuando se trata de difundir un nuevo
paradigma tecnologico y transitar hacia un nuevo estilo de desarrollo,
con mayores niveles de igualdad y menos intensivo en energia y emision

de gases. La propuesta es pensar el gran impulso como un cambio en el

5. Elavance de la descolonizacion y las amenazas de la Guerra Fria (en la que la persistencia de la
pobreza se vela como un factor que estimulaba la inestabilidad politica) generaron un ambiente
intelectual mas inclinado a desafiar los supuestos tradicionales de los modelos economicos,
que no tomaban en cuenta las condiciones especificas en que funcionaban las economias en

desarrollo, sobre todo las barreras existentes a la distribucion del ingreso y el cambio técnico.
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estilo de desarrollo. Desde esa perspectiva, el concepto pierde su conno-
tacion de transformacion puramente econémica para incluir también una
transformacion social, politica e institucional que no se menciona (o que
se daba por descontada) en el debate original.

El capitulo consta de cuatro secciones, ademas de la introduccion y las
reflexiones finales. La primera seccion argumenta que el modelo predo-
minante de crecimiento que se instalo a principios de los 1980 ha encon-
trado sus limites (sociales, economicos, ambientales), y que las tensiones
que permean la economia politica internacional son las de la busqueda de
un nuevo modelo; la segunda seccion discute los limites del viejo mode-
lo desde una perspectiva centro-periferia, mostrando la imposibilidad de
alcanzar el desarrollo sostenible y el equilibrio externo en una economia
hiperglobalizada, en la que existen grandes asimetrias tecnologicas y pro-
ductivas entre paises; en la tercera seccion, se argumenta que la superacion
del actual modelo requiere un conjunto coordinado e interconectado de
inversiones, que conllevan un nuevo estilo de desarrollo; la cuarta seccion
destaca la necesidad de un nuevo multilateralismo —el multilateralismo que
fortalece la democracia (M¥D)—, que integre los temas del desarrollo a la
economia politica global, que sea compatible con la estabilidad democra-
tica y un facilitador de la adopcion de politicas de desarrollo sostenible a

nivel nacional.

Los limites del actual modelo de desarrollo

La economia global atraviesa lo que se considera un momento de estanca-
miento o retroceso en un proceso de globalizacion, cuyo poder expansivo
parecia no encontrar barreras. El Brexit, medidas crecientemente pro-
teccionistas en las mas importantes economias del mundo, la debilidad
de las instituciones multilaterales y el aumento de las tensiones geopoli-
ticas, en consonancia con el rebrote de sentimientos nacionalistas y ais-
lacionistas en diversos paises (tanto en desarrollo como desarrollados),
son indicadores de que la dinamica politica en el sistema internacional

sufre un cambio cualitativo. Para entender esas transformaciones, es ne-
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cesario partir del nuevo régimen internacional que emergio en los afios
1980, buscando organizar las relaciones internacionales a partir de una
amplia liberalizacion del comercio y de los movimientos de capital. Ese
régimen, que se consolida en los 1990, es el que corresponde a la hiper-
globalizacién®, a la financiarizaciéon’ y a la hegemonia de una coalicion
neoliberal, que le imprime nuevos rumbos a las politicas nacionales y a
las instituciones internacionales.

El nuevo régimen representa no solo un cambio en la dinamica econo-
mica sino también en la dinamica politica. En un contexto de movilidad
irrestricta, el factor mas movil (el capital) es el que detenta mayor poder
de arbitraje entre las politicas economicas, impositivas o de proteccion
social de los paises. A la inversa, se vuelve mas fragil la proteccion al tra-
bajo, a medida que la competencia por atraer inversiones o evitar que las
salidas de capital desestabilicen la economia hace que las politicas nacio-
nales se tornen especialmente vulnerables a cambios de expectativas en
los mercados. Estos ultimos, a su vez, se concentran y se parecen cada
vez menos a la mano invisible de los modelos neoclasicos, como se refle-
ja en el aumento del nivel del mark up y de la concentracion del ingreso
en las principales economias del mundo. Esa tendencia ha tenido un gran
impacto sobre los niveles de desigualdad en esas economias y ha sido un
factor clave en la acumulacion de tensiones politicas y en el descontento
creciente frente a la globalizacion.

En el caso de las economias centrales, la tendencia al aumento de la
desigualdad ha venido de la mano con el debilitamiento de los sectores
medios en la estructura social. Los ingresos reales de los grupos de in-
gresos medios en la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Economicos (0Ecp; del ingles, Organisation for Economic Co-operation
and Development) crecieron un tercio menos que los del 10% mas alto

en las tltimas tres décadas®. Datos para las empresas americanas muestran

6. Dani Rodrik, The Globalization Paradox: Democracy and the Future of the World Economy, Nueva
York, W.W. Norton, 2011.
Gerald A. Epstein (ed.), Financialization and the World Economy, Cheltenham, Edgar Elgar, 2005.

8. Organisation for Economic Co-operation and Development (0kcD), Under Pressure: The Squeezed
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que el mark up promedio de las empresas aumento6 del 21% sobre el costo
marginal, en 1980, al 61%, en 2016°. El desacople entre los aumentos de
productividad y los aumentos de los salarios reales (que se rezagan) junto
al aumento del mark up ha alimentado la polarizacion y las tensiones poli-

ticas de los ultimos afios'’.

El grafico 1, que se torné conocido como “el grafico del elefante™",

muestra los aumentos del ingreso real por adulto en funcion del percen-
til que ocupa en la distribucion global del ingreso. Se observa que si bien
la globalizacion ayudo a sacar de la pobreza a millones de personas (a la
izquierda del grafico), sobre todo en Asia, sus beneficios se concentraron
principalmente en el 1% mas rico de la poblacion mundial (a la derecha
del grafico, en la trompa del elefante). Las clases medias y los trabajadores
menos educados de los paises desarrollados (que se encuentran sobre todo
en la parte deprimida de la curva) obtuvieron beneficios mucho menores.
El resultado ha sido un malestar creciente con respecto a como se distri-

buyen los beneficios de la globalizaciénlz.

Middle Class, Paris, orcp Publishing, 2019, p. 48, disponible en: https://tinyurl.com/u6én2e3,
acceso en: 18 dic. 2019.

9. Jan De Loecker, Jan Eeckhout y Gabriel Unger, “The Rise of Market Power and the Macroeco-
nomic Implications”, JanEeckhout.com, 22 nov. 2018 (working paper), disponible en: https://
tinyurl.com/wl3rocn, acceso en: 18 dic. 2019.

10. José Gabriel Palma, “Behind the Seven Veils of Inequality: What if it’s All about the Struggle
within Just One Half of the Population over Just One Half of the National Income?”, Develop-
ment and Change, vol. 50,n. 5, pp. 1133-1213, 2019 (Distinguished Lecture 2018), disponible
en: https://tinyurl.com/sjthxdz, acceso en: 18 dic. 2019.

11. Christoph Lakner y Branko Milanovic, “Global Income Distribution: From the Fall of the Ber-
lin Wall to the Great Recession”, The World Bank Economic Review, vol. 30, n. 2, pp. 203-232,
2016, disponible en: https://tinyurl.com/u34qbco, acceso en: 18 dic. 2019.

12. Davide Furceri y Prakash Loungani, Capital Account Liberalization and Inequality, Washington,
International Monetary Fund (1mF), 24 nov. 2015 (tmr Working Paper, we/15/243), dispo-
nible en: https://tinyurl.com/u5yzwrt, acceso en: 18 dic. 2019; Fred Hu y Michael Spence,
“Why Globalization Stalled”, Foreign Affairs, jul.-ago. 2017, disponible en: https://tinyurl.
com/s66rqvz, acceso en: 18 dic. 2019; Joseph E. Stiglitz, The Price of Inequality: How Today’s
Divided Society Endangers Our Future, Nueva York, W, W. Norton, 2013.
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GRAFICO 1: Crecimiento del ingreso real por adulto por percentil de ingresos en
la distribucion global, en porcentaje (1980-2016)
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Fuentes: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), La Ineficiencia de la Desigualdad,
2018, Santiago (Chile), 2018a, p. 13, grafico 2, disponible en: https://tinyurl.com/s5ylmje, acceso en:

18 dic. 2019; con base en Facundo Alvaredo et al., World Inequality Report 2018, Santiago (Chile), Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), World Inequality ras, 2017, p. 41, grafico m1.2: “La
Incficiencia de la Desigualdad, pses 20187, disponible en: https://tinyurl.com/y8675dt3, acceso en: 18
dic. 2019.

La coalicion neoliberal que impulso la nueva dinamica del sistema in-
ternacional esperaba que los beneficios econémicos de la liberalizacion
comercial y financiera bastarian para legitimar politicamente las nue-
vas reglas del juego. El grafico del elefante muestra que los problemas
distributivos no se solucionaron en esos afios, sino que se agravaron. Al
mismo tiempo, tampoco se logro una economia global mas dinamica. La
mala distribucion no fue compensada por mejoras en la inversion o el
crecimiento. El grafico 2 revela que el crecimiento del comercio y del
producto en la era de la hiperglobalizacion fue menor que durante el
régimen internacional anterior, a saber, el régimen de Bretton Woods
(1944-1976), que imponia restricciones al movimiento internacional de
capitales de corto plazo. La era de la hiperglobalizacion también fue una

era de mayores turbulencias financieras".
13. Cfr. Ricardo Ffrench-Davis y Ocampo, “The Globalization of Financial Volatility”, en Ricardo
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GRAFICO 2: Variacién porcentual del comercio y del producto interno bruto, en

valores reales, en el mundo (1950-2018)
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Nota: Los promedios de la primera y segunda décadas del siglo xx1 excluyen los afos de crisis (2009) y

recuperacion (2010 y 2011).

Fuentes: Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), La Ineficiencia de la Desigualdad,
2018, Santiago (Chile), 2018a, p. 54, grafico 11.7, disponible en: https://tinyurl.com/s5ylmje, acceso en:
18 dic. 2019; Organizacion Mundial del Comercio (omc), Examen Estadistico del Comercio Mundial 2019,
Ginebra, 2019, disponible en: https://tinyurl.com/upox2ef, acceso en: 18 dic. 2019.

La importancia creciente de medidas unilaterales en la actual coyuntura
puede ser un factor adicional que contribuya a enlentecer la débil recupe-
racion del comercio después de la crisis del 2008 (grafico 3). La mayoria
de las restricciones comerciales introducidas desde 2018 se encuentra vi-
gente'*; cerca de dos terceras partes corresponden a las alzas arancelarias
aplicadas reciprocamente entre Estados Unidos y China, en el contexto
de la denominada “guerra comercial” entre ambos paises. Al considerar la
proxima ronda de alzas arancelarias ya anunciada, el monto del comercio
afectado se situaria en torno a 1 billon de délares en diciembre de 2019.

Esa cifra equivale a 6% de las importaciones mundiales de bienes en 2017,

Ffrench-Davis (ed.), Financial Crises in ‘Succesgpul' Emerging Economies, Washington, BTOOkingS
Institution Press/Economic Commission for Latin America and the Caribbean (Eclac), 2001,
disponible en: https://tinyurl.com/se6au3j, acceso en: 18 dic. 2019.

14. Organizacion Mundial de Comercio (omc), Examen Estadistico del Comercio Mundial 2019, Gi-
nebra, 2019, disponible en: https://tinyurl.com/upox2ef, acceso en: 18 dic. 2019.
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el ano previo a que estallara la guerra comercial. Como observa la Comi-

sion Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal)”,

[...] el impacto de las actuales tensiones sobre el comercio mundial trasciende
el efecto directo de las alzas arancelarias. La imposibilidad hasta ahora de alcan-
zar un acuerdo entre China y Estados Unidos y los continuos anuncios de nuevas
restricciones por parte de este ultimo pais —frecuentemente vinculadas a temas
no comerciales, como la migracién y la seguridad nacional— generan un entorno
nocivo para las cadenas globales de valor, independientemente de que algunos

anuncios finalmente no se concretan.

GRAFICO 3: Cobertura de las medidas restrictivas de las importaciones, en miles

de millones de délares (oct. 2012-dic. 2019)
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Fuentes: World Trade Organization (wto), Report of the Trade Policy Review Body from the Director-General on
Trade-related Developments (mid-October 2018 to mid-May 2019), Ginebra, 2018-2019; Comisién Economica
para América Latina y el Caribe (Cepal), Perspectivas del Comercio Internacional de América Latina y el Caribe
2019: El Adverso Contexto Mundial Profundiza el Rezago de la Region, Santiago (Chile), Organizacion de

las Naciones Unidas (oNu), 2019 (Lc/pus.2019/20-p) (estimacion que considera solo las medidas
implementadas y las anunciadas oficialmente hasta el 1 de septiembre de 2019), disponible en: https://
tinyurl.com/s7ebht4, acceso en: 18 dic. 2019.

15. Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), Perspectivas del Comercio Inter-
nacional de América Latina y el Caribe 2018: Las Tensiones Comerciales Exigen una Mayor Integracién
Regional, Santiago (Chile), 2018b, disponible en: https://tinyurl.com/yx3ywshs, acceso en:
18 dic. 2019.
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Finalmente, el estilo de desarrollo predominante —y su patron de pro-
duccion y consumo— tambicen esta alcanzando sus limites ambientales. In-
tentar reproducir los caminos del crecimiento econémico de los que hoy
son las economias avanzadas implicaria sobrepasar esos limites y poner el
sistema biofisico del planeta en grave riesgo. El cambio climatico, la des-
truccion de la biodiversidad y de los bienes comunes globales, asi como la
sobreexplotacion de los recursos naturales, comprometen las posibilidades
de desarrollo de las futuras generaciones. Hay una relacion muy fuerte
entre los niveles de ingreso per capita y los niveles de emision de gases
de efecto invernadero (GEer) responsables por el cambio climatico. Si las
economias que hoy tienen menores ingresos per capita elevaran significa-
tivamente sus ingresos, las emisiones globales alcanzarian niveles capaces
de producir efectos potencialmente catastroficos sobre la biosfera. Ceteris
paribus, desde el punto de vista del medio ambiente, no es viable que los
paises pobres puedan elevar sus ingresos siguiendo las trayectorias del pa-
sado. Ese casillero solo puede ser llenado en la medida que se combinen el
progreso técnico, y el cambio en los patrones de consumo y de demanda
en torno a un nuevo estilo de desarrollo, como se discute posteriormente.

En suma, el menor dinamismo de la economia internacional, la desi-
gualdad creciente y la evidencia de que los limites de la estabilidad plane-
taria estan siendo superados han obligado a los actores politicos y econo-
micos a reconsiderar la viabilidad del actual estilo de desarrollo y de los
mecanismos de gobernanza internacional, sobre todo los que se gestaron y
consolidaron a partir de los anos 1980. La necesidad de un cambio en el es-
tilo de desarrollo es un consenso emergente, cuya efectiva implementacion
requiere una nueva institucionalidad y una nueva economia politica. Las
tensiones politicas que se han acumulado, tanto dentro de los paises como
en el sistema internacional, explican por qué esta surgiendo un nuevo con-
senso. Los hacedores de politica de los 1980 no tuvieron suficientemente
en cuenta las importantes lecciones heredadas de la primera mitad del si-
glo xx, recogida por autores como John Maynard Keynes y Karl Polanyi:
las fuerzas del mercado, libradas a si mismas, socavan las propias bases de
su estabilidad y reproduccion, generando reacciones politicas que buscan

(no siempre con éxito) limitar sus efectos polarizadores. Las tensiones
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y rivalidades que emergen entre grupos sociales y paises, cuando dichos
efectos no se controlan, tienen implicaciones politicas graves, que se dis-

cuten a seguir a partir del concepto del trilema del desarrollo sostenible.

El trilema del desarrollo sostenihle

Las restricciones que la amplia movilidad internacional de algunos factores
(en particular el capital) imponen a los margenes de maniobra de los go-
biernos nacionales se ha resumido en la literatura en la forma de diversos
trilemas. Un trilema son tres elementos que pueden combinarse en gru-
pos de dos, pero que no admite la presencia simultanea de los tres. El mas
conocido es el trilema macroeconomico segun el cual un pais no puede
tener simultaneamente tipo de cambio fijo, plena apertura de su cuenta
de capitales y una politica monetaria auténoma'®. Mas recientemente,
Rodrik!” ha argumentado que la hiperglobalizacion (definida como un re-
gimen internacional que busca minimizar las barreras a la movilidad del
capital, los bienes y los servicios), la democracia y los Estados nacionales
conforman un trilema, ya que sistemas nacionales democraticos entraran
necesariamente en contradiccion con las reglas de juego de la hipergloba-
lizacion. Esta ultima solo seria compatible con la democracia si existiera

un gobierno mundial'®.

16. A modo de ejemplo, si el cambio es fijo y la cuenta de capital es abierta, el pais se vera obli-
gado a ampliar o contraer su base monetaria en funcion de la entrada o salida de capitales, y,
por lo tanto, la politica monetaria no tendra ningan grado de autonomia.

17. Dan Rodrik, op. cit., 2011.

18. Sobre el vinculo entre globalizacién y democracia, cfr. Barry Eichengreen y David A. Leblang,
“Democracy and Globalization”, Economics and Politics, vol. 20, n. 3, pp. 289-334, nov. 2008,
disponible en: https://tinyurl.com/tajv8a3, acceso en: 18 dic. 2019; Alicia Barcena y Gabriel
Porcile, “Globalization and Democracy-Enhancing Multilateralism: A Structuralist Interpreta-
tion”, Initiative for Policy Dialogue (1pp), 18 jun. 2019 (1pp Working Paper #£60), disponible
en: https://tinyurl.com/vpa3twc, acceso en: 18 dic. 2019. Sobre el impacto de la liberaliza-
cion financiera sobre la estabilidad politica, cfr. Monsoor Dailami, Financial Openness, Democracy
and Redistribution Policy, Washington, World Bank, jun. 2000 (Policy Research Working Paper),
disponible en: https://tinyurl.com/sq67egd, acceso en: 18 dic. 2019.
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A seguir, se busca captar analiticamente las tensiones que genera la
hiperglobalizacion en un mundo con fuertes asimetrias tecnologicas y de
competitividad entre paises por medio de otro trilema, el del desarrollo
sostenible. Se define desarrollo sostenible como un patron de crecimiento
bajo en carbono (equilibrio ambiental), que al mismo tiempo mantiene el
equilibrio social (definido por una combinacion de alto empleo formal, ba-
ja desigualdad y politicas amplias de bienestar social). Ese trilema sugiere
que no es posible combinar al mismo tiempo el desarrollo sostenible, el
equilibrio externo (definido como una relacion deuda externa/producto
interno bruto (P1B) baja y estable) y un sistema internacional con plena
movilidad de bienes y factores (hiperglobalizacion). Esa imposibilidad de-
riva de tensiones y desequilibrios que existen en la economia internacional
en el marco de un sistema centro/periferia'. En dicho sistema, la periferia
exhibe un rezago tecnologico con relacion a las economias centrales, que
reduce su competitividad internacional y le impone una restriccion exter-
na a la tasa de crecimiento™. Sino hay politicas industriales y tecnologicas
que corrijan su rezago tecnologico con relacion a las economias centra-
les, la tasa de crecimiento con equilibrio externo es inconsistente con la
necesaria para lograr el equilibrio social. Si bien el trilema del desarrollo
sostenible se aplica sobre todo a las economias en desarrollo, también es
aplicable a otras economias con bajos niveles de competitividad interna-
cional, como las de la periferia europea.

Las combinaciones posibles del trilema del desarrollo sostenible son

las siguientes (figura 1):

19. Raul Prebisch, Capitalismo Periférico: Crisis y Transformacién, Ciudad de México, Fondo de Cultu-
ra Economica, 1981, disponible en: https:/ /tinyurl.com/qq6u679, acceso en: 18 dic. 2019;
Octavio Rodriguez, El Estructuralismo Latinoamericano, Ciudad de México, Siglo xx1/Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), 2007.

20. Octavio Rodriguez, op. cit., 2007; Robert A. Blecker, “Long-run Growth in Open Economies:
Export-Led Cumulative Causation or a Balance-of-Payments Constraint?”, en G. C. Harcourt
y Peter Kriesler (eds.), The Oxford Handbook of Post-Keynesian Economics, Oxford/NuevaYork,
Oxford University Press, 2013 (Oxford Handbooks in Economics); Robert A. Blecker, “The
Debate Over ‘Thirlwall’s Law’: Balance-of-Payments-Constrained Growth Reconsidered”,
European Journal of Economics and Economic Policy: Interventions, vol. 13, n. 3, pp. 275-290, dic.
2016, disponible en: https://tinyurl.com/wz72q36, acceso en: 18 dic. 2019.
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210

Equilibrio externo mas hiperglobalizacion, pero sin desar-
rollo sostenible (A) — Si el pais deficitario busca privilegiar el equi-
librio externo en un contexto de hiperglobalizacion, debera hacerlo
sacrificando el equilibrio social y ambiental (es decir, renunciando a
la meta de pleno empleo y reduciendo las inversiones en el cuidado
del medio ambiente y el estado de bienestar). Dado que en un sistema
hiperglobalizado no existe ningin mecanismo que incentive a los pai-
ses superavitarios a aumentar sus importaciones desde los deficitarios,
estos ultimos estaran obligados a ajustarse mediante politicas contrac-
tivas. Esto le imprime un sesgo recesivo a la economia mundial, como
ya lo habia notado Keynes en las negociaciones de Bretton Woods. La
logica del ajuste es la siguiente: la periferia eleva su tasa de crecimien-
to para absorber su fuerza de trabajo en empleos formales y con ello
eleva las importaciones que el crecimiento demanda; se genera asi un
desequilibrio externo que solo temporalmente puede resolverse acu-
diendo al endeudamiento; agotado el recurso al endeudamiento, la
periferia finalmente reduce su tasa de crecimiento y sus importacio-
nes a un nivel compatible con su débil competitividad internacional,
renunciando al desarrollo sostenible (muchas veces en el marco de una
crisis externa). Esa renuncia al equilibrio social y ambiental tambien
impone costos elevados a la estabilidad y calidad de la democracia.

Desarrollo sostenible més hiperglobalizacion, pero sin equi-
librio externo (B) — Si el pais deficitario busca priorizar el equilibrio
social y ambiental (desarrollo sostenible) en un contexto de hiperglo-
balizacion, vera comprometido su equilibrio externo. Las economias
poco competitivas internacionalmente, al aplicar politicas fiscales ex-
pansivas para proteger el empleo, programas sociales, mejoria de la
distribucion del ingreso e inversiones en tecnologias ambientales, ten-

deran a acumular déficits en cuenta corriente’’. A la larga, el endeu-

Esa afirmacion no se aplica a los paises exportadores de materias primas durante los periodos
de auge de precios de dichos productos, durante los cuales esos paises pueden incluso generar
superavits en cuenta corriente. Sin embargo, esos ciclos suelen ser de corta duracion y, por

ende, no invalidan el argumento general.
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damiento creciente del pais lleva a que se frene o revierta el ingreso
del financiamiento externo. El desequilibrio externo entonces actuara
como una barrera a la continuidad del desarrollo sostenible, retornan-
do la economia al escenario anterior (a).

* Desarrollo sostenible y equilibrio externo, pero sin hiper-
globalizacién (¢) — Un pais puede alcanzar simultaneamente el
desarrollo sostenible y el equilibrio externo a medida que mejora la
competitividad internacional, pero solamente si implementa arreglos
institucionales a nivel global, y politicas industriales y tecnologicas a
nivel interno, que son incompatibles con la hiperglobalizacion. Esto
supone la existencia de bienes publicos globales en las areas macroe-
conomica, tecnologica y ambiental (a partir de un sistema multilateral
de cooperacion internacional) y espacios para la aplicacion de politicas
industriales nacionales. La coordinacion macroeconémica internacio-
nal permitiria que el ajuste a los desequilibrios externos no recaiga
desproporcionadamente sobre los paises deficitarios, sino que su costo
sea compartido con los superavitarios, que deberian adoptar politicas
fiscales mas expansivas y aumentar sus importaciones. Asimismo, se
deben prever mecanismos de reduccion de las diferencias en lo tecno-
logico y productivo, sobre todo en lo que se refiere a las innovaciones
con impacto ambiental. El sistema de ciencia y tecnologia, y los cam-
bios en los patrones de produccion y consumo, deberia concentrarse
en las dimensiones de cuidado del ambiente e inclusién social. Sin la
reduccion de la brecha tecnologica, que redefine la oferta exportable
de las economias rezagadas y su capacidad de innovar endogenamente
en los temas ambientales, politicas puramente keynesianas tendrian

efectos limitados en la correccion de los desequilibrios.
Mientras las politicas keynesianas y sociales son importantes para dis-

minuir las consecuencias de los desequilibrios, las politicas industriales y

tecnologicas actuan sobre sus determinantes tltimos.
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FiGura 1: Diagrama de hiperglobalizacién, heterogeneidad productiva y el trilema del desarrollo
sostenible.

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal).

De las tres combinaciones posibles, la primera (a) es politicamente
inestable y ambientalmente insostenible, la segunda (B) es economicamen-
te insostenible (por el aumento persistente de la relacion deuda/p1B), y
la tercera (c) exige un elevado grado de coordinacion de politicas a nivel
internacional que ha demostrado ser muy dificil de alcanzar®.

La discusién anterior otorga una especial importancia a la necesidad
de coordinacion internacional y a las politicas industriales y tecnologicas
a favor de la diversificacion y el escalamiento de las capacidades en los
paises de la periferia. Esas politicas deberian ser el nucleo productivo a
nivel de cada pais de lo que la Organizacion de las Naciones Unidas (oNu)

ha denominado un global green new deal”. Una estrategia de ese tipo, para

22. El fracaso de ideas que representaban una solucion racional a un problema de accion colecti-
va no es raro. Asi lo ilustra el fracaso de la propuesta de Keynes en la conferencia de Bretton
Woods de crear un Banco Internacional de Compensaciones (International Clearing Union)
que penalizara tanto la acumulacion de déficits como la de superavits, asegurando asi un mayor
grado de reciprocidad en el comercio.

23. Cfr. United Nations Conference onTrade and Development (uncTtap), Trade and Development
Report 2019: Financing a Global Green New Deal, Ginebra/Nueva York, United Nations Publi-
cations, 2019 (unctap/TErR/2019), disponible en: https://tinyurl.com/r9eo5al, acceso en:
18 dic. 2019.
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ser exitosa, exige reducir brechas. La estrategia de un gran impulso para
la sostenibilidad se basa precisamente en ampliar los espacios de politica

para construir capacidades, como se discute a seguir.

La necesidad de un gran impulso: coordinacion, economias externas e
indivisibilidades en los temas ambientales

Aunque el hombre sea por lo general quien modifique con nuevas intervenciones la
L . ) .
relacion que se da entre la sociedad y la naturaleza, en muchas ocasiones son los cambios

catastrdficos o evolutivos de la propia biosfera los que determinan cambios en la sociedad.

OSVALDO SUNKEL**

Indivisibilidades, tecnologia y el gran impulso ambiental

Los temas de sostenibilidad ambiental han marcado la agenda internacional
en afos recientes y tienen creciente influencia sobre la politica industrial
y tecnologica, tanto en las economias desarrolladas como en desarrollo.
Como lo recuerda la frase de Sunkel al comienzo de esta seccion, esta pa-
rece ser una de las ocasiones en que los cambios que ha sufrido el ecosis-
tema (cambios que son el producto de la propia accion humana) deman-
dan, a su vez, un cambio en los patrones de produccion y consumo, y en
las politicas publicas.

Una lista no exhaustiva de las inversiones en medio ambiente com-
prende el cambio en la matriz energética, el cambio en los procesos pro-
ductivos en funcion de la intensidad de uso de los recursos naturales, la
preservacion de recursos naturales y especies amenazadas, el rediseno de
los sistemas de transporte en las ciudades de forma de fortalecer el trans-
porte publico frente al privado, la no contaminacion y el acceso al agua,

y cambios en los patrones de consumo a favor de bienes y procesos con

24. Osvaldo Sunkel, La Dimension Ambiental en los Estilos de Desarrollo de América Latina, Comisiéon
Economica para América Latina [y el Caribe] (Cepal), jul. 1981, p. 18 (Libros de la Cepal, 5;
£/ Cepal/G.1143), disponible en: https://tinyurl.com/utuakup, acceso en: 18 dic. 2019.
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menor huella ambiental. En todas esas areas, la inversion se caracteriza
por presentar indivisibilidades y generar externalidades. Son areas tam-
bién fuertemente impactadas por la difusion de nuevos paradigmas tec-
nologicos, por lo que son importantes las economias dinamicas de escala.
Como resultado, las senales de precios que los mercados generan (sin que
las politicas publicas modifiquen los precios relativos) son un mal indica-
dor de los beneficios sociales de la inversion y de las mejores trayectorias
futuras de cambio estructural.

La coordinacion juega en las inversiones ambientales un papel mas im-
portante que en otros tipos de inversion. A modo de ejemplo: transfor-
mar la matriz energética hacia una matriz basada en energias renovables
requiere no solo inversiones en la produccion de energia sino cambios
en los sistemas de distribucion, la infraestructura de transporte vy, en al-
gunos casos, en los equipos y procesos productivos que usan esa energia;
cambios en los patrones de movilidad implican redisenar la infraestruc-
tura de las ciudades y modificar formas de comportamiento fuertemen-
te arraigadas en los consumidores; la fiscalidad y reglamentacion para la
sustentabilidad exige una coordinacion de medidas que eviten impactos
redistributivos muy fuertes, capaces de crear una economia politica que
inviabilice el esfuerzo a favor de la sustentabilidad. Como observado por
Enno Shréder y Servaas Storm, “la redefinicion de los sistemas energeti-
cos y de los patrones de produccion y consumo no se puede lograr con
pequefios pasos, sino que requiere una amplia reingenieria, disruptiva del
conjunto del sistema”™”*.

En suma, los elementos anteriores sugieren que el desarrollo sostenible
deberia pensarse en términos de un gran impulso, esto es, de un conjunto
coordinado e interconectado de inversiones, que permita el despliegue de
nuevas actividades y de procesos mas intensos de aprendizaje en la econo-

mia. La dimension ambiental le da una direccion especifica al “salto” en la

25. Enno Schréder y Servaas Storm, Economic Growth and Carbon Emissions: The Road to ‘Hothouse
Earth’ is Paved with Good Intentions, Nueva York, Institute for New Economic Thinking (Inet),
nov. 2018 (Inet Working Paper, 84), traduccion nuestra, disponible en: https://tinyurl.com/

qwuruxt, acceso en: 18 dic. 2019.
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tasa de inversion, definida por nuevos patrones de produccion y consumo
bajos en carbono, y por los esfuerzos de mitigacion de los impactos del
cambio climatico. Se trata de una estrategia de desarrollo que reconoce
plenamente las restricciones al crecimiento impuestas por los grandes
desequilibrios generados por la destruccion del medio ambiente, pero
que, al mismo tiempo, ofrece una direccion a los esfuerzos endogenos de
convergencia tecnologica.

La incertidumbre asociada a inversiones indivisibles y complementarias
se ve agravada por tres factores adicionales. El primero de ellos es la re-
volucion tecnologica, que hace muy dificil prever y acompanar el cambio
técnico. El segundo factor es que la transformacion requerida por un pa-
tron de crecimiento sostenible no se limita a los procesos productivos, sino
a los patrones de consumo y modalidades de relacionamiento social. En
otras palabras, la indivisibilidad va mas alla de las funciones de produccion,
para abarcar un cambio en el estilo de desarrollo’®. Finalmente, hay una tercera
indivisibilidad que también es peculiar al medio ambiente, y es su caracter
global. Las externalidades que generan la contaminacion y la destruccion
del ambiente no se limitan a un pais o region; por definicion, tienen una
escala planetaria. Hay una fuerte asimetria, en el sentido que, en muchos
casos, los principales emisores de dioxido de carbono son los que menos
sufren los impactos ambientales. Eso agrega incertidumbres adicionales a
la politica de inversion; ya no solo hay que coordinar los actores internos

. y . .
sino también alcanzar acuerdos internacionales.

Revolucion tecnoldgica, medio ambiente y competitividad

Si se quiere sostener el empleo y reducir la brecha de ingreso por habi-
tante entre las economias desarrolladas y en desarrollo sin profundizar
los desequilibrios ambientales ya existentes, es necesario desacoplar el
crecimiento economico de la emision de gases de efecto invernadero.
Una transformacion de ese tipo requiere que la innovacion tecnologica

crecientemente se oriente a reducir los niveles de emisiones. El progreso

26. Osvaldo Sunkel, op. cit., jul. 1981.
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técnico en las economias desarrolladas ya ha logrado avanzar en esa direc-
cion, pero hay un rezago en las economias en desarrollo que deberia ser
superado en los proximos anos, de acuerdo a los compromisos que emanan
de la xx1 Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
o xx1 Conferencia de las Partes (cop 21)”’. Eso genera una presion adicio-
nal sobre la capacidad de la region de construir las capacidades necesarias
y para cumplir las metas de emision, sin que el sector externo se vuelva
una restriccion al crecimiento.

La aplicacion creciente de la revolucion tecnologica a la sostenibilidad
genera incertidumbre acerca de sus impactos sobre la competitividad y
la balanza de pagos de las economias en desarrollo. Una economia puede
volverse ambientalmente mas sostenible por medio de la importacion de
tecnologias ambientales, pero eso podria tener consecuencias negativas
para el crecimiento y el empleo. La salida frente a esa disyuntiva es la ge-
neracion de capacidades endogenas en la economia en desarrollo, asociada
a la diversificacion de la produccion y de las habilidades. Esas capacidades
son necesarias no solo desde el punto de vista de la competitividad sino
también para responder al caracter especifico de los problemas ambienta-
les en cada pais. Dado el caracter idiosincratico del progreso técnico, una
respuesta adecuada a dichos problemas requiere capacidades endogenas,
sin las cuales no habra una oferta adecuada de innovaciones.

El papel central de la innovacion para superar el trade-off entre produc-
cion y emisiones en el contexto de una revolucion tecnologica subraya el
papel de las economias dinamicas de escala y las externalidades, asi como
de complementariedades entre tecnologias y capacidades en un sistema

nacional de innovacién®. En particular, los precios y procesos producti-

27. Acuerdo de Paris, Paris, 12 dic. 2015, disponible en: https://tinyurl.com/ yxtujpkm, acceso
en: 18 dic. 2019.

28. Bruno Amable, “Institutional Complementarities in the Dynamic Comparative Analysis of
Capitalism”, Journal of Institutional Economics, vol. 12, n. 1, pp. 79-103, mar. 2016, disponi-
ble en: https://tinyurl.com/uro4vsu, acceso en: 18 dic. 2019; Kenneth J. Arrow, “Path De-
pendence and Competitive Equilibrium”, en Timothy W. Guinnane, William A. Sundstrom y
Warren Whatley (eds.), History Matters: Essays on Economic Growth, Technology, and Demographic
Change, Stanford, Stanford University Press, 2004, pp. 23-35; Keun Lee, Schumpeterian Ana-
lysis of Economic Catch-up, Cambridge (Inglaterra)/Nueva York, Cambridge University Press,
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vos vigentes (asociados a ventajas comparativas estaticas) representan una
fuerza inercial a favor del “viejo” sistema productivo y tecnologico. Las
ventajas comparativas dinamicas y la constelacion de precios futura, en
cambio, no son visibles: dependeran de un conjunto articulado de inver-
siones que no se define o captura al nivel de una firma individual, sino a
nivel del conjunto de la industria o del sistema nacional de innovacion™.
Es por eso que el gran impulso ambiental torna atin mas esencial el papel
de la politica industrial y la construccion de un sistema nacional de inno-
vacion. En la construccion de un sistema de ese tipo, hay complementa-
riedades con la busqueda de la igualdad y la inclusion, en la medida que
los elementos de confianza y transparencia asociados a la igualdad son un
determinante importante de la efectividad de la politica industrial™.

El grafico 4 muestra que las emisiones de GEr han venido aumentando
en todos los sectores en America latina, excepto en el caso de cambios en
el uso del suelo. Eso también se verifica en el sector energetico (grafico
5), sobre todo en la generacion de energia eléctrica y el transporte. Si bien
las tendencias no son positivas, si indican el enorme potencial de inversion
e innovacion en mayor eficiencia energética que existe en la region, con

efectos potencialmente muy importantes sobre su competitividad interna-

2013; Bcgt-Akc Lundvall, “From the Economics of Knowledge to the Learning Economy”, en
Bengthke Lundvall, The Learning Economy and the Economics of Hope, Londres, Anthem, 2016.

29. Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), Cambio Estructural para la Igual-
dad: UnaVisién Integrada del Desarrollo, Santiago (Chile), jul. 2012, disponible en: https://tiny
url.com/uvfuuy5, acceso en: 18 dic. 2019; Martin Bell, “Time and Technological Learning in
Industrialising Countries: How Long Does It Take? How Fast Is It Moving (If At All)?”, Interna-
tional Journal of Technology Management, vol. 36, n. 1-3, pp. 25-39, 7 jun. 2006, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/tajrjv7, acceso en: 18 dic. 2019; Mario Cimoli y Jorge Katz, “Structural
Reforms, Technological Gaps and Economic Development: A Latin American Perspective”,
Industrial and Corporate Change, vol. 12, 1. 2, pp. 387-411, abr. 2003, disponible en: https://
tinyurl.com/sfdm5gb, acceso en: 18 dic. 2019; Jan Fagerberg y Bart Verspagen, “Technolo-
gy-gaps, Innovation-diffusion and Transformation: An Evolutionary Interpretation”, Research
Policy, vol. 31,n.8-9,pp. 1291-1304, dic. 2002, disponible en: https://tinyurl.com/sjseohc,
acceso en: 18 dic. 2019.

30. Richard F. Doner y Ben Ross Schneider, “The Middle-Income Trap: More Politics than Eco-
nomics”, World Politics, vol. 68, n. 4, pp. 608-644, out. 2016, disponible en: https://tinyurl.

com/yxxnvnlb, acceso en: 18 dic. 2019.
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GRAFICO 4: América Latina y el Caribe: emisiones de gases de efecto

invernadero por sectores, en gigatoneladas de equivalente de dioxido de carbono

(1990; 2000; 2016)
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Fuentes: Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal) sobre la base de datos provenientes de
Johannes Giitschow et al., “The primaP-hist National Historical Emissions Time Series”, Earth System Science
Data (kssp), vol. 8, n. 2, pp. 571-603, 9 nov. 2016, disponible en: https://tinyurl.com/upcvbej, acceso en:
18 dic. 2019; Marilena Muntean et al., Fossil co, Emissions of All World Countries: 2018 Report, Luxemburgo,
Publications Office of the European Union, 2018, disponible en: https://tinyurl.com/vdeuctd, acceso en:
18 dic. 2019; raoStat, disponible en: https://tinyurl.com/ud33zlm, acceso en: 18 dic. 2019.

cional. Es un espacio en que hay complementariedades importantes entre
los objetivos de equilibrio ambiental y equilibrio externo.

Las complementariedades de demanda también adquieren una especial
importancia cuando el tema ambiental es uno los factores condicionantes
del cambio estructural. La viabilidad del nuevo patron productivo depen-
dera de una transformacion paralela en los patrones de demanda, en co-
rrespondencia con los cambios en la oferta de bienes y servicios menos in-
tensivos en emisiones. Las externalidades y los problemas de coordinacion
se vuelven en ese caso mucho mas agudos. Un ejemplo de eso es lo que

ocurre con las modalidades de transporte en América Latina y el Caribe.
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GRAFICO §: Emisiones de diéxido de carbono en el sector de energia en América

Latina y el Caribe, en megatoneladas de dioxido de carbono (1990; 2000; 2016)
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Fuentes: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal) sobre la base de datos provenientes de
Johannes Giitschow et al., “The Primap-hist National Historical Emissions Time Series”, Earth System Science
Data (£ssp), vol. 8, n. 2, pp. 571-603, 9 nov. 2016, disponible en: https://tinyurl.com/upcvbej, acceso en:

18 dic. 2019; Marilena Muntean et al., Fossil co, Emissions of All World Countries: 2018 Report, Luxemburgo,
Publications Office of the European Union, 2018, disponible en: https://tinyurl.com/vdeuctd, acceso en:

18 dic. 2019; ¥aoStat, disponible en: https://tinyurl.com/ud33zIm, acceso en: 18 dic. 2019.

Distintos trabajos ya han demostrado que el transporte privado muestra
una muy baja elasticidad de la demanda con respecto al precio de la gasoli-
na. Cambiar ese patron de demanda requiere tener buenos substitutos para
el transporte privado, lo que supone un transporte ptblico mas eficiente
y seguro. Adicionalmente, se requiere un cambio en la perspectiva de los
usuarios, que identifican el vehiculo privado como una senal de estatus. Por
lo mismo, cambiar el funcionamiento del sistema de transporte implica
adoptar politicas que van mas alla de un cambio en la oferta del servicio,

abarcando incluso temas educaciones y de regulacién directa.

EL DESARROLLO SOSTENIBLE COMO UN CAMBIO EN EL ESTILO DE DESARROLLO 219



El multilateralismo que fortalece la democracia y la politica industrial
en economias en desarrollo

Alimplicar la cesion de ciertos aspectos de la soberania nacional a 6rganos
o instituciones supranacionales, los acuerdos de cooperacion internacio-
nal podrian entrar en conflicto con el poder de los ciudadanos de decidir
sobre variables que son importantes para el pleno ejercicio de sus dere-
chos politicos, economicos y sociales. Sin embargo, dichos acuerdos son
necesarios para garantizar el ejercicio efectivo de tales derechos cuando
hay externalidades supranacionales, cuya compensacion (si son externa-
lidades negativas) o provision (si son externalidades positivas) requiere
bienes publicos globales o regionales.

Robert O. Keohane, Stephen Macedo y Andrew Moravesik’' propo-
nen tres principios clave para identificar en qué casos la cooperacion in-
ternacional favorece la democracia o la debilita. Se argumentara que esos
principios deben incluir otra dimension clave, complementaria a las que
sugieren Keohane, Macedo y Moravcsik, a saber, ampliar los espacios de
politica industrial y tecnologica en las economias en desarrollo como for-
ma de cerrar brechas tecnologicas y de productividad. Los tres principios
que definen el mrp, identificados por Keohane, Macedo y Moravcsik, son

los siguientes:

* La cooperacion multilateral debe promover el acceso a beneficios di-
fusos que favorecen a la mayor parte de los ciudadanos por sobre los
beneficios concentrados en pequenos grupos dotados de fuerte poder
economico y politico. El Acuerdo de Paris sobre cambio climatico es
un ejemplo de acuerdos multilaterales que promueven esos beneficios
difusos. Un acuerdo de ese tipo ayuda a la mayoria de los ciudadanos
a resolver problemas de accion colectiva y a compensar las presiones

de industrias poderosas (en sectores intensivos en emisiones de GE1, o

31. Robert O. Keohane, Stephen Macedo y Andrew Moravesik, “Democracy-enhancing Multi-
lateralism”, International Organization, vol. 63,n. 1, pp. 1-31, ene. 2009, disponible en: https://
tinyurl.com/t6rk2bf, acceso en: 18 dic. 2019.
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32.

33.

34.

que destruyen recursos naturales) por frenar politicas favorables a la
preservacion ambiental.

La cooperacion multilateral debe fortalecer la proteccion de las mino-
rias, un aspecto central al propio concepto de democracia. Los dere-
chos fundamentales del ciudadano no pueden ser negados a la minoria
sin vulnerar el funcionamiento del sistema democratico®. Ese concepto
debe ser extendido a la proteccion de grupos con menos poder y que,
aun no siendo minorias en términos numeéricos, son de todas formas
discriminados.

La cooperacion multilateral debe contribuir a elevar la capacidad deli-
berativa de los agentes, a través de un mayor acceso a la informacion,
a la competencia técnica, y del incentivo al dialogo y al debate entre
posiciones diversas. El debate debe realizarse en forma transparente,
abriendo un espacio para que sea oida la opinion de la sociedad civil.
ElAcuerdo de Escazii®® (2018) sobre justicia ambiental y acceso a la in-
formacion es un ejemplo de acuerdo multilateral que amplia el espacio
del debate informado. Las dimensiones de transparencia y diversidad
de actores son particularmente importantes en un momento en que
dos tendencias (opuestas al MFD) convergen en la toma de decisiones
en politica internacional en algunos paises: la concentracion de las de-
cisiones en las manos del Ejecutivo, de manera cada vez mas discrecio-
nal; y la pérdida de capacidades e influencia de las agencias de analisis

y reflexion dentro de los propios gobiern0534.

Robert A. Dahl y Ian Shapiro, On Democracy, New Haven, Yale University Press, 2015; Larry
Diamond, “Facing Up to the Democratic Recession”, Journal of Democracy, vol. 26, n. 1, pp.
141-155, ene. 2015, disponible en: https://tinyurl.com/rkftud8, acceso en: 18 dic. 2019;
Marc F. Plattner, “Illiberal Democracy and the Struggle on the Right”, Journal of Democracy,
vol. 30, n. 1, pp. 5-19, ene. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/rw5djvf, acceso en:
18 dic. 2019.

Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacion, la Participacion Pablica y el Acceso a la
Justicia en Asuntos Ambientales en América Latina y el Caribe, Escaza, 2018, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/ya97aswy, acceso en: 18 dic. 2019.

Para un analisis de la debilidad de los equilibrios en el ejercicio del poder entre distintas ramas
de la administracion pablica en el caso norteamericano, cfr. James Goldgeier y Elizabeth N.
Saunders, “The Unconstrained Presidency”, Foreign Affairs, pp. 1-16, set.-oct. 2018, disponible
en: https://tinyurl.com/y9vygeaq, acceso en: 18 dic. 2019.
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Keohane, Macedo y Moravcsik* advierten que los principios que pro-
ponen para un MED no toman en cuenta las relaciones asimetricas de po-
der entre los Estados —lo que ellos llaman la relacion “horizontal” entre
Estados, en oposicion a la relacion “vertical” entre gobierno y ciudadanos
de cada pais. El m¥D, en la definicion de esos autores, se ocupa de la re-
lacion vertical y no de la horizontal. Pero, al ignorar la relacion entre los
Estados, las condiciones propuestas para un M¥D se vuelven insuficientes
y deben ser complementadas por un principio horizontal. El tipo de go-
bernanza global en una economia polarizada (en lo internacional y dentro
de cada pais) es una barrera al bienestar y a la estabilidad de las democra-
cias no solo de la periferia sino también en los paises mas avanzados™. Las
externalidades negativas que surgen de los desniveles de desarrollo entre
paises alcanzaron tal magnitud en un mundo fuertemente integrado que
hacen necesaria la redefinicion de las relaciones centro-periferia. Asi, el
MED requiere un cuarto principio o condicion que complemente a los an-
teriores, el de incorporar los temas del desarrollo y la construccion en-
dogena de capacidades tecnologicas y productivas en la periferia, tambien
sobre bases multilaterales.

El grafico 6 muestra la productividad del trabajo en Arc como porcen-
taje de la productividad del trabajo en Estados Unidos. A principios de los
1980, la productividad latinoamericana era poco mas que un tercio de la
productividad de Estados Unidos; en el 2016, era poco mas que un quinto
de dicha productividad. Esa asimetria es una medida de las dificultades de
sostener el crecimiento sobre bases sostenibles en la region. El bajo dina-
mismo de la productividad responde a su perfil productivo y exportador.
La concentracion de la produccion en pocas actividades intensivas en re-
cursos naturales (en la agricultura, la pesca, la mineria y algunos sectores

industriales) o mano de obra barata y de baja calificacion, con pocas co-

35. Robert O. Keohane, Stephen Macedo y Andrew Moravcsik, op. cit., ene. 2009, p. 12, nota 40.

36. Sobre los vinculos entre democracia, desarrollo e igualdad, cfr. Amartya Sen, “Democracy as a
Universal Value”, Journal of Democracy, vol. 10,n. 3, pp. 3-17, jul. 1999, disponible en: https://
tinyurl.com/wcaypak, acceso en: 18 dic. 2019; Adam Przeworski, “Democracy, Equality and
Redistribution”, en Richard Bourke y Raymond Geuss (eds. ), Political Judgement: Essays for John
Dunn, NuevaYork, Cambridge University Press, 2009, pp. 281-312.
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nexiones con el resto de la estructura productiva, genera escasos derrames

tecnologicos y encadenamientos productivos.

GRAFICO 6: Productividad relativa de América Latina con respecto a la de

Estados Unidos, en porcentaje (1980-2016)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), basado en The Conference Board,
Total Economy Database, NuevaYork, abr. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/yx6uvxax, acceso en:

18 dic. 2019.

El desplome de la productividad relativa erosiona las bases del mrp al
amplificar las diferencias de ingreso y competitividad entre paises, pre-
sionar a la baja los salarios, no solo en los paises periféricos sino tambien
globalmente, y al tornar a la region mas dependiente de los recursos na-
turales y la mano de obra barata. Asi, el srp deberia ser capaz de promover la
reduccién de brechas tecnoldgicas y la diversificacion de la estructura productiva
de los paises en desarrollo, de manera de absorber los trabajadores que estan de-
sempleados o subempleados en empleos formales de productividad creciente, aliviar
la restriccion externa y ampliar los mecanismos de proteccion del trabajo. El MFD
tiene, asi, una dimension tecnologico-productiva que no puede ser igno-
rada. Avanzar en ese sentido exige superar el paradigma que, desde hace
mucho tiempo, ha estructurado las relaciones internacionales entre paises

desarrollados y en desarrollo, que se expresa en la apuesta a las ventajas
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comparativas estaticas y a una menor accion de los gobiernos en favor de

cambios en el perfil productivo de estos ultimos®’.

Comentarios finales

El desarrollo sostenible requiere combinar los equilibrios sociales y am-
bientales con los equilibrios economicos —en particular, en el caso de las
economias en desarrollo, con el equilibrio externo. Alcanzar esos equili-
brios, mientras tanto, es inconsistente con el orden internacional y con el
enfoque de politicas economicas, que se torno dominante desde principios
de los 1980, basado en maximizar la libertad del movimiento internacio-
nal de bienes y servicios, junto a una creciente fragilidad del mundo del
trabajo. La idea de que habria beneficios economicos tan altos que la legi-
timidad politica de la hiperglobalizacion estaria asegurada no se cumplio,
ni en lo econémico ni en lo politico. El resultado es un orden internacio-
nal incierto y desestructurado, que explica la acumulacion de tensiones
politicas y geopoliticas.

Ante el avance de la incertidumbre y la inestabilidad, es necesaria una
respuesta que recupere los grandes objetivos que todo sistema internacio-
nal debe promover, los de la paz, la estabilidad econémica y el desarrollo.
La idea del MFD es importante para repensar el orden internacional sobre
nuevas bases. Pero las condiciones que lo definen no son suficientes. En
un sistema con elevada heterogencidad en las capacidades tecnologicas y
productivas, como lo es un sistema internacional compuesto por econo-
mias avanzadas (centro) y rezagadas (periferia), es necesario ampliar los
espacios de la politica industrial y tecnologica para construir capacidades
endogenas en la periferia. La transformacion productiva de la periferia

debe ser la contrapartida necesaria a la nueva institucionalidad interna-

37. Cfr. las importantes contribuciones a ese debate sugeridas por: Ha-Joon Chang, Kicking Away
the Ladder: Development Strategy in Historical Perspective, Londres, Anthem, 2003; Ha-Joo Chang,
“Industrial Policy: Can We Go Beyond an Unproductive Confrontation?”, en Annual World
Bank Conference on Development Economics, Seul, 22-24 jun. 2009, disponible en: https://
tinyurl.com/twz6r4q, acceso en: 18 dic. 2019.
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cional. Es ademas una condicion para que la trayectoria de convergencia
de ingresos con los paises avanzados se de por otro sendero, un sendero
bajo en carbono que respete los limites del planeta. Un gran impulso de
inversiones para la sostenibilidad, que articule esfuerzos en diversas areas
de la economia, incluyendo sus patrones de consumo, debe ser visto como

una trayectoria posible hacia un nuevo estilo de desarrollo.
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Hacia donde va América Latina: desarrollos y perspectivas
a mediano plazo’

Craupio M. LoSER’

Consideraciones iniciales

Ameérica Latina es una region de gran potencial economico y con enormes

recursos naturales, admirados tanto por los paises asi llamados avanzados

como por los de economias emergentes y de menor desarrollo relativo. La

region también goza de otras ventajas que debieran facilitar su desarrollo

economico y progreso social. Con mas de doscientos anos de independen-

cia y autonomia politica, América Latina ha desarrollado y adaptado las

instituciones introducidas por los poderes coloniales. Los vinculos entre

1.

Este capitulo esta basado en el trabajo realizado por Centennial Group y el Foro de Paises
Emergentes en la ultima década y media. Pone al dia para la region ciertos aspectos de,
por lo menos, dos libros centrales en el proceso de andlisis de las economias regionales:
Harinder S. Kohli, Claudio M. Loser y Anil Sood (coords.), América Latina 2040: Romper con
la Complacencia — Una Agenda para el Resurgimiento, Nueva Delhi, Sage Publications/Emerging
Markets Forum, 2013 —asi como la edicion en inglés del libro: Latin America 2040: Breaking Away
from Complacency: An Agenda for Resurgence, Thousand Oaks, Sage Publications, 2013 [2011]— y
Harinder S. Kohli, Michel Camdessus y Claudio M. Loser (coords.), El Mundo en el Aflo 2050: En
Busca de una Sociedad Mas Prospera, Justa y Armoniosa, Madrid, Nueva Economia Social/Emerging
Markets Forum, 2016 —y la version en inglés del libro: The World in 2050: Striving for a More
Just, Properous, and Harmonious Global Community, Nueva Delhi, Oxford University Press, 2017
[2013]. En ese sentido, mantiene las mismas ideas de esas publicaciones, teniendo en cuenta
los cambios ocurridos tanto en la region como en el mundo desde entonces.

Economista argentino de la Universidad de Cuyo, Argentina, con maestria y doctorado de la
Universidad de Chicago, Estados Unidos. Actualmente, es presidente del Centennial Group
para América Latina y distinguished fellow del Emerging Market Forum. Fue director del Fondo

Monetario Internacional (kmr) para el hemisferio Occidental.
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las naciones del continente han sido fuertes, aunque con altibajos. Atn ast,
los paises se benefician de solidos lazos historicos y de su proximidad geo-
grafica a dos mercados centrales del mundo: América del Norte y Europa.
Desde fines del siglo x1x, la region ha estado creando una importan-
te infraestructura fisica e institucional, a nivel nacional y regional, para
sacar el mayor provecho de esas ventajas naturales. Asimismo, los paises
de la region también han establecido numerosas instituciones regionales
y subregionales, y mecanismos de coordinacion. Todo eso llevo a que la
region se convirtiese en la mas prospera de las regiones en desarrollo.
Hasta fines de la década de 1970, la region habia disfrutado de un cre-
cimiento economico muy por encima del promedio mundial, y auguraba
un gran futuro. Los niveles de ingreso per capita, comparados con los de
Estados Unidos, crecieron del 12%, en 1970, al 18%, en 1981. En 1980,
el producto interno bruto (p1B) per capita de America Latina era casi el
doble que el de Medio Oriente y de Africa del Norte, cuatro veces el de
Africa Subsahariana y casi diez veces el de Asia del Sur y del Este, con un
crecimiento importante de la clase media. Parecia estar cerrandose la bre-

cha de ingresos existente con los paises desarrollados.

Desarrollo econdmico reciente

América Latina tuvo crisis y recuperaciones reiteradas desde los afos 1970
hasta la gran recesion de 2008-2009, para algunos paises, hasta el desplo-
me de los precios de las materias primas a principios de esta década, para
otros. El fuerte desempefio economico antes de la caida en el crecimiento,
que comenzo hace ya seis anos, cre6 una mezcla de autocomplacencia y
sobreoptimismo en la region, que quedaron desvirtuados en la practica.
En los ultimos afios, se ha notado un crecimiento mucho mas bajo que el
de la década pasada, con un desempefio mucho mas débil que el de otras

regiones del mundo, incluso entre los paises de economia avanzada.

* A pesar de las evidentes variaciones entre los paises, la region, en su

conjunto, ha mostrado el crecimiento mas débil de todas las subregiones
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del mundo, con un crecimiento promedio de 0,6% (1% sin Venezuela)
comparado con 3,5% a nivel mundial (tabla 1), después de haber teni-
do un crecimiento superior al promedio mundial antes de la gran rece-
sion, y algo menor en el periodo 2008-2013. Aun con un crecimiento
demografico lento, eso ha significado una caida del ingreso per capita
de 0,3% anual. Eso contrasta con un crecimiento esperado de mas de
3% en los estudios a mediano plazo, preparados en 2011 y 2013,

En contraste con otros periodos de debilidad en el crecimiento, estos
ultimos acontecimientos no han estado acompanados de un alza en la
inflacion o de desequilibrios externos significativos —con algunas ex-
cepciones, como Argentina y, en manera mucho mas dramatica, Vene-
zuela— aun con movimientos marcados en los tipos de cambio. Esa es-
tabilidad de los precios no ha sido facil de alcanzar, y ayud6 a mantener
la estabilidad financiera aun cuando las circunstancias se habian vuelto
mas complejas internacionalmente.

Incluso con esos problemas, se ha logrado mantener los avances con-
quistados anteriormente en términos de desigualdades de ingreso, aun
cuando ha surgido algln retroceso menor en cuanto a pobreza. El re-
troceso ha sido mucho menos importante con respecto de pobreza ex-
trema, un mal que se ha reducido enormemente en el ultimo cuarto
de siglo. En ese periodo, hubo una notoria disminucion de la pobreza
extrema y una reduccion de las desigualdades en muchos paises, inclu-
yendo en las dos economias mas grandes, Brasil y México.

La region en su conjunto resistio la gran crisis economica y financiera
mundial razonablemente bien, y ciertamente mejor que el promedio
mundial. Sus sistemas financieros mantuvieron su relativa fortaleza.
Sin embargo, al debilitarse los términos de intercambio a partir de
2012, el crecimiento cay6 fuertemente y no ha podido recuperarse
mayormente.

Tal como se menciono, el desempeno de la region ha estado vinculado
directamente con los precios de las materias primas, que mostraron

un crecimiento casi continuo hasta 2011-2012, pero cayeron subse-

Cfr. nota 1.
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cuentemente y, con ello, la tasa de crecimiento, lo que se agravo con
circunstancias especificas en paises importantes de la region.

Los movimientos de precios de las materias primas, por cierto, estu-
vieron vinculados a desarrollos en la economia internacional. Prime-
ramente, al salir de la gran recesion, hubo una recuperacion general.
Sin embargo, la subsecuente debilidad de la economia europea y luego
el cambio de énfasis de China hacia el consumo, desplazando la inver-
sion y las exportaciones, llevaron a un debilitamiento del comercio
internacional. En tiempos mas recientes, el creciente conflicto co-
mercial generado a partir de politicas mas proteccionistas de Estados
Unidos aumento la incertidumbre, y llevo a una pérdida de confianza
en las economias emergentes, lo que ha causado aun mas problemas
en la region.

Aun con circunstancias desfavorables, se ha logrado un equilibrio ma-
croeconomico y estabilidad de precios, que fueron esquivos por tan-
to tiempo. Asi, la region finalmente se centro en las politicas y temas
importantes para su crecimiento a mas largo plazo y en su bienestar.
Lamentablemente, eso no ha tenido lugar en paises como Argentina,

Brasil, Venezuela y, por razones diferentes, México.

Desempeiio a largo plazo

El débil desempeno reciente de Ameérica Latina tiende a confirmar cier-

tas

tendencias de largo plazo, que se habian revertido o parecian haberlo

hecho, en la década de 2010 y principios de 2020. La region se estanco

en relacion con el resto del mundo durante la década de 1980 y, después

de mantenerse a la par con otras regiones hasta 2012, su crecimiento ha

caido fuertemente respecto de la economia global. Ameérica Latina es una

regidén que atn sufre orandes (si no las mas grandes) disparidades de ingre-
glon q g g P g

so y riqueza, y esta perdiendo —si no la ha perdido ya completamente— su

larga trayectoria como la regién en desarrollo mas avanzada y prospera.

Cabe considerar los siguientes hechos:
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* En 1965, Ameérica Latina representaba el 5,6% del pi8 mundial. Mas
de cincuenta afios despucs, en 2018, representaba el 6,2% (a tipos de
cambio del mercado). Aun cuando haya habido alguna mejora, la re-
gion ha quedado atras respecto del resto de los paises emergentes, en
especial de aquellos en Asia.

* Engeneral, los altibajos de la importancia que reviste América Latina
en la economia mundial han seguido los ciclos de los precios de las
materias primas, en vez de reflejar un desarrollo sostenido autoge-
nerado.

* En 1981, América Latina representaba el 31% del P18 de los paises en
desarrollo. En 2018, esa proporcion era de 16%.

* En 1981, el p1s de Brasil y México, respectivamente, era un tercio ma-
yor que el de India y China, y Argentina tenia un p1s igual al de Indo-
nesia, un pais que practicamente sextuplicaba su poblacion. En 2018,
el p1s de Indonesia era practicamente el doble que el de Argentina, y el
de India era 60% mas grande que el de Brasil y mas que el doble que
el de México. En la actualidad, el p1s de China es casi tres veces mayor
que el de toda Ameérica Latina.

* En 1980, Brasil y México eran las dos economias emergentes mas im-
portantes del mundo, y Ameérica Latina tenia cuatro paises en la lista de
las diez economias principales. Hoy en dia, siete de las diez economias
emergentes mas importantes estan en Asia. Argentina y la Republica
Bolivariana de Venezuela ya no figuran en esa lista, y solo permanecen
en esa lista dos paises latinoamericanos —Brasil (en el segundo puesto)

y Mexico (en el cuarto puesto).
Cuantificacion de los desarrollos recientes de la region

La economia de Ameérica Latina ha tenido un comportamiento decepcio-
nante en la decada posterior a la gran recesion de 2008-2009, como puede
observarse en la tabla 1 y en el grafico 1.

La fuerte reduccion en el crecimiento de la region respecto de otras se
dio claramente después de la recesion mundial. Con la caida en términos

de intercambio, y a pesar de una recuperacion internacional importante,
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GRAFICO 1: Crecimiento economico en porcentaje, en América Latina y en el

mundo (2005-2020)
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Fuentes: International Monetary Fund (1mr), World Economic Outlook Reports, Washington, [2019¢],
disponible en: https://tinyurl.com/yxkréyqp, acceso en: 18 dic. 2019; Centennial Group, Resources,
Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4w8, acceso en: 18 dic. 2019.

hubo una fuerte desaceleracion, y, a partir de 2014 hasta escribir estas li-
neas, ese crecimiento sigue siendo inferior incluso respecto de las econo-
mias avanzadas. Por supuesto se puede notar una caida general en las tasas
de crecimiento a nivel global, pero atin asi el desempeno regional ha sido
debil, debido no solo a condiciones generales pero también a especificas
de paises de la region.

Como consecuencia de esos desarrollos, el ingreso per capita pro-
medio en la region, que habia crecido fuertemente hasta 2014, se redu-
jo posteriormente y, cuatro afios despucs, contintia estando 1,5% por
debajo de los niveles de entonces, medido a precios constantes. En esas
circunstancias, en términos generales, en los ultimos quince afios, el
producto per capita de la region se ha mantenido a un nivel equivalen-
te a un tercio del ingreso de los paises avanzados en cuanto a paridad
de poder de compra (ppc), y su ventaja respecto de Asia se ha reducido
fuertemente (tabla 1).
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TABLA 1: Indicadores economicos en América Latina y en el mundo

(2005-2019)

2005-2007 2008-2010 2011-2013 2014-2019

Tasa de crecimiento anual promedio del producto interno bruto (%)

América Latina 5,15 3,70 3,48 0,65
Economias avanzadas 2,89 1,27 1,45 2,09
Economias emergentes y en desarrollo 7,86 6,15 5,62 4,50

Producto interno bruto per capita en términos de paridad de poder
de compra (ppc), en miles de dolares (2011)

América Latina 12,7 13,7 14,5 14,5
Economias avanzadas 41,1 41,5 41,9 447
Economias emergentes y en desarrollo 7,1 8,3 9,2 10,6

Participacion de Am‘erlca Latina 6.2 73 7.9 67
en el piB mundial (%)

Relacié apita entre Améri
e ac.lon PIB per ca,pl a entre América 31,0 33 346 325
Latina y economias avanzadas (%)

Relacion i per capita entre América
Latina y los paises de Asia, de economias 241,6 201,6 181,9 141,3

>

emergentes y en desarrollo (%)

Fuentes: International Monetary Fund (1mF), World Economic Outlook Reports, Washington, [2019¢],
disponible en: https://tinyurl.com/ yxkréyqp, acceso en: 18 dic. 2019; Centennial Group, Resources,
Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4w8, acceso en: 18 dic. 2019.

Si bien el desempeno del crecimiento econémico ha sido debil, muchos
indicadores de América Latina han permanecido relativamente solidos, in-
cluido el indice de desarrollo humano (1pH), que esta en los rangos altos a
nivel mundial, efectivamente solo por debajo de los niveles de los paises de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (0cDE)
y a niveles similares de Europa en desarrollo®. El ingreso per capita sigue
siendo razonablemente alto; la region se ha beneficiado de los precios de
las materias primas observados en décadas recientes; y muchos individuos
en laregion han salido de la pobreza extrema en la tltima década y media,

aspectos que se discuten mas adelante.

4. Elindice de desarrollo humano fue elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para

el Desarrollo (pNuD) para sus informes sobre desarrollo humano.
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La apertura de América Latina al comercio internacional después de
afios de aislamiento se ha traducido en mayores flujos de capital, y el conti-
nente ha aprovechado algunos de los beneficios de un mundo globalizado.
Los recursos de la region han sido atractivos para la inversion extranjera
directa. La region tiene una fuerza de trabajo bastante bien educada, joven
y creciente, y, a corto plazo, se beneficiara del dividendo demografico. Su
fuerza de trabajo deberia aumentar en mas del 1,5% al afio durante los
proximos quince afnos, con un crecimiento demografico de ligeramen-
te por encima del 1%, aunque con una fuerte tendencia a desacelerarse
subsiguientemente. Por lo tanto, la proporcion de la poblacion activa en
relacion con la poblacion total aumentara en las dos proximas décadas,
aunque eso cambie posteriormente.

Por cierto, el nivel de ingreso es muy variado y se ha comportado en
forma muy diferente en varios paises, reflejando las diferentes circuns-
tancias de cada uno de ellos y las politicas que se siguieron. En alguna
medida, el comportamiento del ingreso per capita regional ha reflejado
la dramatica caida del p1s de Venezuela, y, en menor medida, la recesion
de Argentina, la muy lenta recuperacion de Brasil y el débil crecimiento
en Mexico, siendo estas tres las economias mas grandes de la region. La
tabla 2 muestra, en detalle, el comportamiento de los paises de la region
(excluyendo algunas de las economias del Caribe) y el nivel de ingreso
per capita a dolares corrientes y en términos de ppc.

Es de notar, en particular, el crecimiento promedio de paises como Pa-
nama, Republica Dominicana, Bolivia, Paraguay y Peru y, por otra parte, el
debil crecimiento de las economias mas grandes de la region, tal como se
mencionara, con un comportamiento muy razonable en otras economias
de la region, especificamente Colombia y Chile. Es importante tambien
notar el nivel de ingreso per capita y en términos de ppc, con niveles muy
altos paraTrinidad y Tobago, Panama, Uruguay y Chile.

Los graficos 2a y 2B muestran el nivel de ingreso de los principales
paises de la region con base en 2005. Aunque solo cubren siete paises’,

estos constituyen el 87% del pis de la region medidos en 2018, por lo

5. Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Pera y Venezuela.
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TaBLA 2: Ranking de paises por crecimiento promedio (2010-2018, 2019) e

ingreso per cdpita en dolares y en términos de paridad de poder de compra (2018)

Ranking por tasa de
crecimiento promedio (%)

Ranking por ingreso

per capita (us$)

Ranking por
ingreso per capita
en términos de

PPC (us$)
) . 2010- Estimacion . B
Ranking Pais 2018 2019 Pais 2018 Pais 2018
, Trinidad y
1 Panama 6,53 6,0 Uruguay 17118 32684
Tobago
Republica ; ,
2 . 5,77 5,1 Panama 16629 Panama 27305
Dominicana
L Trinidad y .
3 Bolivia 4,93 4,0 16243 Chile 27059
Tobago
4 Paraguay 4,91 3,5 Chile 15778 Uruguay 24052
5 Pert 4,76 3,9 Costa Rica 11895 México 21107
6 Nicaragua 4,14 —=5,0 Argentina 10604 Argentina 20425
Republi
7 Guyana 3,97 3.8 México 9858 PRI 19516
‘ Dominicana
8 Colombia 3,77 3,5 Brasil 9344 Costa Rica 18183
. Republica .
9 Costa Rica 3,75 2,9 . 8178 Brasil 16662
Dominicana
10 Honduras 3,75 3,4 Pert 7142 Colombia 15576
11 Chile 3,60 3,4 Colombia 6681 Suriname 15526
12 Uruguay 3,47 1,9 Suriname 6159 Peru 14892
13 Guatemala 3,44 3,5 Ecuador 6155 Paraguay 13913
14 Ecuador 3,12 -0,5 Paraguay 5921 Ecuador 11700
15 México 2,98 1,6 Jamaica 5618 Jamaica 9729
16 El Salvador 2,49 2,5 Belize 4914 Guyana 8974
17 Belize 2,26 2,5 Guyana 4882 Guatemala 8709
18 Argentina 1,76 -1,2 Guatemala 4675 Belize 8642
19 Haiti 1,70 1,5 El Salvador 4027 El Salvador 8313
20 Brasil 1,36 2,1 Bolivia 3823 Bolivia 7790
21 Suriname 1,29 2,2 Venezuela 2724 Nicaragua 5433
22 Jamaica 0,52 1,7 Honduras 2569 Honduras 5390
Trinidad y X "
23 ’ —0,30 0,0 Nicaragua 1983,329 Haiti 1903
Tobago
24 Venezuela —5,69 =25,0 Haiti 853,706 Venezuela [n.d.]

Fuente: International Monetary Fund (1m¥), World Economic Outlook Reports, Washington, [2019¢],

disponible en: https://tinyurl.com/yxkréyqp, acceso en: 18 dic. 2019; el autor, 2020.
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GRAFICO 2A: Ingreso per cdpita de América Latina yVenezuela (2005-2019)
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Fuentes: International Monetary Fund (1mF), World Economic Outlook Reports, Washington, [2019¢],
disponible en: https://tinyurl.com/yxkréyqp, acceso en: 18 dic. 2019; Centennial Group, Resources,
Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4w8, acceso en: 18 dic. 2019.

GRAFICO 2B: Ingreso per capita de paises seleccionados y de América Latina*

(2005-2019)
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Fuentes: International Monetary Fund (1mF), World Economic Outlook Reports, Washington, [2019¢],
disponible en: https://tinyurl.com/yxkréyqp, acceso en: 18 dic. 2019; Centennial Group, Resources,
Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4w8, acceso en: 18 dic. 2019.
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GRAFICO 3A: Tasa de crecimiento proyectado y efectivo en América Latina, en
porcentaje (2005-2024)
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Fuentes: International Monetary Fund (1mF), World Economic Outlook Reports, Washington, [2019¢],
disponible en: https://tinyurl.com/yxkréyqp, acceso en: 18 dic. 2019; Centennial Group, Resources,
Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4w8, acceso en: 18 dic. 2019.

que pueden considerarse muy representativos de la region en su conjunto,
pero no incluyen paises de alto crecimiento, los cuales se mencionan mas
arriba. Sin embargo, el contraste en cuanto al crecimiento de Colombia
y Perti, y en menor medida de Chile, con Argentina, Brasil y México es
notable. La dramatica caida en piB de Venezuela debe considerarse una
historia totalmente diferente dentro de la region.

Mas alla del pasado desempenio débil de la region, las perspectivas
de crecimiento han sido casi sistematicamente sobreestimadas cuando
se calculaban con una vision de mediano plazo. Asi, el World Economic
Outlook del Fondo Monetario Internacional (¢mr1), probablemente el
ejercicio mas completo internacionalmente acerca de las perspectivas de

crecimiento global, ha mostrado diferencias sustanciales entre la region
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GRAFICO 3B: Tasas de crecimiento proyectado y efectivo en el mundo, en
porcentaje (2005-2024)
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Fuentes: International Monetary Fund (1mF), World Economic Outlook Reports, Washington, [2019¢],
disponible en: https://tinyurl.com/yxkréyqp, acceso en: 18 dic. 2019; Centennial Group, Resources,
Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4w8, acceso en: 18 dic. 2019.

y el mundo como un todo en cuanto a las proyecciones y a los resultados
efectivos, en particular a partir de 2013-2014. En ese periodo, caen fuer-
temente los términos de intercambio, y se deteriora la posicion relativa
de la region respecto de los paises avanzados y de Asia emergente, dado
un elemento de sorpresa mayor por la dependencia respecto de materias
primas (graficos 3a y 3B). La sobreestimacion también se da cuando se
analizan las proyecciones en América Latina 2040°, que sugieren un creci-
miento de 3,1% promedio para el periodo 2010-2040, muy por encima
de los resultados de la década. A su vez, mas alla de las fluctuaciones ob-

servadas durante la recesion de 2008-2009, las proyecciones realizadas

6. Harinder S. Kohli, Claudio M. Loser y Anil Sood (coords.), op. cit., 2013.
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en esa ocasion a nivel global coinciden con los resultados y con las pro-

yecciones mas recientes.

Desempeiio econdémico y términos de intercambio

La fuerte influencia de los movimientos de términos de intercambio en
la tasa de crecimiento del i es digna de ser analizada. En general, hay
una fuerte correlacion de los movimientos de precios de las materias pri-
mas con el crecimiento del piB. Ello refleja la alta dependencia que la re-
gion, con algunas excepciones, tiene respecto de sus exportaciones tradi-
cionales’. El grafico 4 muestra esa correlacion, que ha afectado a América
Latina en forma casi permanente. Ello va mucho mas alla de la vision inter-
na en la region en su momento, que atribuia las altas tasas de crecimiento
a las politicas seguidas entonces y muchas recesiones a errores de gobier-
nos diferentes. En realidad, los errores de politica pueden resumirse en
dos elementos: una falta de efectividad en politicas contraciclicas; y una
pobre integracion economica a las cadenas de valor agregado internacio-
nal, lo que llevo a perpetuar la dependencia respecto de esos productos.
En ese conflicto, la region esta acompanada principalmente por un grupo
importante de paises africanos y por los principales productores de pe-
troleo del Oriente Medio.

La inversion bruta y el ahorro nacional también han estado vinculados
directamente con el nivel de los términos de intercambio. La inversion
bruta como porcentaje del producto ha sido relativamente baja, con un
nivel promedio de 20,5% del producto en los veinte afos hasta el 2019.
Igualmente, el ahorro nacional ha mostrado un nivel promedio de 19,2%
del producto en ese periodo. Esos niveles estan muy por debajo del prome-

dio de los paises emergentes (30% y 31%, respectivamente, para inversion

7. Claudio M. Loser y Ieva Vilkelyte, “The Impact of Commodity Terms of Trade in Africa: Cur-
se, Blessing, or Manageable Reality?”, Global Journal of Emerging Market Economies, vol. 8, n. 3,
pp- 282-308, 22 ene. 2017, disponible en: https://tinyurl.com/vgker3y, acceso en: 18 dic.
2019.
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GRAFICO 4: Tasas de crecimiento del producto interno bruto y de los términos de

intercambio en América Latina, en porcentaje (2000-2019)
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Fuentes: Centennial Group, Resources, Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4w8,
acceso en: 18 dic. 2019; Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), Panorama Social

de América Latina 2018, Santiago (Chile), 2019¢, disponible en: https://tinyurl.com/vjg83yx, acceso en:

18 dic. 2019; International Monetary Fund (1mF), Regional Economic Outlook, [2019b], disponible en:
https://tinyurl.com/u%hetdu, acceso en: 18 dic. 2019.

y ahorro) e inferiores a los niveles de las economias avanzadas (22% para
inversion y ahorro), con niveles similares para esas magnitudes solamente
en Africa Subsahariana. En parte, ello explica la baja tasa de crecimiento
reciente de la region y las perspectivas desfavorables para el futuro.

Lo que es notable, por lo demas, es la variabilidad de magnitudes de
esas variables. El nivel de ahorro nacional fluctu6 entre 17% y 22% del
PIB en ese periodo, mientras que la inversion se movio entre 19% y 23%.
Mas aun, tal como lo muestra el grafico 5, ha existido una alta correlacion
entre términos de intercambio y esas variables. Por cierto, la simultanei-
dad del ahorro y los términos de intercambio son comprensibles dada la
estrecha relacion del p1B con los movimientos de precios internacionales.
Sin embargo, la correlacion con inversion muestra la prociclicalidad de

las politicas en la region. Hay excepciones, tales como Chile, pero, en la
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GRAFICO §: Ahorro nacional e inversién bruta, en porcentaje del producto

interno bruto y términos de intercambio en América Latina (2000-2019)
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de América Latina 2018, Santiago (Chile), 2019¢, disponible en: https://tinyurl.com/vjg83yx, acceso en:

18 dic. 2019; International Monetary Fund (1mF), Regional Economic Outlook, [2019b], disponible en:
https://tinyurl.com/uShetdu, acceso en: 18 dic. 2019.

mayoria de los casos, no existen mecanismos efectivos que permitan ac-
tuar en forma contraciclica en América Latina.

Ademas, el efecto multiplicador de las ganancias y pérdidas por ter-
minos de intercambio hizo que el impacto de cambios en precios haya si-
do significativamente mas fuerte inmediatamente después de ocurrir los
cambios que lo que el simple movimiento de precios sugeririas.

El impacto de los cambios en términos de intercambio fue claramente
muy marcado en América Latina: ocurrié una disminucion del ingreso
disponible total y de crecimiento del ingreso per capita de medio punto
porcentual por cada caida de un punto porcentual en términos de inter-
cambio. El impacto se divide en partes iguales entre la caida pura de los

ingresos, debido a los precios mas bajos, y al efecto multiplicador sobre

8. Idem.
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el p1B real, debido a su impacto en la demanda. Es cierto que parte del
impacto negativo no se da totalmente en el p1s, porque las importacio-
nes pueden disminuir, lo que, como consecuencia, neutraliza, en par-
te, el impacto en la economia. Pero lo que ha sido innegable es que los
cambios de ingreso por términos de intercambio no se percibian como
afectados por un efecto multiplicador, y que, al caer los precios, el efec-
to habia sido peor de lo que se esperaba. Aunque el efecto multiplicador
de una caida es temporario, tiene importantes implicaciones sociales,
economicas y politicas. La evidencia de los Gltimos afios muestra que no
han existido tendencias permanentes de mejor desempeno, sino ciclos
seculares a largo plazo. Después de una década de afluencia, vista como
permanente, la tendencia se invirtio, y ello explica, en parte, la caida de
la tasa de crecimiento regional, mas alla de las deficiencias de politicas

1 ./
en paises de la region.

La productividad y sus efectos en el desempeiio

Un factor crucial en el desempeno de Ameérica Latina ha sido la producti-
vidad, tal como lo refleja la medida de la productividad total de los facto-
res (PTE). En la tabla 3, pueden observarse los componentes explicativos
del crecimiento economico en América Latina y en otras regiones selec-
cionadas. El crecimiento del P18 de América Latina ha sido muy inferior
al de los paises emergentes y en desarrollo, aunque algo superior al de
los paises avanzados. Sin embargo, los componentes del crecimiento son
muy distintos. Si bien América Latina ha registrado tasas de crecimiento
relativamente fuertes en capital y en empleo, dada su tasa de crecimiento
promedio, su desempefio en cuanto a la pTF ha sido muy bajo.

En 1980, la pTF de la region promediaba alrededor del 40% de la de
Estados Unidos, y era alta en relacion con otros paises en desarrollo. La
tendencia se revirtio y la PTF se estanco, una tendencia que continua hasta
hoy. Como lo muestra el grafico 6, la pTr ha permanecido practicamente
estancada en las tltimas décadas, con un pequeno aumento a principios

de siglo, pero una caida subsecuente que ha llevado a que la diferencia en
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TaBLA 3: Crecimiento del producto interno bruto y de factores, porcentajes del
promedio anual (2000-201§)

Crecimiento promedio

PTF Capital Empleo PIB

Economias avanzadas 0,72 2,14 0,63 1,85
Economias emergentes y en desarrollo 2,93 5,36 1,21 5,58
Asia emergente 4,00 8,06 0,88 7,36

Ameérica Latina y Caribe 0,33 2,93 1,72 2,46

Africa Subsahariana 1,40 4,28 2,78 4,72

Fuente: Centennial Group, Resources, Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4wS8,
acceso en: 18 dic. 2019.

GRAFICO 6: Indice de productividad total defactores a nivel regional
(2000-2018)
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productividad entre la region y los paises emergentes en su conjunto se
redujera fuertemente. Asi, la productividad total de factores, en 2000, en
Ameérica Latina era el doble que en los paises en desarrollo y emergentes,

mientras, en 2018, estos tltimos tenian una productividad equivalente al

. ,
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80% de la region. Mas atin, esos niimeros reflejan solo en parte el fuerte
crecimiento en Asia, donde las distancias relativas se cortaron aun mas.

El pobre desempeno de la pTF en la region refleja una variedad de
factores. Ante todo, el bajo nivel de competencia, tanto internamente
como a nivel del comercio internacional, ha limitado los incentivos pa-
ra aumentar la productividad y la competitividad. Eso también puede
explicar el bajo nivel de inversiones en la region comparado con otras
partes del mundo. Las nuevas adiciones de capital, en si mismas, no ne-
cesariamente aumentan la PTE. Sin embargo, la tecnologia incorporada
en nuevas inversiones de mayor calidad y las correspondientes mejoras
en capital humano conllevaran aumentos en la productividad y en el cre-
cimiento. En consecuencia, el bajo nivel de inversiones se ha traducido
en un proceso de innovacion mas lento.

Otros aspectos con un impacto directo en la pTr incluyen el pobre de-
sempefio general en cuanto a la calidad de la educacion y una baja prepa-
racion tecnologica comparada con otras regiones, observaciones que no
han cambiado en los ultimos anos. La calidad de la infraestructura, que
refleja el bajo nivel de las inversiones, es inferior en comparacion con la
de otras regiones. Las economias de la region también se ven obstaculiza-
das por el entorno empresarial regulatorio, que ha llevado a un alto nivel
de informalidad.

Todos esos factores han contribuido a la limitada competitividad de la
region. La tabla 4 muestra los rangos promedios por region de los indices
de facilidad de hacer negocios elaborados por el Banco Mundial. Los ran-
gos promedios no son ponderados por p1s o poblacion, por lo cual tienen
que ser tomados con cuidado. En cuanto a los valores, mientras menor el
numero, mas alto el rango y mejor el desempeno. La tabla muestra una
distancia considerable entre los paises de la Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Economicos (0cpE) avanzados y el resto de las re-
giones, con Ameérica Latina, debajo del promedio. El grafico 7 muestra el
rango promedio, en sus diferentes aspectos del indice, para América Latina
y regiones seleccionadas, las cuales han sido ordenadas de mejor a peor
desempeno. Se ve claramente que América Latina esta muy por debajo de

los paises mas avanzados en practicamente todas las areas.
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TaBLA 4: Rango promedio de facilidad para hacer negocios por region (2018)

Region Rango promedio Numero de economias

OCDE avanzado 29 34

Asia del Este y Pacifico 94 25

Global 95 190

Oriente Medio y Africa del Norte 112 20
Ameérica Latina y Caribe 112 32
Asia del Sur 123 8

Europa emergente y Asia Central 126 23
Africa Subsahariana 141 48

Nota: Rango 1, major; 190, peor.

Fuente: Centennial Group, Resources, Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4wS8,
acceso en: 18 dic. 2019; World Bank, Ease of Doing Business Index, Washington, [2019], disponible en:
https://tinyurl.com/ wxheqlx, acceso en: 18 dic. 2019.

GRAFICO 7: Rango promedio de facilidad para hacer negocios en América Latina

y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (2018)
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disponible en: https://tinyurl.com/u4sylz8, acceso en: 18 dic. 2019.
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Gestion macroecondmica en la region

La gestion macroeconomica en la region ha sido prudente en las ultimas
deécadas. Aun cuando la actividad economica ha tendido un desempeno
decepcionante, en gran parte debido a la caida en los términos de inter-
cambio, tal como fue explicado anteriormente, los lincamientos gene-
rales han sido razonables. En consecuencia, la inflacion ha permanecido
relativamente estable, aunque no a niveles comparables a los niveles glo-
bales. Lo que es ciertamente el caso es que la inflacion, el gran enemigo
de America Latina hasta los anos 1990, ha dejado de ser la amenaza que
fuera en esa época. Mas aun, los datos de inflacion estan influenciados en
gran medida por el comportamiento de los precios de Venezuela y, en
bastante menos, por Argentina, donde los precios han sufrido aumentos
superiores al 50% en el ultimo bienio, y que ha tenido una inflacion pro-
medio de mas de 23% en el periodo 2003-2019. Si no se incluyen esos
dos paises, con una hiperinflacion sin precedente, la tasa promedio de
inflacion de la region en ese periodo es de 4,6%, algo menos de 1 punto
porcentual anual por encima de la inflacion global. El grafico 8 presenta
datos conjuntos de crecimiento y de inflacion de la region a nivel global
para el periodo 2003-2019.

Tanto la politica monetaria como la fiscal se han movido dentro de un
rango relativamente angosto. Sin embargo, han estado sujetas a presiones
considerables. La politica fiscal ha mostrado una tendencia a deteriorarse,
en linea con los movimientos de términos de intercambio. Especificamen-
te, durante los primeros anos del boom de las materias primas, las cuentas
fiscales mostraban niveles de déficit pequefios, ligeramente por encima de
1% del p1B, reflejando superavits primarios (balance fiscal sin incluir pagos
de intereses), en linea con el fortalecimiento de los precios de las materias
primas. Esa situacion se revirtio en 2008-2009, cuando aument6 el déficit
fiscal y el resultado primario se volvio negativo, tal como lo muestra el
grafico 9, en respuesta a la gran recesion de 2008-2009.

Aun cuando para muchos de los paises los términos de intercambio
mejoraron nuevamente y llegaron a niveles récords hacia 2012, las cuen-

tas fiscales no se corrigieron en igual medida, en parte debido a que las
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GRAFICO 8: Crecimiento del producto interno bruto e inflacién en el mundo, en

porcentaje (2003-2019)
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Nota: rpc = indice de precios al consumidor.

Fuentes: International Monetary Fund (1mF), World Economic Outlook Reports, Washington, [2019],
disponible en: https://tinyurl.com/yxkréyqp, acceso en: 18 dic. 2019; Centennial Group, Resources,
Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4w8, acceso en: 18 dic. 2019.

autoridades mantuvieron o incrementaron los niveles de gasto publico.
Posteriormente, al caer los precios, también se deterioraron las finanzas
publicas. Actualmente, la posicion fiscal sigue fuertemente vinculada a la
situacion internacional, con una tendencia a la mejora pero con déficits
de mas de 4% del p1B, comparado con los niveles de algo mas de 1% a
mediados de la década del 2000. Sin embargo, los principales responsa-
bles de esos resultados han sido Venezuela, Brasil y, hasta recientemente,
Argentina. El resto de los paises tienden a tener deficits por debajo del
3% del p1B, aunque existan déficits primarios en paises como Argentina,
Brasil, Chile, Perti y, nuevamente en medida mucho mayor, Venezuela.
Como consecuencia de esos desequilibrios fiscales en un contexto
de bajo crecimiento, ha aumentado el nivel de endeudamiento, aunque
en forma moderada para la mayoria de los paises. Para la region, luego
que la deuda se mantuvo en menos de 50% del P18 en el periodo 2009 a
2013, el nivel de deuda publica aumento a 68% en 2018. Los paises con

mayor aumento en el periodo 2013-2018 fueron: Venezuela, con mas de
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GRAFICO 9: Posicion fiscal y términos de intercambio en América Latina

(2005-2019)
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Fuente: Centennial Group, Resources, Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4wS8,
acceso en: 18 dic. 2019.

100 puntos porcentuales de crecimiento en la deuda’; Argentina, con un
aumento de 45 puntos porcentuales, alcanzando un nivel de 86% (y a
niveles atn mayores en 2019); Ecuador, con un aumento de 30 puntos,
a 46%; y Brasil, con un aumento de 28 puntos, a un nivel de casi 90%.
Otros paises han experimentado aumentos menores, pero, en general,
la tendencia ha sido de incremento del peso de la deuda en la ultima de-
cada. Aunque ello esta en linea con los desarrollos en otras regiones, esa
tendencia no deja de preocupar, aun cuando las tasas de interés interna-
cionales han tendido a caer después de la gran recesion, contrarrestando,
en parte, ese aumento de deuda.

La politica monetaria ha sido en general prudente, con los resulta-
dos inflacionarios mencionados anteriormente, a pesar del aumento en
la deuda total del sector publico. A su vez, ha habido una tendencia a la

profundizacion financiera de las economias latinoamericanas, reflejadas

9. Las cifras para Venezuela son poco confiables, por la carencia de datos y los altisimos niveles

de inflacion que sufre el pais.
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GRAFICO 10: Financiamiento a sectores publico y privado y mercados

emergentes en América Latina, como porcentaje del producto interno bruto

(2006-2018)
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Fuentes: Bank of International Settlements (p1s), Statistics, Balisea, [2019], disponible en: https://tinyurl.
com/wija8na8, acceso en: 18 dic. 2019; Centennial Group, Resources, Washington, [2019], disponible en:
https://tinyurl.com/w5uv4w8, acceso en: 18 dic. 2019.

en el aumento del financiamiento a los sectores privado y publico. Infor-
maciones del Bank of International Settlements (B1s) para cinco econo-
mias de la region (Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México, con el
80% del p1B regional) muestran un crecimiento del financiamiento pu-
blico y privado como porcentaje del 18, tal como puede observarse en
el grafico 10. Esa tendencia sigue la trayectoria de los paises emergentes
del grupo del 620, tambi¢n de acuerdo con informacion del s1s, pero
a niveles muy inferiores: algo menos de 120% del p1s para el grupo de
paises de Ameérica Latina, comparado con mas de 180% para todos los
paises emergentes del 620, incluyendo la region. Por lo tanto, los valo-
res para el resto de las economias emergentes es claramente superior a

lo que indica la tabla.
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Balanza de pagos y tipos de cambio

A fin de analizar las cuentas externas, deben analizarse tres variables im-
portantes y relacionadas entre si: los términos de intercambio; la cuenta
corriente externa; y el tipo de cambio efectivo real para la region. No es
sorprendente la alta correlacion entre las variables. Tal como se ha enfa-
tizado anteriormente, Ameérica Latina es muy dependiente del nivel de
actividad mundial, especificamente de los terminos de intercambio. Fun-
damentalmente, los aumentos de los términos de intercambio han resul-
tado en una apreciacion del tipo de cambio real efectivo', y a la inversa,
cuando ha existido caida de precios. A su vez, aumentos en los precios
de las materias primas han llevado, inicialmente, a mejoras en la cuenta
corriente externa. Sin embargo, aumentos prolongados en términos de
intercambio tendieron a no reflejarse en la cuenta corriente externa, ya
que, por el efecto en riqueza para los productores y el impacto sobre
las recaudaciones, se observan aumentos importantes de gasto, tanto en
consumo como en inversion; por ello se puede revertir esa tendencia,
especialmente si existe una percepcion de que las ganancias de precios
son permanentes, lo que en la practica no se ha dado en la mayoria de
los casos. Sin embargo, al deteriorarse los terminos de intercambio, se
puede observar tanto un ajuste en la cuenta corriente como en el tipo de
cambio real efectivo (una apreciacion cuando los precios de las materias
primas y/o la actividad global aumentan los precios y una depreciacion
real cuando los precios se reducen). Eso esta ilustrado claramente en el
grafico 11.

Por ultimo, las reservas internacionales de los paises de la region son

significativas y representan hoy mas que 16% del p1B, o casi un afio de im-

10. El tipo de cambio real efectivo es estimado como promedio ponderado de los tipos de cambio
de los principales socios comerciales de cada pais, deflactados por los movimientos de precios
en esos paises. Existen diferentes formulaciones, pero la mas comun es la que utiliza como
deflactor el indice de precios al consumidor en cada pais. Ademas, los valores se definen de
acuerdo con las practicas latinoamericanas, donde un aumento del indice refleja una depre-
ciacion y a la inversa. En otros contextos, como el indice producido por Bruegel en la Union

Europea (uE) o el g1, la depreciacion se define como una caida en el tipo de cambio.
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GRAFICO 11: Cuenta corriente externa, tipo de cambio y términos de

intercambio en América Latina (2004-2019)
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Fuentes: International Monetary Fund (1mF), World Economic Outlook Reports, Washington, [2019],
disponible en: https://tinyurl.com/ yxkré6yqp, acceso en: 18 dic. 2019; Comision Economica para América
Latina y el Caribe (Cepal), Cepalstat: Bases de Datos y Publicaciones Estadisticas, Santiago (Chile), [2019b],
disponible en: https://tinyurl.com/u02xd9w, acceso en: 18 dic. 2019a; Centennial Group, Resources,

Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4w8, acceso en: 18 dic. 2019.

portaciones, Sin embargo, estas reservas son, en parte, importante con-
traparte de prestamos del exterior, y, por lo tanto, no pueden contarse
con ellas del mismo modo que si fuesen resultado estricto de las ganancias
de la cuenta corriente. Mas aun, al caer los precios, cayeron las reservas
internacionales y solo recientemente se ha observado una recuperacion.
Ello indica que, a pesar de la depreciacion de las monedas y la mejora en
la cuenta corriente externa, la region esta lejos de estar totalmente pre-

parada para una crisis externa de proporciones mayores.

Desempeiio del comercio exterior

Un aspecto de interés en el desarrollo de la regién ha sido la reduccion

de la importancia del comercio internacional en relacion con el p1s. En el

. ,
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GRAFICO 12: Exportaciones e importaciones en porcentaje del producto interno

bruto y términos de intercambio en América Latina (2006-2017)
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Fuentes: International Monetary Fund (1mF), International Financial Statistics (1rs), Washington, [2019a],
disponible en: https://tinyurl.com/s2aofn8, acceso en: 18 dic. 2019; Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (Cepal), Cepalstat: Bases de Datos y Publicaciones Estadisticas, Santiago (Chile), [2019b],
disponible en: https: //tinyurl.com/u02xd9w, acceso en: 18 dic. 2019a; Centennial Group, Resources,

Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4w8, acceso en: 18 dic. 2019.

periodo 2006-2017"", las exportaciones (unidas a las remesas) han tendido
a caer como proporcion del pis. Las exportaciones de bienes y servicios
cayeron del equivalente de 24% del p1B, en 2006, a 21%, en 2014, con
una pequena alza subsecuente. A su vez, las importaciones se mantuvie-
ron aproximadamente estables, salvo el periodo 2009-2010, cuando se
observa una caida en linea con la recesion de esa época. Las exportacio-
nes en términos de dolares han estado fuertemente correlacionadas a los
movimientos de los términos de intercambio, pero como proporcion del
piB el efecto es menor. Esta menor correlacion se debe, en gran parte, a
la fuerte apreciacion real de las monedas latinoamericanas, debido a los
mayores precios internacionales, lo que contrarresto, en parte, el impacto

de esos mayores precios (grafico 12).

11. Al momento de preparar este capitulo, la informaciéon completa de balanza de pagos para la
region como un todo solo se extendia hasta 2017, aunque para bastantes paises existen datos

hasta 2018. La tendencia no cambia significativamente si se observan los datos de ese afio.
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Otro aspecto notable es que el comercio intrarregional ha mostrado
una tendencia a la baja dentro del comercio total. Las exportaciones in-
trarregionales pasaron de un nivel de aproximadamente 20% del total de
exportaciones en 2006-2008 a algo mas de 14% en 2016-2017, lo que
sugiere que la region se ha vuelto menos integrada y mas dependiente de

movimientos externos a la regién misma.

Posicion de inversion internacional

Aunque la region es generalmente deudora neta, reflejando tanto la deu-
da publica como las inversiones extranjeras directas y de cartera, esta
posicic')n neta es relativamente pequena, aunque con fluctuaciones. En
linea con la reduccion del peso de la deuda publica hasta 2014-2015, la
posicion de inversion deudora neta internacional de la region se redujo
de 31% del p1B, en 2006-2007, a 23%, en 2011, pero luego ha habido
una tendencia a aumentar la posicion deudora hasta alcanzar 30% nue-
vamente (grafico 13).

Sin embargo, esta tendencia estuvo acompanada por un aumento
tanto de activos como de pasivos internacionales. Aun con una posicion
deudora neta, hay colocaciones importantes de activos en el exterior en
casos como Brasil, Chile y México, reflejando inversiones directas en el
exterior de estos paises. En dos casos (Argentina y, en mayor medida,
Venezuela), las posiciones son positivas netas (mayor cantidad de activos
que pasivos financieros en el exterior), mas alla de las reservas interna-
cionales. En estos dos casos, puede afirmarse que la posicion acreedora
neta de los paises mencionados refleja salidas de capital por preocupa-
ciones historicas acerca de las politicas econémicas e incertidumbres

que estas politicas conllevan.
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GRAFICO 13: Posicion de la inversion internacional neta de paises seleccionados y

de América Latina segun el porcentaje del producto interno bruto (2006-2018)
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Fuentes: International Monetary Fund (1mF), International Financial Statistics (1¢s), Washington, [2019a],
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Aspectos sociales del crecimiento: pobreza e inequidad™

La pobreza se redujo fuertemente en el cuarto de siglo hasta 2014, des-
pués de anos de dificultades asociadas con la asi llamada década perdida de
1980, un periodo de ajustes y de reformas estructurales implementado en
la década de 1990, y en una época de creciente apertura comercial. A ello
se auno la mejora en las condiciones internacionales a partir del principio
de siglo, lo que se manifesto en enormes ganancias en términos de inter-

cambio y un periodo de fortalecimiento macroeconomico.

12. Basado en el informe Panorama Social de América Latina 2018, publicado por la Comision Econo-
mica paraAmérica Latina y el Caribe (Cepal) de las Naciones Unidas, quien posee los mejores

datos acerca de pobreza para la region.
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Sin embargo, la mas reciente desaceleracion de la economia interna-
cional, que conllevo una fuerte caida en los términos de intercambio, in-
terrumpio el proceso. A ello se agrega el impacto de la debacle economi-
ca de Venezuela y, en menor medida, las crisis economicas de Argentina y
Brasil. Los datos a 2018 de la Comision Economica para América Latina
y el Caribe (Cepal) muestran un aumento de cerca de 2 puntos porcen-
tuales desde 2014, tanto en los niveles de pobreza como en los de pobre-
za extrema, tal como puede observarse en el grafico 14. Un motivo de
preocupacion es la reduccion relativamente menor en la pobreza extrema
desde 2002 en comparacion con la reduccion en los niveles de pobreza,
reflejando problemas estructurales importantes en esta area. Sin embar-
go, el problema es mucho menor que en periodos anteriores de la region.
En 1990, la pobreza total de la region cubria casi 50% de la poblacion,
comparado con 30% en los ultimos anos. A su vez, la pobreza extrema se
redujo a menos de la mitad, de 23%, en 1990, a 11%, actualmente. Es
muy probable que los nimeros de 2019 sean algo peores, pero dentro de
las tendencias de las tltimas décadas.

El incremento del porcentaje de personas pobres en la region regis-
trado en los ultimos anos oculta variaciones contrapuestas de diferentes
paises. Segun las estimaciones de Cepal, de los quinze paises con infor-
macion reciente (mayormente hasta 2017) en el periodo 2012-2016 o
2012-2017, en catorce, se redujo tanto la pobreza como la pobreza ex-
trema. Solamente Brasil muestra un aumento en pobreza. Guatemala y
Venezuela tienen datos menos recientes, pero muestran aumentos im-
portantes en sus indices.

Un aspecto importante es el de la distribucion de la pobreza. Como
lo nota Cepal, la pobreza afecta de distintas formas a la poblacion segin
el area en que reside y sus caracteristicas sociodemograficas. La tasa de
pobreza de la poblacion rural es alrededor de 20 puntos porcentuales ma-
yor que la de las areas urbanas. Ademas, tanto la pobreza como la pobre-
za extrema tienen una mayor incidencia entre las mujeres que entre los
hombres. Otro rasgo generalizado es que la incidencia de la pobreza es
mayor cuanto menor es la edad de las personas. La tasa de pobreza de los

nifos y adolescentes de hasta 14 afnos es casi 20 puntos porcentuales mas
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GRAFICO 14: Pobreza y pobreza extrema en América Latina, en porcentaje

(2002-2018)
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Nota: El dato de 2018 corresponde a una proyeccion.

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), Banco de Datos de Encuestas de
Hogares (BADEHOG), Santiago (Chile), [2019a], disponible en: https://tinyurl.com/srpgen9, acceso en: 18
dic. 2019.

alta que la de las personas de entre 35 y 44 anos, y 31 puntos porcentuales
mas alta que la de las personas de 65 afios y mas. Por otra parte, la tasa de
pobreza entre los autoidentificados como indigenas casi duplica la de las
personas no indigenas o afrodescendientes.

El otro gran tema de discusion es el de la distribucion del ingreso. Los
datos indican que la region tiene los niveles de indice de Gini'"’ mas altos
a nivel global. La distribucion del ingreso es particularmente concentra-
da en paises como Brasil, Colombia, Costa Rica, Guatemala, México, Pa-
nama y Paraguay, de acuerdo con cifras oficiales. Los datos indican igual
posicion a nivel tanto de ingreso de mercado como de ingreso neto (ajus-

tado por impuestos y subsidios)'*. Sin embargo, los desarrollos globales

13. Elindice de Gini tiene un rango de 0 a 1. Mientras menor el nimero, mas equitativa la distri-
bucion del ingreso, y a la inversa para valores mas altos.
14. Los indices a nivel de mercado son calculados con los valores de ingreso recibidos por los in-

dividuos. A su vez el concepto neto es medido luego de incluir todo tipo de impuestos —par-
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GRAFICO 15: Coeficiente de Gini por regién (1990-2015)
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Fuente: Bruegel, “Global and Regional Gini Coefficients”, Bruegel.org, 2 jul. 2019a, disponible en: https:
/ /tinyurl.com/uh8lejy, acceso en: 18 dic. 2019; Bruegel, “Real Effective Exchange Rates for 178
Countries: A New Database”, Bruegel.org, 4 oct. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/v42v9zf,
acceso en: 18 dic. 2019.

indican un aumento global en la desigualdad tanto en los paises avanzados
como en los emergentes. América Latina, a su vez, ha mostrado una caida
en el indice de Gini neto de 5 puntos porcentuales, cuando ha habido un
aumento de 5 puntos en los paises emergentes y en desarrollo y de 2 pun-
tos porcentuales entre los paises avanzados. Esto ha reducido fuertemente
las diferencias con el mundo en desarrollo en general, aunque los paises
avanzados muestran una posicion mucho mejor a nivel neto, aun cuando
los niveles de Gini no son tan diferentes a nivel de mercado (grafico 15).
Ello muestra que, aunque existe mucho trabajo por delante, la region ha
sido efectiva en reducir las diferencias de ingreso. Sin embargo, politica-
mente se presenta la situacion como de incremento en desigualdades, lo

que no es correcto si es medido de acuerdo con los indicadores de Gini.

ticularmente a la renta y el Impuesto al Valor Agregado (1va)— y subsidios, y refleja el ingreso
efectivo recibido por los individuos. En general, de esos resultados se espera que el coeficiente

de Gini sea menor (mas equitativo) en el concepto neto, lo cual se verifica en los datos.
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Consideraciones generales acerca del desempeiio de la region

Los avances en terminos de inflacion, pobreza y distribucion de ingreso pa-
recen haber alcanzado un nivel estatico, que probablemente refleja un nivel
de complacencia, en la que los latinoamericanos no comparan sus progre-
sos con respecto al resto del mundo. A pesar de estos avances, América
Latina esta quedando rezagada, como se ha mencionado con anterioridad,
y las perspectivas de una recuperacion sostenida, tal como sucedio6 en el
pasado, son escasas de no haber cambios en la estrategia de crecimiento.
Ello puede llevar hacia una disminucion sostenida de la importancia de
Ameérica Latina en el mundo.

El problema se ha visto agravado por la reduccion en la tasa promedio
de crecimiento de la region en los tltimos afios. Las circunstancias actuales
parecen dar cabida a un aumento en el ingreso de 1,0% anual (excluyendo
el dramatico caso de Venezuela), basado en la experiencia de los ultimos
seis afos, después de la caida de los precios de las materias primas. Para
preservar la participacion de América Latina en el pi8 mundial, el creci-
miento economico deberia elevarse a un promedio del 3,0-3,5% anual.
Esto no puede lograrse con el marco de estrategia y politica actual, tanto
a nivel macroeconomico como de situacion estructural e institucional y de
politicas actual, o con los niveles de ahorro e inversion vigentes.

Conviene repetir lo que se dijera, en su momento, en América Latina
2040": una leccion importante del éxito en Asia del Este en los tltimos
cincuenta anos fue la bisqueda de un conjunto de politicas a mas largo
plazo basadas en los principios del mercado y con una intervencion gu-
bernamental positiva pero medida, y en el entendimiento de que deberian
estar dirigidas a lograr resultados sociales y economicos sostenibles. En el
marco de este enfoque pragmatico, que de alguna forma esta penetrando
con ¢xito en la region, las politicas y la asociacion entre el sector publico
y el privado se adaptarian segun fuera necesario, a fin de lograr los resul-

tados previstos con una vision compartida (al tiempo que se respetarian

15. Harinder S. Kohli, Claudio M. Loser y Anil Sood (coords.), op. cit., 2013.
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los principios de buena gobernabilidad y transparencia, y con un buen
entendimiento de los costos de estas politicas).

De todos modos debe realizarse un esfuerzo importante para integrar
mejor los procesos productivos entre las economias de la region. Lamen-
tablemente, aunque hay integracion, en los momentos de crisis los paises
buscan soluciones autocentradas, y muchas veces a costa de otros, en vez
de orientarse a utilizar al maximo y en todo momento las ventajas com-
parativas de cada pais dentro de una integracion adecuada con el resto del
mundo. Debe notarse que, en el mundo actual, que se ha alejado del mul-
tilateralismo y en el que los conflictos de politica comercial han afectado
muy negativamente el proceso de crecimiento mundial, es importante,
pero muy dificil para la region, proseguir con politicas pro comercio.
Ademas, aunque exista un cierto consenso de los costos de las politicas
proteccionistas de antafio, estas aun subyacen en muchas de las economias
regionales.

En resumen, América Latina presenta un escenario mixto, y con el cla-
ro peligro a perder importancia relativa en la economia mundial. La region
ha quedado rezagada en téerminos del crecimiento economico, en parte
reflejando el desempenio débil de Brasil y México (afectado directamente
por eventos externos por la politica proteccionista de Estados Unidos),
las dos economias mas grandes de la region. A ello se agrega la debilidad
de gestion y de resultados en Argentina y un colapso enVenezuela. Incluso
el crecimiento de Chile ha disminuido, aunque otros paises han mostrado
un fuerte crecimiento, como se mostrara en la tabla 2.

El pasado ya lejano se caracterizaba por crecimiento facil, que permitio
obtener grados de urbanizacion relativamente altos, niveles de educacion
basica moderadamente buenos y una brecha tecnologica limitada. EI boom
de precios de las materias primas en la primera parte del siglo ayudé a
validar equivocadamente la percepcion de crecimiento rapido y sencillo.
Sin embargo, ha quedado en claro que estas ventajas han desaparecido y
que queda por delante una senda estrecha y que requiere mucho esfuer-
7o para ser transitada. La region esta estancada: es muy avanzada para ser
competitiva a escala mundial en materia de produccion basica, pero débil

para ser competitiva en cuanto a procesos avanzados y en materia de inno-
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vacion, aun cuando tiene potencial en servicios. Deben realizarse cambios
fundamentales en las politicas, fortalecer las instituciones y simplificar
los procesos burocraticos. Los cambios requeridos son factibles, pero re-
quieren pragmatismo, una vision de Estado Yy, €n consecuencia, acciones

importantes y drasticas que deben tomarse inmediatamente.

Perspectivas a mediano y largo plazo

Esta seccion presenta proyecciones hasta 2050 sobre la base de un modelo
de crecimiento mundial que ha sido utilizado extensamente por el Cen-
tennial Group. Como modelo a largo plazo, los resultados y las proyeccio-
nes presentan resultados estilizados, y, con ellos, no se pretende predecir
exactamente el futuro, sino mas bien ofrecer un contexto que permita
formular politicas y proponer reformas.

Los modelos a largo plazo confeccionados por Centennial Group'® ex-
ploran escenarios alternativos para la economia global, con un enfoque
particular sobre las perspectivas de las economias emergentes y en desa-
rrollo. Apoyandose en esos modelos proyectando hacia 2050, el escena-
rio central para la economia global, basado en el desempefio historico de
los paises, sugiere que habra un fuerte aumento de la participacion de las
economias emergentes y en desarrollo en el per mundial. La economia
global puede crecer a una tasa promedio de 3,2%, y el ingreso per capita
puede crecer a una tasa de 2,5% anual. Para los paises avanzados de hoy,
el p1B per capita, en términos de paridad del poder adquisitivo (ppa), a
precios de 2015, pasaria de 45 mil dolares, en 2018, a 85 mil délares, en
2050, con una tasa de crecimiento de 1,7% anual. En el caso de los paises
emergentes y en desarrollo, el p1B per capita pasaria de 11 mil a 29 mil
dolares, es decir que experimentarian un crecimiento de ingreso per ca-

pita 2,9%. América Latina y el Caribe pasarian de 15 mil a 31 mil dolares

16. Harpaul A. Kohli, Y. Aaron Szyf'y Drew Arnold, “Construction and Analysis of a Global Gpr
Growth Model for 185 Countries Through 20507, Global Journal of Emerging Market Economies,
vol. 4,n.2, pp. 91-153, 1 mayo 2012.

260 CLAUDIO M. LOSER



GRAFICO 16: Crecimiento proyectado del producto interno bruto per capita por

region, en porcentaje y ajustado por la paridad del poder adquisitivo (2019-2049)
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Fuente: Centennial Group, Resources, Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4wS8,
acceso en: 18 dic. 2019.

(grafico 16 y tabla 5). Ello significaria que se estrecharia en forma muy
importante la diferencia de niveles de ingresos entre la region y el resto
de las economias emergentes. Aun asi, a precios de mercado, se manten-
dria en forma muy importante la diferencia de ingreso. En 2018, los paises
avanzados tuvieron un ingreso per capita de 44 mil dolares y pasarian a
76 mil dolares. A su vez, los paises emergentes pasarian de 5 mil a 12 mil
dolares y América Latina, de 8 500 a 17 mil dolares.

La razon principal para la reduccion de la brecha en ingresos relativos
sera la convergencia de las economias emergentes y en desarrollo con las
economias avanzadas a través de la mejora de la productividad, segin la
cual todavia tienen gran potencial para continuar convergiendo sobre una
base sostenida.

Las economias emergentes y en desarrollo seguiran aumentando el

porcentaje de participacion en el P mundial. Su contribucion a la eco-
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nomia mundial aumenté de 43% del total, en 2000, al 57%, en 2018, me-
dido en términos de ppa'’. En 2050, su participacion serfa el equivalente
de 71%. Sin embargo, debe notarse que, a precios de mercado, las eco-

nomias emergentes tenian una participacion de 40% y solo se alcanzaria

un nivel de 50% en 2042.

TABLA §: Producto interno bruto por region, en miles de millones de dolares

ajustados por la paridad del poder adquisitivo (2018, 2030, 2040 y 2050)

2018 2030 2040 2050

Ameérica Latina y el Caribe — base 9600 13276 18003 23586
América Loa;z‘;lys;l Caribe = 9600 13950 21897 31844
Economias avanzadas 55102 70372 84258 99408
Emergentes y en desarrollo 72950 119309 172817 241347
Asia emergente 46470 83553 124235 175791

Africa Subsahariana 4067 6381 10458 17046
Oriente Medio y Africa del Norte 6900 9617 12881 16784

Fuente: Centennial Group, Resources, Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4wS8,
acceso en: 18 dic. 2019.

A pesar de que las economias avanzadas, como grupo, han presentado
una modesta recuperacion en los ultimos afos, en comparacion con las
regiones en desarrollo (excepto América Latina), cuando se mide sobre
una base per capita, el crecimiento en estas economias fue inicamente su-
perado por los paises asiaticos y marginalmente por los paises emergentes
de Europa. Sin embargo, el analisis realizado por Centennial Group con-
cluye que, bajo hipotesis plausibles, es probable que el crecimiento de las
economias emergentes y en desarrollo siga superando el crecimiento de
las economias avanzadas hasta 2050.

Segin un escenario mas optimista, basado en la incorporacion de po-
liticas fuertes, las economias emergentes y en desarrollo alcanzaran un

mayor crecimiento de la productividad bajo tal escenario y, como grupo,

17. En general, las medidas de 1B, en esta seccion, se expresan en términos de ppa.
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podran lograr un crecimiento promedio del 4,6% por afio hasta 2050,
y Ameérica Latina 3,9%, comparado con un crecimiento de 2% para los

paises avanzados.

TABLA 6: Producto interno bruto per capita por region, en délares ajustados por

la paridad del poder adquisitivo (2018, 2030, 2040 y 2050)

2018 2030 2040 2050

Ame¢rica Latina y el Caribe — base 15332 19230 24764 31539
América L()a;’t’lilyst‘zl Caribe = 15332 20207 30121 42580
Economias avanzadas 49572 61065 71966 84582
Emergentes y en desarrollo 11348 16386 21879 28675
Asia emergente 11402 18789 26782 37199

Africa Subsahariana 3861 4497 5913 7956
Oriente Medio y Africa del Norte 20075 23350 27710 32652

Fuente: Centennial Group, Resources, Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/w5uv4wS8,
acceso en: 18 dic. 2019.

Por otro lado, si se deterioraran las condiciones institucionales y po-
liticas nacionales, es posible concebir un escenario pesimista en que el
crecimiento de las economias emergentes y en desarrollo caera a menos
de 2,5% al ano.

4 /4 .

Una de las razones por las que los paises en desarrollo estan crecien-
do mas rapido que los paises desarrollados es que son mas jovenes y se

7 . o/ 4
encuentran atn en una fase temprana de su transicion demografica. Los
cambios demograficos mundiales estan modificando inexorablemente la
distribucion de la actividad economica mundial. Los paises ricos de la ac-
tualidad representaban el 22% de la poblacion mundial en 1965, pero,
en la actualidad, solamente representan el 15%, y se estima que esta pro-
porcion disminuira al 13% del total mundial en 2040. En general, la po-
blacion mundial aumentara en 2 mil millones de personas hacia 2040.
Sin embargo, la poblacion de los paises ricos de la actualidad aumentara

unicamente en unos 100 millones. El 95% del aumento de la poblacion

. ,
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(sin considerar las migraciones) se producira en los paises en desarrollo,

sobre todo en Africa.

América Latina en un escenario de politicas vigentes

;Como se desempena Ameérica Latina en el escenario de las politicas vi-
gentes? En términos del ppa, Ameérica Latina puede crecer a un 2,3%
per capita a largo plazo, pero el mundo crecera mas rapido. El ingreso
en Ameérica Latina puede crecer ligeramente en relacion con los paises
avanzados, pero este desempefio implica que América Latina perdera len-
tamente relevancia mundial. Esto es decepcionante, ya que en principio
Am¢rica Latina podria beneficiarse de un dividendo demografico en los
proximos anos: su fuerza de trabajo crecera mucho mas rapidamente que
su poblacion en los proximos treinta anos. Tal como se notara, el grafico 16
muestra una trayectoria de variables claves para America Latina y el resto
del mundo en el marco de este escenario de politicas vigentes y para el
de convergencia de la region. El grafico se ha estilizado deliberadamente
e indica como un escenario de politicas vigentes trae consigo una brecha
creciente entre America Latina y gran parte del resto del mundo. EI es-
cenario de politicas vigentes muestra lo que pasaria si se continua por el
camino del crecimiento relativamente lento de la PTF y de una inversion

de capital relativamente baja.
El escenario de convergencia en América Latina y sus ventajas

Si las economias de Ameérica Latina pudieran ingresar al club de los “con-
vergentes”, podrian lograrse cambios radicales en las perspectivas de la
region. El escenario de convergencia depende, en gran medida, del desem-
pefio de sus economias mas importantes, asi como de la cuestion crucial
de aprovechar las ventajas del retraso existente en innovacion e inversion
para aumentar el crecimiento. Cabe recordar que el escenario de conver-
gencia simplemente atribuye a las economias de América Latina la misma
tasa de crecimiento para alcanzar el nivel tecnologico de los demas paises

convergentes. Esto signiﬁca que se trata de una estimacion de lo que podria
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considerarse como el crecimiento potencial de estos paises. Sumado a lo
largo de treinta afios, el impacto es significativo. La produccion regional
podria triplicarse para 2050, y el ingreso per capita podria aumentar en
3,3% anual, algo por encima del crecimiento de las economias emergen-
tes, aunque menor que Asia, con 3,7%. Si la region pudiera lograr estas
tasas de crecimiento, en 2040 tendria niveles de ingreso de practicamente
la mitad del de Estados Unidos. Los paises mas ricos de la region podrian
alcanzar a Estados Unidos.

El escenario de convergencia presentado con anterioridad no es facil
de lograr. América Latina ha presenciado muchas situaciones en las que
los paises de rapido crecimiento se encontraron repentinamente ante una
crisis (frecuentemente provocada por la propia region) y no pudieron se-
guir creciendo a las tasas historicas.

Si bien el concepto de convergencia es facil de comprender, su disenio e
implementacion no lo son. La experiencia economica de América Latina lo
indica claramente. Los indicadores de Ease of Doing Business Index'®, asi
como otras fuentes de informacion, como el informe Global Competitive-
ness, del Foro Econémico Mundial”, sugieren que América Latina necesita
hacer reformas significativas de su estructura economica. Se han destacado
los progresos en cuanto a la gestion macroeconomica, con solo algunas
excepciones. Sin embargo, para que el crecimiento econémico se reanude
mas alla del improbable caso de aumentos sostenidos de los precios de las
materias primas, América Latina tendra que fortalecer sus instituciones,
para hacerlas confiables y estar mejor preparadas para un entorno mundial
cambiante. Esto incluye un gobierno eficaz, centrado en los principios de
gestion financiera publica y buena gobernanza, y una estructura legislativa
bien definida y bien aplicada, con procedimientos simplificados.

Las politicas deberan centrarse en areas clave como infraestructura

y educacion y habilidad tecnica, en que la region esta rezagada de otras.

18. World Bank, Ease of Doing Business Index, Washington, [2019], disponible en: https://tinyurl.
com/wxheqlx, acceso en: 18 dic. 2019.

19. World Economic Forum, The Global Competitiveness Report 2019, Ginebra, 2019, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/y3qmkwvv, acceso en: 18 dic. 2019.
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Ademas, los gobiernos de América Latina tendran que romper monopo-
lios internos, ya sean privados o publicos. La region tendra que abrirse a
la competencia extranjera, no solo para hacer frente al problema anterior
sino para ayudar a integrar las diferentes economias, muchas de ellas alta-
mente protegidas, para hacer uso de las cadenas de valor internacionales
y utilizar las nuevas tecnologias al maximo. Esto debe ir acompanado de
reformas que puedan ayudar a reducir la informalidad y abrir los mercados
laborales, que tambien estan sujetos a restricciones significativas y costo-
sas. Las cuestiones relativas a la pobreza y a la inclusion también tendran
que abordarse de manera mas eficaz, principalmente sobre la base de me-
joras en el capital humano. Para terminar esta lista, que no es exhaustiva,
habra que introducir importantes reformas en el sistema financiero, para
ayudar a un sector mas amplio de la comunidad empresarial a tener acceso
a recursos para la inversion y el crecimiento.

Un aspecto importante de estos escenarios es que, de acuerdo con las
proyecciones de la Organizacion de las Naciones Unidas (onu), el mundo
en general, incluyendo América Latina, vera un envejecimiento prome-
dio de la poblacion y de la fuerza de trabajo. Las unicas excepciones se-
ran Africa Subsahariana y, en menor medida, el Oriente Medio. En estas
circunstancias, se veran dos fenomenos. El primero es una mayor tasa de
dependencia demografica, es decir, menor nimero de trabajadores activos
respecto de ancianos y ninos y estudiantes. Estas tendencias son las que
llevan a la caida en el crecimiento promedio en el periodo™. Esto se veria
agravado por el segundo fenomeno: el crecimiento del sector de servicios
en la economia y, dentro de estos, aquellos con menor potencial de mejo-
ra de productividad, tal como en la salud y la educacion. De esto surgen
tres problemas fundamentales, que también tendran que ser resueltos:
la necesidad de permitir que los individuos de mayor edad dentro de la

fuerza de trabajo (mas alla de los 65 anos) puedan continuar trabajando,

20. Claudio M. Loser, Jose Fajgenbaum, Harpaul A. Kohli y Teva Vilkelyte, “How Aging Societies
May Affect Global Growth Prospects”, Global Journal of Emerging Market Economies, vol. 9, n.
1-3, pp. 38-74, 12 feb. 2018, disponible en: https:/ /tinyurl.com/vpky37n, acceso en: 18 dic.
2019.
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reflejando la mayor longevidad y experiencia; que se aumente la partici-
pacion femenina en la fuerza laboral; y que se considere una importante
reforma en el régimen de prevision social, que evite un colapso fiscal y

que se adecue a la nombrada mayor longevidad.

Comentarios finales

El camino a seguir por Ameérica Latina no sera facil. Los desafios resul-
tantes de incorporar las reformas estructurales requeriran un importante
esfuerzo para la mayoria de los paises de la region. La principal tarea en el
corto plazo sera corregir los desequilibrios macroeconomicos presentes,
agravados por el impacto insostenible de la bonanza externa previa. Las
estimaciones de crecimiento anual para los escenarios presentados en esta
seccion no son increiblemente ambiciosas, con el 2,5% de crecimiento per
capita para el periodo 2015-2050 en el escenario central, para un total de
aumento de 134%, en linea con la media mundial. A menos que se realice
un esfuerzo importante en los proximos anos a nivel macroeconomico,
estructural e institucional, la tasa de crecimiento podria caer facilmen-
te a 1,6% al ano, el correspondiente a un escenario pesimista. Politicas
poco coherentes (lo que no es monopolio de la region) podrian afectar
al desempeno. Esto sin duda podria influir en la lucha para la inclusion y
contra la pobreza y poner la region en mayor desventaja en su busqueda
de elevar a mas y mas personas a la clase media. Algunos politicos pueden
esperar un cambio de términos de mercado y tendencias favorables, pero,
dadas las circunstancias actuales, es un supuesto riesgoso. Lo mas seguro es
el trabajo centrado en la estabilidad, la reforma y la integracion regional
e internacional, enfocados dentro de un marco institucional moderno y

dentro de un estado de derecho. Ademas, debe empezarse ahora.
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Desafios de crecimiento e innovacion en América Latina

OsvaLpoO ROSALES'

Al concluir la segunda década del siglo xx1, los resultados econémicos
y sociales de América Latina no son buenos y distan muchas leguas de la
promesa de mediados de la primera década, cuando se habl6 de que in-
gresabamos a la decada de América Latina. Malos han sido los resultados
en crecimiento, innovacion y competitividad, justamente cuando la hu-
manidad vive probablemente el momento mas intenso y determinante de
su evolucion tecnologica.

Estamos ingresando, por una parte, a la era de la inteligencia artificial,
del internet de las cosas, del big data, del almacenamiento de datos en la
nube, del auge de la robotizacion, de los vehiculos movidos por energia
eléctrica, de los vehiculos autonomos y, por otra, a una época de avances
gigantescos en neurociencias, ciencias de la vida, nanotecnologias y bioin-
genierias. La confluencia de todos esos avances asegura modificaciones ra-
dicales en la forma de producir, consumir y vivir, incluyendo mutaciones
probablemente espectaculares en la concepcion del empleo.

En un curso paralelo —y cada vez mas acuciante— se yergue la amenaza
del cambio climatico, anunciandonos no solo eventos climaticos desesta-
bilizadores sino también amenazando las perspectivas de la agricultura, la

ganaderia, la pesca y la industria forestal.

1. Economista chileno con magister en economia otorgado por la Escolatina, de la Universidad
de Chile. Actualmente es consultor en temas de comercio internacional y negociaciones co-
merciales. Fue director de la Division de Comercio Internacional e Integracion de la Comision
Economica para América Latina y el Caribe (Cepal) y director general de Relaciones Econo-

micas Internacionales del Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile.
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Nada asegura que esos perjuicios al habitat producidos por el accionar
humano puedan ser perfectamente neutralizados por otras actividades hu-
manas, tales como la innovacion y el cambio tecnologico. Pero lo que si
se puede asegurar es que hoy existe una urgencia adicional para innovar
y para adaptar y crear nuevas soluciones tecnologicas para captar, usar y
reutilizar eficientemente el agua; preservar y mejorar la fertilidad de la
tierra; dotar a nuestros productos de una adecuada huella de carbono y
de agua; revolucionar nuestra matriz energética para incorporar crecien-
temente energias renovables no convencionales; modificar nuestra ma-
triz de transporte para hacerla menos contaminante; mejorar la calidad
de vida en nuestras ciudades, avanzando hacia ciudades inteligentes que
ahorren energia, reciclen materiales y mejoren la seguridad ciudadana.
La lista es mucho mas larga, pero sirva el parrafo anterior para dimen-
sionar el gigantesco espacio que la innovacion puede aportar al bienestar
de nuestras poblaciones.

En las siguientes paginas se revisan brevemente algunos de los desafios
asociados al crecimiento y a la innovacion en America Latina, con algan

¢nfasis en infraestructura, insercion internacional e integracion regional.

Recuperar el crecimiento

En lo que va del siglo xx1, el crecimiento econémico en América Latina
ha sido desalentador, promediando un 2,5% anual, una tasa que conduce
a esperar casi treinta anos para duplicar el producto. Se detectan tres fases
bien pronunciadas: se crecio al 1,6% anual entre 2000 y 2003; luego, en-
tre 2004 y 2008, se crecio al 5,1% anual, aprovechando el superciclo de
los commodities y el “matrimonio de conveniencia” entre Estados Unidos y
China, en que China crecia a dos digitos y Estados Unidos crecio en torno
al 4%. Viene la crisis subprime y América Latina cae en recesion en 2009.
Reacciona el Grupo de los Veinte (620), y vienen paquetes reactivadores
en lo fiscal y monetario, destacando el gigantesco paquete reactivador de
China —14% del producto interno bruto (p1B)—, lo que nuevamente cata-

pulta al alza la demanda y los precios de los productos basicos, y América
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Latina crece al 5,4% anual los anos 2010 y 2011. Entrando ya a una fase
posrecuperacion, entre 2012 y 2019, casi una década, el crecimiento me-
dio ha sido de solo 1%.

Las diferencias en las tasas de crecimiento son decidoras; mientras
en los casos de Panama, Republica Dominicana, Pert, Bolivia y Hondu-
ras el piB se duplica en alrededor de quince anos, en los peores casos,
es necesario esperar treinta afos para conseguir lo mismo (sesenta en

el caso de Haitl).

TaBrA 1: Ranking del crecimiento economico en América Latina (2000-2019)

L. Numero de afos
Tasa de crecimiento

Ranking promedio anual (%) n de:peIT:ari'o:I ';al:;

1 Panamé 6,1 11,8
2 Republica Dominicana 5,4 13,3
3 Peru 49 14,7
4 Bolivia 43 16,7
5 Honduras 4.1 17,6
6 Colombia 3,9 18,5
7 Costa Rica, Cuba 3,8 18,9
8 Chile, Ecuador 3,6 20
9 Guatemala, Paraguay 3,4 21,1
10 Ecuador, Nicaragua 3,1 23,2
11 Uruguay 2,9 248
12 Argentina 2,7 26,6
13 México 2,4 30
14 Brasil 2.3 31
15 El Salvador 2,2 32
16 Haiti 1,2 60
17 Venezuela -1,3 -

América Latina 2,5 28,8

>

Fuente: El autor, 2020; Comisién Econoémica para América Latina y el Caribe (Cepal), Estudio Econdmico de
Ameérica Latina y el Caribe, Washington, [1948-2019], disponible en: https://tinyurl.com/sek5upk, acceso en:
18 dic. 2019.
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El balance del crecimiento economico es desalentador por el bajo pro-
medio, por su alta volatilidad, tan dependiente de ciclos externos, y ade-
mas porque las cuatro economias mas grandes —Argentina, Brasil, México
y Venezuela— se ubican en la parte mas baja de la tabla. Ademas Venezuela
ostenta el record de haber enfrentado nueve recesiones en veinte afos, con

lo cual el P18 de 2019 es apenas un 76% de lo que era en 1999.

Responsabilidad macroecondmica

La recuperacion del crecimiento debe ir de la mano con la responsabili-
dad macroeconoémica, por cierto. El desafio es que ese compromiso sea
compatible con la innovacion, la diversificacion productiva y exportadora
y con la reduccion de las desigualdades. Esos compromisos requieren el
liderazgo del sector ptblico, pues no se consiguen por el accionar esponta-
neo del mercado, menos atin en mercados altamente concentrados, como
varios de los mercados de la region.

Responsabilidad fiscal, baja inflacion y resguardo de los equilibrios de
balanza de pagos son imprescindibles para crecer mas y también para abor-
dar la transformacion productiva. Es bueno entender si que las modalida-
des de politica economica que permiten conseguir esos objetivos no son
neutras respecto de objetivos claves, tales como diversificacion productiva,
innovacion, productividad y reduccion de las desigualdades.

Como nos lo recuerda Ricardo Ffrench-Davis’, la mirada neoliberal
se concentra en la inflacion y en el equilibrio fiscal, ambitos necesarios de
vigilar, por cierto. Sin embargo, la gran falla del enfoque neoliberal es ig-
norar otros aspectos claves de una macroeconomia sostenible y funcional
al desarrollo. Se trata del tercer pilar, esto es, de la relacion entre el nivel
de la capacidad productiva y el nivel de produccion efectiva o uso de ca-
pacidad, ya que la brecha entre ambas influye significativamente sobre el

nivel de inversion y, por ende, sobre el empleo productivo. Esa brecha no

2. Ricardo Ffrench-Davis, Reformas Econdmicas en Chile, 1973-2017: Neoliberalismo, Crecimiento con
Equidad e Inclusién, Santiago (Chile), Taurus, 2018, pp. 232-233.
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depende solo de la politica monetaria y fiscal sino tambien de la politica

cambiaria y de la cuenta de capitales.
Necesidad de una macroeconomia efectivamente contraciclica

Sin control sobre la cuenta de capitales ni sobre el tipo de cambio, la eco-
nomia tendera a operar ciclicamente, dominada por los shocks externos,
sean los términos de intercambio o los flujos de capitales. El caracter
marcadamente prociclico de los flujos financieros y del precio del co-
bre transmiten la inestabilidad externa a los mercados internos, gestando
brechas recesivas y un tipo de cambio que se mueve en una montana ru-
sa, sin aportar estabilidad en los incentivos para exportables y sustitutos
de importaciones. El desafio es contar con una politica macroeconémica
efectivamente contraciclica, cuyos principales componentes sean: soste-
ner un tipo de cambio real competitivo, con flexibilidad administrada por
la autoridad econémica; tener una regulacion prudencial de la cuenta de
capitales, desalentando excesos prociclicos en los flujos especulativos de
capitales; y, complementando lo anterior, contar con una politica fiscal

efectivamente contraciclica®.
La inestabilidad cambiaria: un ejemplo del freno al desarrollo exportador

La inestabilidad cambiaria no solo afecta el dinamismo de las exportacio-
nes sino tambien su estructura, castigando el valor agregado que se in-
corpora en ellas y reduciendo el efecto de arrastre de las exportaciones
sobre el resto de la economia. En efecto, un tipo de cambio real elevado,
por shocks externos comerciales o financieros, estimula exportaciones y
sustitutos de importaciones y favorece inversion en esos rubros; pero,
cuando cambia el signo del ciclo externo, se desestimulan exportaciones,
se favorecen importaciones y las inversiones realizadas en el ciclo anterior

generan capacidad ociosa; muchas pequenas y medianas empresas (pymes)

3. Idem, p. 529.
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abandonan el negocio exportador, demorando muchos afos en volver al
mismo, si es que vuelven.

La inestabilidad cambiaria entonces aleja a las pymes del negocio ex-
portador, pues lo hace muy riesgoso, y, cuando la caida del tipo de cambio
real es pronunciada, castiga severamente a las pymes que producen para el

mercado interno, ya que deben competir con importaciones mas baratas.

Equilibrio fiscal que, junto con el apoyo al crecimiento,
apoye también la equidad y la sustentabilidad

En nuestra region, afortunadamente existe un amplio consenso sobre la
necesidad de mantener equilibradas las cuentas fiscales. El desafio es que
ese equilibrio apoye también un crecimiento inclusivo y sustentable. De-
sarrollar ese punto excede el espacio de este capitulo; sin embargo, si es
posible delinear tres principios basicos: que la estructura fiscal esté basada
en la progresividad de ingresos y gastos; que existan impuestos al patri-
monio; y que también existan “impuestos verdes”. La progresividad alude
a una estructura tributaria mas apoyada en impuestos directos que en los
indirectos; que los impuestos directos sean efectivamente progresivos; que
las exenciones sean escasas y no favorezcan a sectores de mayor ingreso;
que se controle eficazmente la evasion y la elusion; y que el impuesto al
patrimonio tenga una presencia relevante. La progresividad, por el lado
del gasto, alude a asegurarse que los subsidios, cuando existan, sean justi-
ficados, transitorios y no beneficien a las mayores empresas o a sectores de
mayores ingresos; que las partidas de educacion, salud y pensiones sean las
mayoritarias; que la vigilancia en la eficiencia del gasto sea generalizada,
desechando programas caducos o de bajo impacto para concentrarlos en
los de mayor impacto econoémico o social.

Los impuestos verdes aluden a castigar con tributos adecuados a las ac-
tividades mas contaminantes y a favorecer tributariamente a las actividades
que se orientan a proteger mejor el medio ambiente, a generar energias
renovables, a descontaminar y a apoyar tareas de mitigacion y adaptacion

al cambio climatico.
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Un caso paradigmatico de la contribucion de la politica fiscal al cre-
cimiento es como preservar la inversion publica en infraestructura en
momentos de ajuste fiscal. En efecto, es demasiado frecuente en nuestra
region que, en las ocasiones de ajuste fiscal, la principal variable de ajuste
sea reducir la inversion publica en infraestructura. Es ampliamente con-
sensual en la profesion de economistas el importante rol que esa variable
juega en la promocion del crecimiento. Cuando se la castiga, no solo exis-
te el impacto directo en el menor crecimiento sino también esa menor
inversion publica desalienta la inversion privada, ya que esta deja de ha-
cerse o se reduce, una vez que ya no se cuenta con el camino, el puente,
la represa o la mejora en la actividad portuaria o logistica. Retomaremos

ese punto mas adelante.

El rezago de América Latina en innovacidn y competitividad

Ya veiamos los malos resultados en crecimiento economico para los vein-
te primeros afios del siglo xx1. Pues bien, los resultados en innovacion y
competitividad no solo son mas decepcionantes sino también muestran
retrocesos casi generalizados.

En materia de innovacion, Chile es el unico pais latinoamericano ubi-
cado entre los primeros cincuenta innovadores mundiales y, ademas, lo
hace con un fuerte retroceso en los tltimos diez afios. También retroceden
Costa Rica, Brasil, Argentina, Paraguay, Ecuador, El Salvador, Guatemala
y Honduras. Al contrario, mejoran su capacidad de innovacion México,
Colombia, Panama, Peru, Republica Dominicana y, en menor medida,
Uruguay. En cualquier caso, las ubicaciones de los paises latinoamerica-
nos, salvo la de Chile, siguen siendo posteriores a los primeros cincuenta
paises. Nada para enorgullecerse.

Algo parecido acontece con los indicadores de competitividad. Entre
los primeros cincuenta, solo Chile y México. Avanzan Costa Rica, Colom-
bia, México, Pert y Uruguay. Retroceden Bolivia, Chile, Brasil, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Panama, Honduras. Los mayores deterioros ocu-

rren en Argentina y Venezuela.
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CUADRO 1: Presencia latinoamericana en innovacion (2011 y 2018)

Indicador global 2011 2018
de innovacion 125 paises 126 paises
En primeros 50 lugares Chile (38) Chile (47)

En primeros 51-70 lugares

Costa Rica (45)
Brasil (47)
Argentina (58)
Uruguay (64)

Costa Rica (54)
Meéxico (56)
Uruguay (62)

Colombia (63)

Brasil (64)
Panama (70)

Lugares entre 71 y 100

Colombia (71)
Paraguay (74)
Panama (77)
Meéxico (81)
Peru (83)
Guatemala (86)
El Salvador (90)
Ecuador (93)
Honduras (98)

Peru (71)
Argentina (80)

Republica Dominicana (87)

Paraguay (89)
Ecuador (97)

Nota: Los paises que no aparecen en alguna de las columnas estan ubicados después del lugar 100.

Fuentes: Soumitra Dutta (ed.), The Global Innovation Index 2011: Accelerating Growth and Development,

Fontainebleau/ Ginebra, Institut Européen d’Administration des Affaires (Insead)/ World Intellectual
Property Organization (Wipo), 2011, disponible en: https://tinyurl.com/r9ngde8, acceso en: 18

dic. 2019; Soumitra Dutta, Bruno Lanvin y Sacha Wunsch-Vincent (eds.), Global Innovation Index 2018
Energizing theWorld with Innovation, Ithaca/Fontainebleau/ Ginebra, Cornell University/Institut Européen

d’ Administration des Affaires (Insead)/ World Intellectual Property Organization (Wipo), 2018, disponible

en: https://tinyurl.com/t6dgav5, acceso en: 18 dic. 2019.

CUADRO 2: Presencia latinoamericana en competitividad (2007 y 2018)

Entre los primeros 50 lugares

Meéxico (49)

indice de 2007 2018
competitividad global 131 paises 140 paises
Chile (26) Chile (33)

México (46)

Del lugar 51 al 70

Panama (56)
Costa Rica (59)
El Salvador (63)

Colombia (65)
Brasil (68)

Uruguay (53)
Costa Rica (55)
Colombia (60)

Peru (63)

Panama (64)
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indice de 2007 2018
competitividad global 131 paises 140 paises
Uruguay (71)
Honduras (77)
Argentina (79)
Peru (80)

Brasil (72)
Argentina (81)
Republica Dominicana (82)

Lugares entre 71 y 100 Guatemala (81) Ecuador (86)
Paraguay (95)
Venezuela (90)
Ecuador (94) Guatemala (96)
El Salvador (98)

Bolivia (96)

Nota: Los paises que no aparecen en alguna de las columnas estan ubicados después del lugar 100.

Fuentes: World Economic Forum, The Global Competitiveness Report 2006-2007, Ginebra, 2006, disponible
en: https://tinyurl.com/stndrgé, acceso en: 18 dic. 2019; World Economic Forum, The Global
Competitiveness Report 2017-2018, Ginebra, 2018, disponible en: https:/ /tinyurl.com/y7w9bxos, acceso en:
18 dic. 2019.

Mayor compromiso con la innovacion

Para ello, es clave robustecer el apoyo a la investigacion, desarrollo e inno-
vacion (1+p+i), al desarrollo de nuevas empresas (start-ups) en areas pro-
misorias, potenciando el rol de las agencias publicas de apoyo productivo
y tecnologico y de la banca de desarrollo para esos efectos (innovacion
en productos, procesos, comercializacion y organizacion). Los paises que
han avanzado hacia el desarrollo lo han hecho invirtiendo seriamente en
conocimiento cientifico y tecnologico e innovacion basada en dicho cono-
cimiento. La innovacion es clave para elevar la productividad, para generar
nuevos negocios y para diversificar la matriz productiva. Los paises con
mayor diversidad productiva exhiben menores niveles de desigualdad y,

por lo tanto, generan condiciones de mayor cohesion social.
Rezago de América Latina en innovacion

Por ejemplo, Chile es el pais latinoamericano mejor ubicado en los rankings
de competitividad e innovacion. Sin embargo, cuando Australia, Canada,
Dinamarca y Noruega tenian el mismo p1s per capita que hoy tiene Chi-
le, invertian el doble en ciencia, tecnologia e innovacion como porcen-

taje del p1B y tenian el doble de cientificos por cada 10 mil empleos. La

DESAFIOS DE CRECIMIENTO E INNOVACION EN AMERICA LATINA 217



experiencia internacional demuestra que ciencia, tecnologia e innovacion
no son lujos de paises desarrollados, sino condicion basica del progreso

economico y social.
Mayor gasto en investigacion, desarrollo e innovacion

Debemos aumentar gradualmente tanto el gasto publico como el priva-
do, como porcentaje del 1B, destinado a ciencia, tecnologia e innovacion,
preocupandonos por cierto de su eficacia y eficiencia. Esa tarea puede
verse facilitada si se acude a la red de latinoamericanos que trabajan esos
temas en el exterior y si se conocen las mejores précticas internaciona-
les para estimular el esfuerzo privado en innovacion, las mejores alianzas
publico-privadas en esa direccion y el rol del Estado como cliente de nue-
vas tecnologias.

Aquellos paises que cuentan con agencias o ministerios de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion debieran preocuparse por reforzar el rol de tales
agencias o ministerios en la estrategia nacional de desarrollo, privilegian-
do la coordinacion de esas agencias o ministerios con la politica de desa-
rrollo productivo; de la identificacion de areas estrategicas de desarrollo;
de la investigacion en regiones, asociadas a zonas geograficas definidas.
Programas especiales podrian considerar becas de doctorado y postdoc-
torado con especializacion en las areas estrategicas del pais. En aquellos
sectores con mayor potencial competitivo se podrian desarrollar tambiéen
mecanismos de atraccion de estudiantes y cientificos nacionales en el ex-
tranjero y de extranjeros destacados en esos rubros.

Por cierto, para que esos programas tengan pertinencia y proyeccién en
el tiempo, es fundamental que las organizaciones empresariales participen
centralmente en ese esfuerzo. Pasantias en empresas para estudiantes de
pre y postgrado, vinculadas a tesis que aborden desafios especificos de la
empresa; concursos de ingenieria y biologia aplicados a sectores produc-
tivos; sesiones de algunas clases en las propias empresas, etc. son todas
iniciativas posibles de impulsar para crear y fortalecer los vinculos entre
los diversos componentes del sistema nacional de innovacion: universida-

des, centros tecnologicos, camaras empresariales, agencias de gobierno y

278 OSVALDO ROSALES



banca de fomento. En general, en nuestros paises, esa red de actores invo-
lucrados en actividades de innovacion no existe o es meramente germinal.
El desafio es, pues, potenciarla.

En esos planos, es crucial examinar las experiencias internacionales

4 . (43 . / . ”» .
mas exitosas, llevando a cabo luego “giras tecnologicas” que involucren a
lideres empresariales, sindicales, de colegios profesionales, universidades
y gobierno en visitas a empresas y centros tecnologicos lideres internacio-
nales. Esas visitas, ojala por minimo de dos semanas, contribuyen a gestar
entre los participantes un clima de confianza y complicidad muy dificil de
conseguir en el pal's. El conocer de primera mano esas experiencias in-
ternacionalmente destacadas, discutir de manera distendida sobre la apli-
cabilidad de ellas en el pais y establecer compromisos de difusion en sus
. . . L . o

respectivos ambitos de influencia es algo, si no imposible, bastante dificil

de conseguir en el plano nacional®.

Necesidad de politicas que incorporen las nuevas tecnologias,
sin desnivelar mds adn la cancha

Ello significa politicas e instituciones que faciliten la convergencia entre
nanotecnologias y biotecnologias con la robética, las neurotecnologias
y la inteligencia artificial, entre otras. Si no nos subimos pronto al carro
de las nuevas tecnologias sin un salto en innovacion y productividad, no
estaremos en condiciones de avanzar en mas igualdad, de otorgar mejores
oportunidades en educacion, salud y prevision. Por eso es que la apues-
ta por apropiarse del cambio tecnologico requiere politicas publicas mas

activas, un Estado que promueva nuevas actividades productivas con po-

4. Algo poco conocido de las reformas de Deng Xiaoping en China es que, antes de impulsar
tales reformas, Deng organiz6 un alto nimero de visitas a Japon, Europa Central y Oriental.
Las personas involucradas en esos viajes tecnologicos, todas de la clspide economica, supe-
raron el millar y, una vez que este grupo percibio en terreno las ventajas de la apertura, de
la atraccion de la inversion extranjera y la relevancia de la innovacion, solo en ese momento
Deng dio el vamos a las reformas. Es decir, primero construyo el apoyo politico a sus refor-
mas y solo luego de ello las impulso. Cfr. Osvaldo Rosales, El Suerio Chino: Cémo se Ve China a

st Misma y Cémo nos Equivocamos los Occidentales al Interpretarla, Buenos Aires, Siglo xx1, 2020.
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tencial y el acceso a la digitalizacion para las pymes y en todas y cada una
de las regiones. Un Estado que, al mismo tiempo, se preocupe de que la
introduccion de esas nuevas tecnologias no desnivele aun mas la cancha.
De alli la importancia de masificar el acceso a una banda ancha resiliente
y de amplia capilaridad que no deje a nadie atras, desarrollando progra-
mas de capacitacion digital para que las tecnologias esten al servicio de
las mayorias.

La pregunta entonces es jcuales son las vias que permiten crecer mas
y avanzar en innovacion y competitividad? Por cierto, esa es una pregunta
que debe ser respondida en cada contexto nacional, aludiendo a las respec-
tivas condicionantes politicas, economicas e institucionales. Sin embargo,
pese a ello, es posible enunciar una serie de politicas y mejores practicas
que, bien ubicadas en el contexto especifico de cada pais, pueden colaborar

en esos objetivos. A continuacion, se presentan algunas de ellas.

Aumentar la tasa de inversién, particularmente en infraestructura

Elevar la tasa de crecimiento requiere contar con mayores niveles de in-
version vy, a la hora de perfilar las claves para impulsar el crecimiento, la
inversion en infraestructura aparece como uno de los instrumentos mas
eficaces, tanto en el plano tedrico como en el empirico’. Por tanto, la pre-
gunta es jpor qué nuestros paises invierten tan poco en infraestructura?
La inversion en infraestructura mejora cobertura y calidad de servicios
publicos claves, como salud y educacion, reduce los costos de desplaza-
miento (transporte, carreteras, puentes), facilita actividades economicas
(represas, tranques)®. Por esa via, contribuye a elevar la productividad y

la competitividad de la economia, elevando la capacidad de exportacion.

5. Lainadecuada inversion en infraestructura seria la principal barrera al crecimiento en nuestra
region. Cfr. Valeria Cerra et al., Highways to Heaven: Infrastructure Determinants and Trends in Latin
America and the Caribbean, Washington, International Monetary Fund (1mF), 2016 (1mr Working
Paper, 16/185), disponible en: https://tinyurl.com/tm2ozzt, acceso en: 18 dic. 2019.

6. Ricardo J. Sanchez et al., Inversiones en Infraestructura en América Latina: Tendencias, Brechas y Opor-

tunidades, Santiago (Chile), Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal),
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Un trabajo del Fondo Monetario Internacional (kmr1) detecta una caida
en el producto potencial de la mayoria de los paises de la region y pro-
yecta un debilitamiento adicional en los proximos afios. Las razones para
ello radicarian en: baja calidad de la educacion; baja diversificacion y com-
plejidad de las exportaciones; deterioro en el precio de los commodities;
y infraestructura inadecuada’. De esos factores, el mas facil de remover
en plazos cortos es la inversion en infraestructura®. Por ello, dedicaremos
atencion especial a ese punto.

El desafio es aumentar la tasa de inversion en infraestructura desde
un 3,5% al 6% del p1B para acercarse a tasas de crecimiento mas cerca-
nas al 4% anual’. Entre 2008 y 2015, el promedio de inversion regional
en infraestructura ha sido de 2,8% del piB, con alrededor de 30% de esa
cifra correspondiendo a inversion privada o a programas de asociacion
publico-privada'”.

Es fundamental dar un nuevo salto en las inversiones en infraestruc-
tura fisica, eje fundamental para el progreso economico y social. Esa in-

version abarca caminos, autopistas, aeropuertos, puertos, ferrocarriles,

2017, pp. 81-83 (Serie Recursos Naturales e Infraestructura), disponible en: https:/ /tinyurl.
com/yx6vzos2, acceso en: 18 dic. 2019.

7. International Monetary Fund (1mF), World Economic Outlook, October: Legacies, Clouds, Uncer-
tainties, Washington, 2014 (World Economic and Financial Surveys), disponible en: https://
tinyurl.com/v6v8mby, acceso en: 18 dic. 2019. Cfr. el capitulo 3: “Is [t Time for an Infrastruc-
ture Push? The Macroeconomic Effects of Public Investment”. Cfr. también: Nina Czernich
et al., “Broadband Infrastructure and Economic Growth”, The Economic Journal, vol. 121, n.
552, mayo 2011, disponible en: https: //tinyurl.com/shfmbhw, acceso en: 18 dic. 2019; Sergi
Lanau, The Growth Return of Infrastructure in Latin America, Washington, International Monetary
Fund (mmF), 2017 (1mr Working Paper, 17/35), disponible en: https://tinyurl.com/ru771g2,
acceso en: 18 dic. 2019.

8. Un aumento no anticipado de un punto del p1 en inversion publica en infraestructura elevaria
el pis del afio en 0,4% y 1,5% en el cuarto afio. Cfr. International Monetary Fund (1mE), op.
cit., 2014.

9. Lainversion en infraestructura en Asia Pacifico se mueve entre 7% y 8% de P18, es decir, mas
que duplica la inversion respectiva en América Latina. La calidad de la infraestructura latinoa-
mericana ademas solo supera a la existente en Africa Subsahariana.

10. Eduardo Cavallo y Andrew Powell (coords.), Construir Oportunidades para Crecer en un Mundo
Desdfiante: Informe Macroeconémico de América Latina y el Caribe 2019, Washington, Banco Intera-

mericano de Desarrollo (B1p), 2019.
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transporte de pasajeros y de carga en todas sus manifestaciones, hospitales
y centros de salud primaria; universidades, liceos y jardines infantiles; asi
como las obras sanitarias y de recursos hidricos. Incluye tambien la in-
fraestructura energetica, digital y la cientifico-tecnologica. La inversion
en infraestructura favorece el crecimiento y la productividad, reduce la
pobreza y la desigualdad, favoreciendo la descentralizacion y una mayor
conectividad nacional.

Los desafios son multiples:

* infraestructura de riego;

* infraestructura logistica y portuaria;

* despliegue de redes nacionales de fibra optica de alta velocidad que
permita comunicar el pais interna e internacionalmente, en armonia
con los estandares de conectividad digital del siglo xxt;

* actualizacion de las redes nacionales de transporte interurbano de nue-
va generacion, para que mejore las redes actuales, que incluya nuevas
autopistas interurbanas; la recuperacion del ferrocarril como alternati-
va modal en algunas zonas; la ampliacion de trenes subterraneos donde
corresponda; sistemas de transporte modernos con rieles suplemen-
tados por redes de “corredores exclusivos” para el transporte ptblico
en las zonas metropolitanas mas pobladas; redes de autopistas urbanas
en las ciudades de mas de 250 mil habitantes, con soluciones tarifica-
das compatibles con los objetivos de reducir la congestion y mejorar

la calidad del aire que respiramos.

Un trabajo conjunto de tres importantes agencias regionales presenta
cifras detalladas sobre la inversion en infraestructura de los paises lati-
noamericanos, agrupandolas en cuatro categorias: agua, riego y defensa
contra inundaciones; electricidad y gas; telecomunicaciones; y transpor-

te (aéreo, carreteras, ferrocarriles, fluvial y maritimo)''. Esa informacion

11. Se trata de Infraestructura en América Latina y el Caribe (Infralatam), proyecto conjunto de
Banco Interamericano de Desarrollo (B1p), car-Banco de Desarrollo de América Latina y Co-

mision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal).
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permite detectar la magnitud de las brechas especificas en cada una de
esas cuatro categorias y subcategorias, facilitando, entonces, la definicion
de prioridades.

El financiamiento de ese mayor esfuerzo exige que la inversion pablica
directa se eleve en un punto y medio del p1B y se concentre en infraes-
tructura social, que mejore directamente la calidad de vida de los secto-
res mas vulnerables en las ciudades y en las zonas no urbanas. Un punto
adicional del p1s debiera surgir de concesiones o programas de asociacion

publico-privada, realizando las modificaciones que los tiempos demandan.
Mejorar la eficiencia de la inversién

Por cierto, junto con elevar la inversion, es menester preocuparse por me-
jorar la eficiencia de esa inversion. Cuando coinciden capacidad ociosa en
la economia y una elevada eficiencia en la inversion, entonces es razonable
promover mayor inversion publica en ese rubro, aprovechando, ademas,
el actual ciclo de bajisimas tasas de interés mundiales. De esa forma, se
podria gestar un favorable efecto multiplicador sobre el crecimiento, sin
afectar la relacion deuda-producto.

El financiamiento es clave, pero no cubre la totalidad del tema. Los
expertos detectan escasez de proyectos bien evaluados. Hay un potencial
importante en nuevas posibilidades de financiamiento, por ejemplo, en
fondos de pensiones, compafiias de seguros, fondos soberanos o fondos
especificos de infraestructura. Sin embargo, para acceder a esos recursos,
es fundamental contar con una buena preevaluacion de proyectos, yendo
mas alla de titulos generales. Acceder a esos fondos de largo plazo es par-
ticularmente urgente en esos momentos de bajas tasas de interes, de modo
que presentar proyectos de alta rentabilidad y bien evaluados debiera ser
una via bien relevante para dar un salto en infraestructura.

Una de las peores consecuencias de la jibarizacion del estado en la re-
gion ha sido el debilitamiento de los procesos de planificacion y las agencias
de evaluacion de proyectos de inversion, cuestion que, a su vez, ha reper-
cutido en menores tasas de crecimiento. Los estudios de preinversién son

estrictamente necesarios para motivar a los inversionistas institucionales,
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ero, ademas de ello, es importante asegurar estabilidad en marco regu-
pero, > p g g

latorio, factibilidad y riesgos asociados'”.
Agilizar la evaluacién ambiental de grandes proyectos

Desde ese punto de vista, particularmente en los grandes proyectos de
inversion (energia, mineria), han surgido recientemente algunas propues-
tas orientadas a agilizar el tramite de esos proyectos y, al mismo tiempo,
reforzar su seguridad juridica. Se habla, por ejemplo, de agilizar el pro-
ceso de evaluacion ambiental en los grandes proyectos de inversion. Eso
significa racionalizar dicho proceso, limitando su nimero de eslabones;
acotando la duracion del tramite en cada eslabon; eliminando eslabones
excesivos o innecesarios. En efecto, la rigurosidad en la preservacion am-
biental no tiene por qué ser sinonimo de burocracia o tramitologia. Por
tanto, respetando cabalmente las normativas vigentes, es posible agilizar
el proceso de evaluacion de esas inversiones, proceso que hoy puede llegar

a ser injustificadamente largo.
Mejorar la gestion de grandes proyectos

En la misma direccion, y explorando buenas practicas en Australia, Cana-
da y Suiza, es posible establecer una Unidad de Gerencia de Inversion o
Gestion de Grandes Proyectos, unidad interministerial, dependiente de
la presidencia y que estaria encargada de agilizar los grandes proyectos
de inversion publicos y privados, acompanandolos en el proceso, desmon-
tando los lomos de toro que vayan frenando la inversion, facilitandoles los
tramites administrativos y agilizando las decisiones del gobierno central y
de los gobiernos regionales y locales involucrados'?.

Esa oficina coordinaria a los diferentes servicios ptblicos que intervie-
nen en la evaluacion de proyectos y obtencion de permisos de los grandes

proyectos de inversion, buscando racionalizar los procesos y hacerlos mas

12. Eduardo Cavallo y Andrew Powell (coords.), op. cit., 2019.

13. Este punto me fue sugerido por Alvaro Garcfa Hurtado, exministro de Economtfa de Chile.
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eficientes. Otra tarea relevante de esa oficina seria generar la informacion
necesaria para iniciar los procesos de participacion ciudadana en forma
temprana. En efecto, proyectos energéticos o mineros de gran envergadu-
ra tienden a enfrentar dificultades, por razones ambientales o por rechazo
de la comunidad donde se radicaria el proyecto.

Esas barreras a la inversion a veces surgen cuando el proyecto lleva ya
varios afnos encaminado en las instancias de aprobacion. Cuando ello su-
cede, la inversion es frenada y abandonada, con un elevado gasto previo
y con costos politicos considerables. Para evitar ese impasse, es necesario
incorporar una logica de economia politica que permita abordar varios
cuellos de botella:

¢ la participacion local de la comunidad debe ser temprana y contar con
toda la informacion relevante para opinar y votar sobre el proyecto;

¢ lainversion debe considerar una logica de valor compartido, asignando,
por ejemplo, cada afio un 1% de las utilidades a proyectos econémicos
o sociales definidos por la comunidad local;

* un componente significativo de la tributacion del proyecto también de-
be ser asignado a la comunidad donde se ubica la inversion —con este
componente, es mas factible que tanto la comunidad como el gobierno
local respectivo perciban beneficios mas nitidos del proyecto y puedan

facilitar su implementacion'.

La mencionada oficina tambien debiera asegurar que la fiscalizacion se
realice oportunamente y de acuerdo a las mejores practicas. El proposito
de la oficina no es facilitar la aprobacion de los proyectos bajando las exi-
gencias, sino reducir los plazos de la aprobacion o rechazo de los proyec-
tos, a traves de una mejor coordinacion y seguimiento por parte de las ins-

tituciones responsables de cada proceso, y la racionalizacion de tramites.

14. Se insiste en que nada de eso busca asegurar a todo evento la aprobacion de los grandes pro-
yectos de inversion, sin preocuparse de sus impactos ambientales. Se trata de contar con una
institucionalidad ordenada y participativa que, respetando las normativas ambientales, asegure

respuestas rapidas, positivas o negativas, en la tramitacion del proyecto.
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De ese modo, esa oficina debiera cumplir con las siguientes tareas:

* constituirse en ventanilla unica para ingreso de grandes proyectos de
inversion;

* generar un mapa de los tramites y permisos a obtener;

* acompanar, apoyar y coordinar a los servicios publicos involucrados en
todo el proceso;

¢ informar a las autoridades locales para dar inicio a los dialogos ciuda-
danos;

* entregar la informacion disponible para alimentar los procesos de dia-
logo;

* realizar un seguimiento en linea de todos los tramites y los plazos com-

prometidos por cada una de las organizaciones publicas involucradas.

Una iniciativa de ese tipo podria mejorar los procesos de evaluacion de
proyectos, favoreciendo un proceso regulatorio mas predecible y oportu-
no, una vez que, ademas, la consulta ciudadana aparece al inicio del pro-
ceso. En las experiencias citadas, ese tipo de iniciativa permiti6 reducir
los tiempos de tramitacion de los grandes proyectos de cuatro a dos anos,
con los consiguientes ahorros en tiempo y recursos para las empresas y
para el Estado”.

Ahora bien, un factor adicional en la ecuacion es contar con adecuados
planes de ordenamiento territorial que planifiquen el uso de los suelos,
de modo que los inversionistas conozcan con antelacion el tipo de inver-
sion que es posible realizar en cada zona (inversiones minera, energética,
industrial, agricola, turismo, zonas protegidas, etc.). Con esa ultima va-

riable, es posible articular el proceso de evaluacion con los procesos de

15. En conversaciones del autor con embajadores de paises industrializados en Chile, ellos transmi-
tian la inquietud de sus inversionistas por los largos tiempos de tramitacion de esos proyectos,
los que podian llegar a los seis afos. Repetian también que no estaban demandando aproba-
ciones en plazos cortos; para esos inversionistas también era favorable tener un rechazo del
proyecto en plazos razonables, pues de ese modo pierden menos recursos y pueden dedicar

sus esfuerzos a otras iniciativas.
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diélogo permanentes en torno a los grandes proyectos de inversion en un

contexto de beneficio compartido y desarrollo territorial.

Telecomunicaciones y redes digitales

La infraestructura digital de banda ancha y alta calidad no es lujo de paises
ricos, sino una condicion cada vez mas necesaria para el desarrollo y el
bienestar de la poblacion. En el contexto de la explosion de las tecnologias
disruptivas, hoy, esa infraestructura es tan indispensable para el desarrol-
lo como lo son las infraestructuras de energia, agua y de transporte. En
efecto, el aumento de la productividad de los sectores tradicionales de la
economia, la emergencia de nuevos sectores industriales y de servicios,
la modernizacion del Estado y la descentralizacion e integracion nacional
dependen cada vez mas de la conectividad digital.

Para avanzar en ese proceso, es necesario promover politicas que per-
mitan construir una infraestructura de banda ancha de alta velocidad, si-
milar a la de paises desarrollados y a un costo que sea accesible para las
grandes mayorias, acudiendo a subsidios especificos y localizados si fuese
necesario. La regulacion tambien debe ser adecuada, de modo de aproxi-
marse a los estandares internacionales, acompanandola de capacidad de fis-
calizacion para elevar la resiliencia y la calidad de la infraestructura digital.

Aqui aparece uno de los principales desafios del crecimiento inclusivo
de las proximas décadas. En efecto, en las zonas mas vulnerables o aparta-
das de nuestros paises, la infraestructura digital es precaria o inexistente,
con lo cual se asiste a la profecia autocumplida de la exclusion creciente
de dichas poblaciones de los beneficios de un futuro crecimiento, cada vez
mas vinculado a la digitalizacion. Programas nacionales de capacitacion
y desarrollo de habilidades digitales se hacen necesarios, estableciendo
vinculos precisos con la educacion, de modo que ésta desarrolle programas
que favorezcan las competencias del siglo xx1, tales como el pensamiento
computacional, incluyendo la ensefianza de lenguajes de programacion

desde edad temprana.
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En esa direccion, es importante que los gobiernos sean capaces de defi-
nir una estrategia nacional y regional de digitalizacion que asegure acceso
a una banda ancha de alta velocidad para todos los servicios de los gobier-
nos nacional, regional y municipal. Dicho plan, ademas, debiera incluir
componentes de privacidad de los datos y ordenamiento del proceso de
digitalizacion del Estado, incrementando resiliencia, ciberseguridad y uso
eficiente de recursos.

En el mediano plazo, un crecimiento elevado debe ir acompanado de
una agenda digital, que se comprometa a contar en pocos afios mas con una
administracion publica accesible 100% via movil o en espacios publicos
con internet movil. Ello facilitaria que los ciudadanos interactuaran con
plataformas disenadas para telefonia movil, intuitivas y faciles de usar. Por

cierto, eso se veria muy favorecido con un pronto despliegue de redes 5a.

La revolucion energética es un eje en el combate al cambio climatico y en la
transformacion productiva

La industria de la energia es fundamental para conseguir un desarrollo sus-
tentable: las energias renovables no convencionales ayudaran a reactivar la
economia, a mejorar la competitividad de nuestras empresas, a diversificar
la matriz productiva y, lo mas importante, a mejorar la calidad de vida de
los ciudadanos. Las politicas ptiblicas deberian proveer el maximo acceso
a un suministro de energia a base de fuentes limpias y a precios competiti-
vos, reemplazando gradualmente el consumo de combustibles fosiles. Ello
significa potenciar el uso creciente de la energia eléctrica como fuente de
energia para los sistemas de transporte publico y privados y la conversion
de la demanda de energia térmica residencial, desde combustibles fosiles
a fuentes limpias, principalmente renovables y autoctonas. Ello contribui-
ra a la reduccion de las emisiones de dioxido de carbono y, por tanto, a

cumplir los compromisos internacionales para frenar el cambio climatico.
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Pacto por el Crecimiento Verde

A la luz de los mas recientes estudios cientificos y de los aportes de las
agencias de la Organizacion de las Naciones Unidas (oNu), es claro que la
amenaza del cambio climatico constituye el principal desafio que enfrenta
la humanidad. Ello quiere decir, por ejemplo, que, en las proximas déca-
das, el crecimiento sera verde o no sera. De alli la relevancia de actuar ya.

Desde esa optica, un Pacto por el Crecimiento Verde podria asegurar
la disponibilidad de agua, sanecamiento y su gestion sostenible; fortalecer
el monitoreo vy fiscalizacion del cumplimiento ambiental; incorporar los
delitos, las multas y las penas ambientales en la legislacion con la inten-
sidad que hoy se requiere; generar sistemas de compensacion y restaura-
cion ambiental que administren la certificacion de sellos ambientales para
promover la biodiversidad.

Cada uno de nuestros paises esta estableciendo compromisos naciona-
les en mitigacion y adecuacion al cambio climatico. Ayudaria en ese de-
safio contar con una normativa que defina criterios y estandares para el
ordenamiento territorial del pais respectivo, con el fin de prevenir riesgos
ambientales, ordenar el desarrollo de las ciudades y de las actividades pro-
ductivas, evitando de paso la formacion de zonas de sacrificio ambiental.
En la misma direccion, aportaria contar con legislacion actualizada sobre
desastres naturales, cambio climatico y gestion del riesgo. Eso permitiria
gestionar oportunamente tareas de mitigacion, adaptacion y resiliencia
ante los desastres naturales que con tanta frecuencia nos acontecen. Se
trata pues de nuevos desafios que deben ser incorporados en las inversio-

nes en infraestructura.

Formacion de recursos humanos
Educacion para el siglo xxi

Cualquier estudio comparativo sobre el crecimiento y el desarrollo en di-

versas latitudes coincide en la relevancia de la formacién de los recursos
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humanos, esto es, la centralidad de la educacion y de la formacion profe-

sional. La consigna democratizadora clasica del siglo xx fue la educacion

publica gratuita y de calidad para todos, consigna que sigue al debe en la
mayoria de nuestros paises.

En el trabajo pionero de Tony Wagner'®, luego de numerosas entrevistas

i . . . .

a especialistas, empresarios y profesionales de la educacion, se establecio

que las habilidades claves para incursionar en el siglo xx1 serian:

* pensamiento critico y resolucion de problemas;
* colaboracion y liderazgo (trabajo en equipo);

* agilidad y adaptabilidad;

* iniciativa y espiritu emprendedor;

* comunicacion oral y escrita eficaz;

* acceso y analisis de la informacion;

* creatividad (curiosidad e imaginacion).

Mas recientemente, LinkedIn present6 una evaluacion de las diez ha-
bilidades mas demandadas por las empresas en 2018. Entre las habilidades
blandas, destacan creatividad, persuasion, colaboracion, adaptabilidad y
gestion del tiempo. Entre las habilidades duras, sobresalen computacion
en la nube, inteligencia artificial, razonamiento analitico, gestion de per-
sonas y disenio ux (del inglés, user experience)"’.

Por cierto, la educacion no solamente debe concebirse como prepara-
cion para el trabajo. Su principal tarea es formar ciudadanos para el siglo
xx1, lo que implica contar no solo con alfabetizacion digital sino tambien
con alfabetizacion ecologica para un desarrollo sostenible y con formacion
ciudadana para la democracia y la globalizacion del siglo actual.

Confrontada la educacion latinoamericana con esas exigencias, es cla-

ro que el rezago es altamente preocupante y que la reforma de los con-

16. Tony Wagner, Overcoming the Global Achievement Gap, Cambridge (Estados Unidos), Harvard
University, 2010.

17. Emma Charlton, “Estas Son las 10 Habilidades mas Demandadas segin LinkedIn”, World Eco-
nomic Forum, Cologny, 23 ene. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/vz3vw5m, acceso
en: 18 dic. 2019.
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tenidos curriculares esta bastante rezagada. En el mediano plazo, parece
dificil que los actuales contenidos puedan ser un aporte distintivo para el

crecimiento y desarrollo en las proximas décadas.
Urgencia de reformas a los sistemas de capacitacion

Las empresas latinoamericanas invierten poco en sus trabajadores, en tanto
los fondos publicos de capacitacion, cuando existen, estan lejos de asegu-
rar empleabilidad y avances efectivos en la formacion de habilidades. Los
porcentajes de fuerza de trabajo que acceden a ellos no superan el digito
y, en el interior de ese reducido porcentaje, los trabajadores de pymes son
la minoria. Por otra parte, la oferta de técnicos de calidad es demasiado
reducida para las exigencias de competitividad e innovacion de nuestras

economias.

Disefio de politicas laborales que se adecten al cambio tecnoldgico

Las sucesivas oleadas tecnologicas, como la digitalizacion y ahora la cre-
ciente y acelerada robotizacion, junto a los cambios de la estructura pro-
ductiva, generaran un continuo proceso de creacion y destruccion de em-
pleos. Muchos oficios y especialidades tenderan a desaparecer, al tiempo
que emergeran otros nuevos. Es crucial, pues, que el sistema de formacion
de recursos humanos responda a los requerimientos cada vez mas exigen-

tes del empleo y del cambio tecnologico.

Mayor status de las politicas de empleo en el debate de politica econémica

La experiencia internacional indica que, al mejorar las habilidades tanto
generales como especificas de los trabajadores, ¢stos aumentan su pro-
ductividad. Si los trabajadores perciben mejores condiciones laborales
—salarios, estabilidad y trato digno—, sus esfuerzo y motivacion se refleja-
ran en mayor productividad. En esa direccion, habra que trabajar en po-

liticas que apunten a:
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¢ fortalecer la educacion técnica y la capacitacion, favoreciendo la em-
pleabilidad;

* mejorar los vinculos entre la educacion técnica (tanto en la educacion
media como en la superior) y el mundo privado, adecuando la forma-
cion técnica a un mundo laboral cambiante;

. . . . . .

* mejorar los sistemas de informacion del mercado laboral a nivel regio-

nal y sectorial;
. . . . .
* incorporar al mundo del trabajo decente a mujeres, jovenes y trabaja-

dores informales, entre las principales.

Urgencia de la diversificacion productiva y exportadora

Ya velamos en un documento reciente del ¥m1 que una de las barreras al
crecimiento de nuestra region es la baja diversificacion y complejidad de
nuestras exportaciones'®. El desafio es entonces diversificar nuestra cesta
exportadora, incorporando a ella nuevos productos y servicios, y comple-
jizarla, agregando conocimientos y contenido tecnologico.

Si el objetivo es incorporar a nuestras empresas a la economia del co-
nocimiento, haciendolas parte de las cadenas regionales y globales de va-
lor, apoyadas en un ecosistema de innovacion que impulse a las regiones
y a las pymes en su modernizacion productiva, entonces la diversificacion
productiva y exportadora es urgente. En efecto, avances en innovacion,
productividad y difusion tecnologica permiten producir bienes y servi-
cios intensivos en conocimiento, a base de eficiencia energetica y ener-
glas renovables, reciclaje y ahorro de materiales. Eso requiere trabajado-
res capacitados para administrar las nuevas tecnologias, para trabajar en
equipo, para resolver problemas, para responder con creatividad. De alli
la importancia de mejorar la calidad de la educacion y de nuestros siste-

mas de capacitacion.

18. International Monetary Fund (1mE), op. cit., 2014, cap. 3.
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Necesidad de una politica industrial o de desarrollo productivo para la diversificacion
productiva y exportadora

Esa es la experiencia de todos los paises que han conseguido avanzar en la
industrializacion, ganando presencia en los sectores mas dinamicos, cerca-
nos a los campos de innovacion y avance tecnologico. Esa no solo ha sido
la experiencia de varios casos asiaticos bastante exitosos sino también es lo
que hoy mismo se aprecia en Europa e incluso en Estados Unidos, como
lo revelan trabajos académicos recientes. Es demasiado ingenuo esperar
que baja inflacion, equilibrio fiscal, desregulacion y bajos impuestos bas-
ten para desatar las fuerzas del emprendimiento e innovacion competitiva
a nivel global. Eso no esta avalado ni por la teoria ni por la practica. Su

sustento es meramente ideologico.
Abandono de los fetiches de la politica industrial de la década de los 1960

El pensamiento neoliberal descalifica los planteos de politica industrial,
aludiendo siempre al proteccionismo y a la sustitucion de importaciones
de hace sesenta o setenta anos o a la caricatura de un burocrata planificador
omnisciente quien, desde su oficina, elige “ganadores” y asigna recursos
publicos a un tonel sin fondo y sin ninguna evaluacion de resultados. Esa
caricatura no resiste el menor analisis. Se trata de explorar las mejores
practicas internacionales de innovacion, cadenas de valor y productividad
en economias abiertas y ancladas en solidas alianzas publico-privadas, que
permitan otorgar apoyos transitorios a sectores de alta potencialidad, de
acuerdo a la evaluacion que realice el propio sector privado, apoyandolas
con investigacion y desarrollo y favoreciendo la expansion de empresas
incipientes. La institucionalidad necesaria debera adecuarse para ir corri-
giendo sobre la marcha los casos no exitosos, imponiendo transparencia
en la gestion y asignacion de recursos, con responsabilidades y financia-

mientos compartidos.
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Sectores con potencial para avanzar en la diversificacion

Agregar valor a los recursos naturales, esa es la tarea, impulsando el de-
sarrollo de ramas con alto valor agregado en los clusteres asociados a re-
cursos naturales. Dependiendo de los paises, pueden detectarse areas de

promisoria competitividad en:

* energia renovable no convencional, tal como solar, edlica, biomasa,
etc.;

* equipamiento minero, tecnologia y servicios mineros, desarrollando
proveedores de clase mundial en torno a nichos especificos de la cade-
na de valor minera;

* agroindustria e industria alimentaria, en alimentos saludables, con baja
trazabilidad en carbono y agua, vinos y jugos;

* impulso al turismo de intereses especiales, aprovechando montanas,
sitios arqueologicos, centros de meditacion, deportes especiales, etc.;

¢ fomento a la exportacion de servicios globales, intensivos en conoci-

miento.

Por su impacto en empleo juvenil y estimulo a la innovacion, especial
atencion habra que otorgar a las industrias creativas o la economia naran-
ja, ambito en que es posible apoyar ventajas competitivas en actividades
basadas en talento, creatividad, propiedad intelectual, conectividad digital
y herencia cultural. Ese sector debe ser apoyado, pues ofrece un gran po-
tencial como fuente de empleos bien remunerados para las generaciones
mas jovenes.

No se trata de dar la espada a la dotacion de recursos naturales, sino
L1 . , - ,
mas bien de aprovecharlos, incorporandoles conocimientos y tecnologias
que nos permitan incursionar en cadenas de valor regionales y hasta glo-
bales. Aprovechar los avances tecnologicos en informatica, biotecnologia
y nanomateriales para incorporarlos a nuestra mineria, agricultura, gana-
deria, pesca y forestal conduciria a gestar eslabonamientos hacia servicios
calificados e ingenieria en torno a nuestros recursos naturales. En cada uno

de esos sectores hay amplios espacios para dicha incorporacion, lo que no
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solo ayudaria a diversificar las ventas al exterior sino también a incremen-

tar la complejidad del esfuerzo exportador.
Importancia de la opinién de sindicatos y trabajadores en la diversificacion

Con esa mirada estratégica, es posible abordar la transformacion de la
matriz productiva, tarea que no puede abordarse al margen ni en contra
de los trabajadores. Los trabajadores organizados tienen que ser parte sig-
nificativa del esfuerzo de innovacion y ello, a su vez, requiere empresas
mas horizontales, con mas dialogo entre la direccion y el sindicato y con

mejores condiciones laborales.

Mejorar la calidad de la insercion comercial

Desde hace varias décadas, la region abandono sus estrategias de susti-
tucion de importaciones y se adentré mayoritariamente en politicas de
apertura comercial, con resultados mixtos. Hoy las economias de la region
son mas abiertas, son mas receptivas a la inversion extranjera y al cambio
tecnologico, pero los impactos de tal estrategia sobre el crecimiento y el
empleo aun son limitados. Probablemente —y con la excepcion de Argen-
tina y Brasil— las barreras arancelarias y no arancelarias son reducidas, los
énfasis en la promocion de exportaciones son notorios, y hay paises, como
Chile, Costa Rica, México y Pert, que se han embarcado en una impor-
tante saga de acuerdos comerciales con Estados Unidos, Europa y paises
asiaticos. Los tres ultimos ademas tienen un acuerdo de libre comercio con
China. Mas recientemente, Colombia venia transitando en esa direccion,
pero, en los ultimos dos anos, esa tendencia se ha refrenado.

El comportamiento de las exportaciones, sin embargo, sigue demasia-
do dependiente de la evolucion de los commodities, expresion de que, pese
a esos acuerdos, la canasta exportadora no se ha diversificado demasiado.
En los principales casos de intensa agenda negociadora, Meéxico ha logrado
diversificar sus productos de exportacion, reduciendo su dependencia del

petroleo, pero ha acrecentado su dependencia del principal mercado de
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exportacion, Estados Unidos. Chile, por su parte, ha diversificado nota-
blemente sus mercados de exportacion, pero el cobre sigue representando
poco mas del 50% de sus exportaciones.

Queda claro, entonces, que el acceso a nuevos mercados que consiguen
los acuerdos de libre comercio debe ser complementado con politicas de
oferta que permitan elevar y diversificar las exportaciones, a traves de es-
fuerzos que reduzcan los costos de transaccion del comercio y generen
externalidades vinculadas a mejoras en infraestructura, logistica, gestion
de puertos y aduanas, riego, telecomunicaciones, entre otras medidas. Vale
decir, la experiencia ha mostrado que el acceso a nuevos mercados puede
ser una condicion necesaria para crecer mas, pero ello solo se concreta en
tanto se complemente con las adecuadas politicas de oferta.

Son variados los campos que pueden colaborar a mejorar la calidad de

la insercion comercial. Nos detendremos en algunos de ellos.
Reforma de la institucionalidad econémica

Es necesario transitar desde una institucionalidad que promovio la aper-
tura comercial a otra en que se estimule la internacionalizacion de las
empresas. Ello plantea desafios de conectividad, presencia en redes inter-
nacionales de valor y de innovacion, avances importantes en logistica y
apoyo a la inversion en el exterior.

Eso, a su vez, demanda una adecuacion de los organismos publicos a
esas exigencias, reforzando la certificacion de calidad, la trazabilidad, el
dominio del inglés y la coordinacion de agencias de diversos ministerios en
politicas compartidas del tratamiento de temas sanitarios y fitosanitarios,
temas de salud vinculados al comercio, etiquetados de alimentos y gestion
de aduanas, entre otros. Con eso se alude a que tiene poco sentido que
algunas agencias de gobierno promuevan politicas de internacionalizacion
en tanto otras, también vinculadas al tema, contintien aplicando politicas
que entraban el comercio y las inversiones extranjeras o las inversiones
nacionales en el exterior.

Esa reforma exige entonces una mayor coordinacion intragubernamen-

tal entre todos los ministerios y agencias vinculadas al comercio exterior
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y a las inversiones. Esa coordinacion debe tener responsables técnicos y
politicos definidos institucionalmente y que ojala respondan directamente
a la presidencia, de modo de elevar el rango de esas inquietudes. En algu-
nos casos, eso ha dado origen a comités interministeriales, cuya secretaria
técnica ha recaido en ministerios de Economia, Comercio o Relaciones
Exteriores, dependiendo de las institucionalidades respectivas. Lo rele-
vante es que esas instancias sean representativas y cuenten con el efecti-
vo apoyo presidencial para coordinar los esfuerzos de varios ministerios.

En la medida que esa coordinacion interministerial funcione, sera mas
facil establecer compromisos de cooperacion publico-privada en torno a
actividades de promocion de exportaciones, facilitacion del comercio e
internacionalizacion de empresas.

El sector privado enfrenta sus propios desafios. Puede colaborar con el
gobierno o desarrollar esfuerzos propios para mejorar el acceso a la infor-
macion comercial, incluyendo oportunidades comerciales asociadas a los
acuerdos de libre comercio o a la membresia de la Organizacion Mundial
del Comercio (omc). Hay también un desafio de tecnificacion de las orga-
nizaciones empresariales, apoyando y financiando, por ejemplo, unidades
de negocios internacionales que lleven a cabo estudios sobre temas globa-
les y sectoriales, proponiendo planes de negocios por areas geograficas o
principales socios comerciales. También seria muy util que las principales
agrupaciones empresariales pudiesen establecer gerencias de innovacion,
a las cuales se recogiese toda la actividad nacional pertinente, se acce-
diese a las mejores practicas internacionales en los principales sectores
productivos y se difundiesen las oportunidades de negocios tecnologicos.
Esas relevantes tareas no pueden ser desarrolladas por el sector publico,
sometido a exigencias del dia a dia, sin capacidad de asignar recursos hu-
manos calificados a esas importantes tareas de diagnostico actualizado y de
prospeccion de las principales tendencias del comercio internacional y las
nuevas tecnologias. Si esas tareas no las asume el sector privado, sencilla-

mente no se llevaran a cabo.

DESAFIOS DE CRECIMIENTO E INNOVACION EN AMERICA LATINA 297



Programas integrados de apoyo exportador

La promocion exportadora va mucho mas alla de los acuerdos comercia-
les. El acceso a mercado resultante de esos acuerdos comerciales debe ser
consolidado y ampliado con una agenda de competitividad que incluya
aspectos de facilitacion de comercio, oportunidades comerciales, capaci-
tacion y apoyo a pymes exportadoras.

Un enfoque integrado de fomento exportador debiera incluir las fases
de fomento productivo y tecnologico en apoyo a las pymes, capacitacion,
promocion de exportaciones y asistencia técnica. Eso podria reflejarse
en planes a uno o dos afos, con clara expresion territorial y en estrecha
interaccion con los gobiernos regionales. De ese modo, la promocion
exportadora tiende un cable a tierra y establece vinculos entre las expor-
taciones y el resto de la economia, elevando el multiplicador de la activi-
dad exportadora sobre producto, empleo y salarios de toda la economia.

El fomento exportador debe ir mas alla de lo tradicional (ferias, misio-
nes especiales, etc.) y debe incorporar cada vez mas inteligencia comer-
cial, esto es, estudios de mercado en ciudades/ paises especificos con alto
interés comercial, ahondando en perfiles demograficos, socioculturales,
de modo de ir adecuando la oferta exportadora a esas caracteristicas. Por
cierto, no se trata de tener que imitar el ejemplo de Tecno', pues ello se-
ria muy costoso, pero si de operar en coordenadas similares.

De un modo mas general, ese enfoque integrado debe velar por que
existan claros vinculos institucionales y de contenido entre las politicas
comerciales, de promocion de exportaciones, de atraccion de inversion

extranjera directa y de internacionalizacion de empresas, de innovacion

19. Tecno es una marca de la empresa china Transsion, marca creada expresamente para el mer-
cado africano. En 2018, Transsion vendié més de 18 millones de teléfonos celulares en Africa.
Para ello, la empresa ha investigado preferencias y demandas especificas, a través de sus centros
tecnologicos en Nigeria y Kenia. Sus nuevos modelos incluyen ranuras para multiples tarjetas
stu (del inglés, subscriber identity module), de modo que el usuario pueda hacer llamadas baratas
de proveedor a proveedor; las baterias son de mayor duracion, algo vital en lugares donde la
energia eléctrica es intermitente y el teclado acepta varios dialectos. Cfr. David Pilling, “China
is Cornering Africa’s eCommerce Market”, Financial Times, 9 oct. 2019, disponible en: https://
tinyurl.com/y5tymt69, acceso en: 18 dic. 2019.
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y difusion tecnolégica, formacion de recursos humanos (capacitacion) y
apoyo a las pymes. Eso suena algo obvio, pero la experiencia gubernamen-
tal muestra la gran dificultad de coordinar las diversas agencias vinculadas
a esos temas. Egos, liderazgos politicos, logica de feudos institucionales,
todo ello hace dificil esa coordinacion. De alli la sugerencia de contar
con un comité interministerial bien empoderado y con pleno apoyo de la

presidencia para gestionar efectivamente esa coordinacion institucional.

Compromiso con la integracion regional

En un contexto de deterioro acentuado del multilateralismo y de la vir-
tual emergencia de una nueva Guerra Fria, la region debiera redoblar sus
esfuerzos para construir posturas comunes en los principales temas de la
agenda global, evitando que las presiones de las superpotencias puedan
asentarse en nuestra region, limitando nuestras opciones de crecimiento y
acceso a nuevas tecnologias. Defensa del multilateralismo, infraestructura,
energia y logistica subregionales, portabilidad de derechos sociales, trato
conjunto de la migracion, cooperacion economica y avances en cadenas
de valor subregionales son todas areas claves para nuestro desarrollo y
que solo pueden abordarse desde una 6ptica subregional y luego regional
y global, dependiendo de los temas.

La integracion regional sigue siendo una asignatura pendiente en nues-
tra region. La polarizacion politica en nuestro continente la esta haciendo
cada vez mas dificil en un momento en que, paradojalmente, es cada vez
mas necesaria. Lideres de la izquierda y la derecha sudamericana ain no
entienden que la integracion es un compromiso entre Estados y no entre
gobiernos politicamente afines. Afos de persistencia de esa lamentable
practica han llevado a una superposicion de organismos con mandatos si-
milares, con escasa representatividad y de corta duracion, respondiendo
alos ciclos politicos de nuestra region. En ese sentido, las experiencias de
integracion en Centroameérica y el Caribe han mostrado ser mucho mas
resilientes, resistiendo, incluso, severas diferencias politicas y hasta mili-

tares entre sus miembros.

DESAFIOS DE CRECIMIENTO E INNOVACION EN AMERICA LATINA 298



Integracion regional y espacios para cadenas de valor

El mercado regional es el mas propicio para la diversificacion exportadora.
En promedio, los paises de América del Sur exportan a la region el doble
de productos que a Estados Unidos y a la Union Europea (uk), y ocho ve-
ces el numero exportado a China. Una situacion similar se observa para
los paises centroamericanos™.

Para varias economias latinoamericanas, la region absorbe mas del 75%
de sus exportaciones de manufacturas de tecnologia media y alta. Para
America Latina y el Caribe en su conjunto, el mercado regional absorbe
un cuarto de sus exportaciones de manufacturas de tecnologia media y al-
ta, pero, si se excluye a México, esa proporcion aumenta dramaticamente,
llegando al 59%. La importancia del mercado regional para las exporta-
ciones latinoamericanas y caribefias de manufacturas ha aumentado fuer-
temente en la Gltima década, pasando del 13%, en 2002, al 24% en 2013
(y del 37% al 57% si se excluye a México).

Dos grandes debilidades del comercio intrarregional en Ameérica Lati-
na y el Caribe son sus bajo peso en el comercio total y baja presencia de
cadenas industriales de valor.

En nuestra region, el comercio intrarregional representa solo el 19%
de las exportaciones totales. Si se excluye a México —ya que este destina
casi el 80% de sus exportaciones a Estados Unidos—, la participacion del
comercio intrarregional aumenta al 27%. Sin embargo, esa cifra es mucho
menor que la que se observa en otras regiones relevantes del mundo: en
torno al 60%, en la uk, y al 50% en América del Norte y Asia Oriental.

La mayor parte del comercio intrarregional de manufacturas en Ame-
rica Latina y el Caribe corresponde a bienes finales. Asi lo evidencia la
reducida participacion de los bienes intermedios: piezas, partes y com-

ponentes. Esta solo alcanza al 10% del valor del comercio entre los paises

20. Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), Panorama de la Insercion Inter-
nacional de América Latina y el Caribe: Lenta Poscrisis, Meganegociaciones Comerciales y Cadenas de
Valor: El Espacio de Accién Regional, Santiago (Chile), oct. 2013 (rc/6.2578-p), disponible en:
https:/ /tinyurl.com/wafdhcb, acceso en: 18 dic. 2019.
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de la region, mientras, entre los paises de la Fabrica Asia, representa un
tercio de los intercambios y, entre los paises miembros del Tratado de Li-
bre Comercio de América del Norte (TLCAN), es casi un 20%. Es decir, las
cadenas regionales de valor siguen siendo marginales en Ameérica Latina.

El mercado regional es clave para la conformacion de cadenas de valor,
dado que el comercio en esas cadenas es sensible a la distancia; el comer-
cio intrarregional tiene una alta densidad manufacturera, y ademas el des-
pliegue de las translatinas en la region podria favorecer encadenamientos
productivos con proveedores locales.

Ese potencial se aprovecharia mejor con una mayor coordinacion entre
las politicas comerciales e industriales.

Con aranceles comparativamente bajos, para impulsar cadenas de va-
lor, hoy la convergencia productiva es mas relevante que las desgravacio-
nes arancelarias. En efecto, la armonizacion regulatoria en telecomuni-
caciones, finanzas, impuestos, movimientos de capitales y en normativas
ambientales, de defensa del consumidor y de combate a practicas anti-
competitivas podria dar un gran estimulo a los negocios en la region, fa-
voreciendo flujos cruzados de inversion y estimulando el despliegue de
nuevas translatinas.

Sin ninguna duda, dicha convergencia regulatoria seria mas impactante
que la remocion de aranceles en la conformacion de un mercado integrado
y ayudaria a promover encadenamientos productivos subregionales y hasta
iniciativas tecnologicas conjuntas entre empresas de dos o mas paises. La
conformacion de dichas cadenas favoreceria el comercio intraindustrial,

promoviendo asi la diversificacion productiva y exportadora.
La nueva integracion

Para que la integracion apoye los esfuerzos de conformacion de cadenas de

valor subregionales, es necesario contar con una nueva politica industrial:

* de economia abierta, que apueste a la innovacion y a las cadenas de

valor internacionalmente competitivas, esto es, importando insumos
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y equipos donde sea mas atractivo y especializandose en nichos en que
exista ventaja competitiva;

* que se apoye en el diélogo publico-privado para detectar tales nichos
competitivos y se los promueva con politicas ptblicas eficaces y trans-

parentes .

Por cierto, las ventajas competitivas se pueden ir creando en el tiempo
y a ello ayudaria contar con politicas industriales que tengan componentes
plurinacionales. Es decir, si tras el dialogo publico-privado nacional —y de
los intercambios de organizaciones empresariales de varios paises— se de-
tectara que existe alguna actividad precisa con potencial competitivo, la
tarea de los gobiernos seria apoyar esas actividades con paquetes similares
de capacitacion, certificacion de calidad, eficiencia energética, normas téc-
nicas, reduccion de huella de carbono y de agua. Converger, ademas, en el
financiamiento plurinacional de obras de infraestructura que apoyen a esas
actividades, incluyendo el aporte de la banca multilateral de desarrollo,
generaria condiciones para atraer mayor inversion privada, reforzando la
productividad y competitividad de esas actividades.

Dicha convergencia plurinacional de politicas podria extenderse al apo-
yo a las pymes vinculadas a esas actividades, facilitandoles el acceso a nue-
vas tecnologias, a capacitacion de sus trabajadores e incluso a politicas de
promocién conjunta de portaciones en terceros mercados.

Habida consideracion del historial politico tendiente a ver la integra-
cion como acuerdos entre gobiernos amigos, del mismo signo politico,
quizas haya que partir por actividades que trasciendan a los gobiernos y que
a la vez impacten efectivamente en flujos de comercio y de personas. En
tal sentido, las obras de infraestructura que vinculen paises vecinos, tales
como tuneles, puentes, ferrocarriles, modernizacion de aduanas, puentes
aéreos, pueden ser las mejores opciones para comenzar.

En sintesis, mejorar la calidad de la insercién internacional es clave para
avanzar en crecimiento sustentable e inclusivo. Ello exige elevar el conocimien-
to incorporado en exportaciones; mejorar la presencia relativa de nuestras
empresas en cadenas de valor; apoyar e impulsar la participacion de pymes

en esas cadenas de valor; reducir la huella de carbono y agua en produc-
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cion y exportaciones; avanzar en eficiencia energética y sustentabilidad; y
trabajar para diversificar la produccion y las exportaciones. Esas tareas se
podrian llevar mejor a cabo en escenarios de mayor integracion regional,

una integracion regional renovada, como se la ha descrito.

Hacia economias de mercado con mas competencia y con fuertes
organizaciones de consumidores

Mejorar la proteccion al consumidor

Para aprovechar las oportunidades que ofrece una economia de mercado,
es fundamental promover la competencia y la transparencia en los mer-
cados. Mercados opacos y concentrados no generan eficiencia en la asig-
nacion de recursos ni aseguran la calidad de los bienes y servicios ofreci-
dos. También es necesario fortalecer la proteccion de los consumidores,
teniendo como referencia los estandares que priman en las economias de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (ocDE),
buscando limitar y castigar los abusos de poder de las empresas sobre los
ciudadanos. La colusion entre empresas, la deficiente calidad de algunos
servicios regulados, la mediocre atencion al cliente, la debil respuesta de
empresas sanitarias en casos de emergencia son solo algunos de los casos
mas destacados de maltrato al consumidor. La legislacion debiera ofrecer

un efectivo resguardo de los intereses de los consumidores.

Reforzar la libre competencia

De la misma forma, es importante avanzar en una agenda institucional
que permita combatir con mayor eficacia y oportunidad las conductas que

atentan contra la libre competencia. A modo de ejemplo, es posible avan-

zar en campos como los siguientes:
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* despolitizar los entes fiscalizadores, designando las autoridades res-
pectivas a traves de mecanismos impersonales, tecnificados y con alta
transparencia;

* incorporar en la agenda la regulacion de los conglomerados financie-
ros y empresariales, evitando que la acumulacion de poder financiero
y la concentracion de capital devenga en transferencia de recursos via
operaciones realizadas a valores fuera de mercado, abusando de posi-
cién dominante en perjuicio de accionistas minoritarios, usuarios o
competidores;

* extender la responsabilidad penal de personas juridicas a los delitos
economicos, tales como colusion, delitos contra la libre competencia,
delitos bancarios y financieros, contra normas de proteccion a los con-
sumidores, delitos medioambientales y de seguridad laboral;

* poner fin alaimpunidad en delitos de cuello y corbata, terminando con
la negociacion de penas alternativas y procurando que esos delitos den
origen a penas de carcel efectivas, no negociables y proporcionales a
la magnitud de los dafios economicos y a la fe publica. En ese sentido,
tenemos mucho que aprender de las experiencias de Estados Unidos
y de Europa, donde los delitos economicos pueden conducir a penas
efectivas —y no negociables— de carcel. Instrumentos de ese tipo con-
tribuirian a elevar los grados de competencia en los mercados, a frenar
rentisticas y, por esa via, a estimular espiritus innovadores para buscar
las ganancias extraordinarias por esa via y no por la explotacion de

posturas monopolicas o de abuso con los consumidores.

Dificultad en los avances en innovacion y productividad debido a la alta
concentracion econdmica

La apertura comercial, la mayor transparencia y el fortalecimiento de las
organizaciones de consumidores pueden ayudar a limitar algunos de
los impactos de esa elevada concentracion. Por el contrario, opacidad
de los mercados, significativas barreras a la entrada en ellos, reducido
nivel de competencia en los mercados claves y predominio del rentismo

obstaculizan el emprendimiento, la innovacion y los avances en producti-
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vidad. En economias pequenas, eso es ain mas delicado, toda vez que alli
la concentracion economica refuerza la colusion empresarial, la corrup-

cion y la captura de los reguladores.
Necesidad de combatir la concentracion econémica

Junto a necesarios avances en apertura comercial, regulacion en mercados
no competitivos y promocion de la competencia, es también necesario fa-
vorecer la democratizacion del capital, lo cual alude a fortalecer una mayor
presencia de las pymes en la economia, protegiendo a pequenos ahorrantes
y accionistas, abriendo mas espacio a cooperativas. Mas alla de las politi-
cas pubicas en esa direccion, resta un importante espacio para adoptar las
mejores practicas internacionales, por ejemplo, vigilando y regulando los
consorcios empresariales, limitando sus vinculos con los medios de co-
municacion, regulando la “puerta giratoria” entre sector publico y privado
y actualizando las penas por delitos economicos y ambientales de modo

proporcional al dafio que ocasionan a la comunidad.
El apoyo a las pymes como factor clave en una modernizacion productiva con mayor equidad

Las pequenas empresas juegan un rol crucial en nuestras economias y en la
generacion de empleos, pero presentan importantes rezagos en materia de
productividad y tecnologia, encuentran dificultades para su financiamien-
to y enfrentan diversas barreras en los mercados que frenan su accionar.
De alli la relevancia de impulsar politicas que permitan que las micro,
pequenas y medianas empresas (MIPyMES) mejoren su gestion y producti-
vidad, su acceso al crédito e incorporen mas tecnologias y conocimiento.
La banca de desarrollo y las agencias de fomento productivo, actuando en
estrecha coordinacion, debieran actuar aqui como agentes relevantes y
articuladores en esas tareas. Los gobiernos regionales, a su vez, debieran
jugar un rol sustantivo en apoyar el aumento de productividad en la micro
y pequena empresa, con asistencia técnica y acompanamiento, articulando

al conjunto de las agencias ptiblicas de desarrollo con expresion territorial.
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Modernizacion del Estado

Necesitamos un Estado activo en impulsar inversiones en infraestructura,
expandiendo la banca de desarrollo; fomentando nuevos sectores y cadenas
de valor intensivas en tecnologia; impulsando la ciencia, la tecnologia y la
innovacion; expandiendo las capacidades regionales y territoriales de desar-
rollo. Es el Estado el que tiene el deber insustituible de regular para impedir
la corrupcion y el abuso de poder en cualquiera de sus formas. Asimismo,
debe impulsar politicas universales de bienestar social con sistemas mixtos,
en que el rol del sector publico no es solo subsidiar y regular sino también
proveer servicios sociales de alta calidad o asegurarse de que quienes los
provean lo hagan con estandares elevados. Debe, por ultimo, ser garante
de la promocion y expansion de las identidades socioculturales, realzando
el valor de la diversidad y generando politicas culturales que mantengan

araya cualquier tendencia a la xenofobia, el racismo o la discriminacion.
El desafio no es solo su digitalizacion

En general, nuestros Estados son debiles, fragmentados, excesivamente
centralizados, miopes en el largo plazo, con escaso dialogo social. Dema-
siadas autoridades fiscalizadoras y reguladoras estan descoordinadas entre
si, son vulnerables al lobby y a la captura empresarial. Priman incentivos
para la pasividad funcionaria, el feudalismo institucional y la miopia es-
trategica. Un Estado moderno y eficaz es una tarea por construir y, por
tanto, mientras no se cuente con ello, deberan ser la gradualidad y los
objetivos limitados lo que domine la agenda. Nuestros Estados no estan
capacitados para llevar a cabo reformas sustantivas en ambitos multiples.

La priorizacion estratégica es fundamental.
Necesidad de un Estado activo, descentralizado e inteligente pero también probo
El Estado debe ser capaz de cumplir su rol no solo por su volumen sino

también por sus competencias, buen funcionamiento, proximidad, capa-

cidad de respuesta y por la calidad de sus servicios. Un Estado mas eficaz
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requiere politicas publicas orientadas a superar la ineficiencia, la incom-
petencia, el burocratismo y la corrupcion en el sector publico. No se
puede permitir que el Estado y sus diversas instituciones sean capturados
por grupos de interés, cuando no de maleantes, para profitar de cuotas

de poder.
Necesidad de un Estado moderno y eficaz para abordar las tareas del futuro

Los campos a trabajar son variados: digitalizar el Estado, reforzar la coordi-
nacion interinstitucional, de forma de disenar politicas de todo el gobierno
—y no solo del ministerio respectivo— en temas tan fundamentales como
cambio climatico, temas ambientales e hidricos, desarrollo territorial,
incorporacion de la mujer al desarrollo, ambitos en los que se requiere
una mirada sistémica, que involucre a todas las agencias de gobierno vy,

ademas, en estrecho vinculo con las organizaciones de la sociedad civil.

Dialogo social como componente esencial de un crecimiento
sustentable e incluyente

Para abordar todas las relevantes tematicas del mundo del trabajo y los
desafios tecnologicos en el siglo xx1, es necesario fortalecer instancias
tripartitas de dialogo y concertacion social. Esas instancias deben contar
con atribuciones que les permitan pronunciarse sobre cuestiones relacio-
nadas con los niveles de la negociacion colectiva, con la clasificacion de
los grupos de negociacion por rama de actividad o cadenas productivas,
designando, en su caso, las organizaciones negociadoras en cada ambito.
Esas instancias podrian y deberian actuar como un mecanismo de dialogo
social permanente, con representacion de asociaciones de empleadores,
de trabajadores y el Estado, con funciones de informacion y consulta, de
concertacion social, de innovacion, de negociacion y de propuesta de so-

lucién de conflicto.
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Desafios sociales y politicas piblicas en un mundo
global: los temas bajo los cuales América Latina puede
construir agendas de futuro con otras regiones

FERNANDO REYES MATTA'

Existen cuatro temores que cruzan las ciudadanias en diversas partes del

mundo:

* el temor a como nos cambiara la vida del trabajo la automatizacion y
la robotica;

* el temor al agobio en la vida urbana, si la ciudad se torna opresiva;

* eltemoralavejez larga y desprotegida no solo de dinero sino también
carente de cercanias y carinos;

* clmiedo alos efectos del cambio climatico y a una vida de condiciones

extremas en el planeta.

Son cuatro realidades que reclaman politicas ptiblicas para abordar esas
situaciones cargadas de emocionalidad. Son temores que, de una u otra
forma, se han hecho parte de la agenda individual y colectiva en las clases
medias emergentes en todos los continentes. Grandes sectores han cruza-
do la linea de la pobreza y no quieren regresar. Es alli —cuando hombres y
mujeres de las clases medias sienten que la globalizacion no responde a sus

expectativas— que esos sectores comienzan a buscar soluciones politicas

1. Licenciado en historia de la Universidad de Chile, con maestria en cultura y sociedad de China
de la Universidad de Alcala (uam), Espafia. Fue embajador de Chile en China y en Nueva Ze-
landa. Actualmente, es director del Centro de Estudios Latinoamericanos sobre China (Celc)
de la Universidad Andrés Bello (Unab), Chile. Fue también profesor de la Pontificia Univer-
sidad Catolica de Chile (uc) y de la Unab.
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que ya parecian superadas. Es lo que ocurre en Europa, en América Lati-
na y en otras partes, donde el discurso populista encuentra terreno fertil.

Las consecuencias de la crisis del 2008 en la economia mundial hicie-
ron mas evidente el hecho de que la gobernabilidad contemporanea esta
cimentada en los equilibrios posibles entre Estado, mercado y sociedad.
Un Estado con capacidad de conducir, orientar y planificar el desarrollo y
las politicas fundamentales para ello. Un mercado con la fuerza de crear
innovacion y crecimiento. Y una sociedad en que sean claras las oportu-
nidades y las protecciones. La busqueda de ese equilibrio va siempre por
caminos de tensiones politicas y sociales complejas. La urgencia de ese
equilibrio se hace evidente, por ejemplo, debido a los costos para el me-
dio ambiente y al cambio climatico que ha vivido el mundo en las ultimas
decadas. Todo ello se expande en un escenario de redes digitales en las
cuales las noticias verdaderas, pero también las fake news, inyectan emo-
ciones instantaneas al devenir politico. Es en ese marco en que se instalan
€S0S cuatro temores predominantes.

Es en torno de esos temas —unidos tanto a las transformaciones produc-
tivas que la digitalizacion permite al eliminar la distancia como a la evo-
lucion profunda de los sistemas educacionales y de salud— que el dialogo
latinoamericano debe instalarse. Tanto para dentro de la region como de

esta con otras regiones y paises continentes del escenario internacional.

La robdtica y el trabajo

De acuerdo con el informe de 2016 de la Federacion Internacional de
Robotica (1¥R; del inglés, International Federation of Robotics), en el
ano 2019, la cantidad de robots industriales instalados por todo el mun-
do debia llegar a 2,6 millones de unidades, esto es, aproximadamente 1
millon de unidades mas de las que existian en 2015, que es considerado
un afio récord para esa industria. Cerca del 70% de los robots son usa-
dos en los sectores automotriz, de electronica o electrico, de metales y
de maquinaria industrial. Segtin el Banco Mundial, el porcentaje de em-

pleos desplazados por la automatizacion llega al 69% en India y al 77% en
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China’. A su vez, seglin un informe de McKinsey al respecto, en México,
se estima que robots y programas estan en condiciones de hacer el 52%
del trabajo que existe hoy en ese pais, mientras, en Peru, ese porcenta-
je llega al 53%, en Brasil, al 50% y, en Argentina, al 48%’. Un estudio
de la consultora McKinsey indica que en Chile 3,2 millones de empleos
podrian ser reemplazados por sistemas automatizados en un periodo en-
tre los proximos veinte o cuarenta afios. Ello le permitira a las empresas
grandes ahorros: 9 mil millones de délares en el retail, 6 mil millones de
délares en la industria®.

;Qué ocurrira con los puestos de trabajo tal como hoy los vemos y va-
loramos? Hay un debate fuerte a nivel internacional, pero la historia de-
muestra que las tecnologias han creado nuevos trabajos y requerimientos
de nuevos especialistas. Es alli en que se hacen fundamentales las politicas
publicas que lleven transformaciones profundas a la educacion. Como di-
cen algunos expertos —vision que este autor comparte—, la robotizacion
y la inteligencia artificial traen cambios profundos en las formas de pro-
duccion y en la vida cotidiana. Pero las maquinas trabajan sobre datos, y
no sobre intuiciones o creatividades sustentadas en lo atin no existente, o
negociaciones humanas en que la sutileza emocional es clave. Es un tema
que inquieta a los jovenes —dudando de si su preparacion tendra capacidad
de accion en el futuro—, pero también a los mayores, que trataran de per-
manecer mas tiempo como trabajadores activos ante las crisis que asoman

en muchos paises en el sistema de pensiones.

2. Maria José Gonzalez Rivas, “;Puede un Robot Sustituirte en el Trabajo?”, El Pais, 17 feb. 2017,
disponible en: https:/ /tinyurl.com/qptykqf, acceso en: 18 dic. 2019.

3. James Manyika et al., “Jobs Lost, Jobs Gained: What the Future of Work Will Mean for Jobs,
Skills, and Wages”, McKinsey & Company, nov. 2017, disponible en: https://tinyurl.com/
y62qktu8, acceso en: 18 dic. 2019.

4. Juan Andrés Guzman, “Estudio Prevé que el 50% de los Trabajadores Chilenos Sera Reempla-
zado por Maquinas”, Centro de Investigacion Periodistica (Ciper), 13 feb. 2017, disponible
en: https://tinyurl.com/vjksa2x, acceso en: 18 dic. 2019.
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La ciudad y la calidad de vida

En la actualidad, en las ciudades, reside el 55% de la poblacion del planeta
y se genera en torno al 80% del producto interno bruto (p18) mundial.
Ademas, las previsiones apuntan a que el crecimiento de la poblacion mun-
dial se concentrara en las ciudades, lo que llevara a que, en 2050, alrededor
del 70% de la poblacion mundial sera urbana. En todo caso, el desarrollo
urbano presenta diferencias mayores en diversas areas del planeta. En el
continente americano, la poblacion urbana es del 80%. En Europa, llega
al 75%. China cuenta ya con mas de cien ciudades con mas de 1 millon
de habitantes y estas llegaran a doscientas hacia el 2030. Todo eso indica
que, en todos los continentes, el tema de la ciudad y la calidad de vida de
sus ciudadanos se ha convertido en un desafio mayor.

La concentracion urbana favorece las economias de escala, lo que per-
mite un uso mas eficiente de los recursos. Los agentes productivos estan
cerca, hay una interaccion mayor en transmision de conocimiento, en la
busqueda de innovaciones y en la cercania de los servicios publicos. Pero
todos sabemos, como lo han demostrado los estudios del Programa de
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (oNu-Habitat), que
la aglomeracion trae problemas nuevos. La congestion, la contaminacion,
el precio de la vivienda o la necesidad de grandes desplazamientos de
los ciudadanos dentro de las ciudades son factores que generan estados
de insatisfaccion social. Por eso, fue oportuno que la Expo Universal de
Shanghai 2010 eligiera como tema “Better City, Better Life” (en espanol,
“Mejor Ciudad, Mejor Vida”).Y los desarrollos innovadores en Shenzhen
son mirados desde fuera como una experiencia de vanguardia, al mismo
tiempo que se analizan con alto interés las medidas de contencion y ad-
ministracion en todas las otras grandes ciudades chinas. Pero sea en este
o0 en otros paises asiaticos, al igual que en Europa y en América Latina,
como también cada vez mas en Africa, la vida en las ciudades traera nuevas
demandas de participacion ciudadana. Cada pais tendra que resolverlo en
sus propios sistemas politicos, pero esa participacion —especialmente de
las clases medias hoy con sus iPhones y otros medios digitales de comuni-

cacion horizontal— sera una realidad persistente.
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La extension de la vida, la vejez y los desafios del sector pasivo

Entre 2015 y 2050, la proporcion de la poblacion mundial con mas de 60
anios de edad pasara de 900 millones hasta 2 mil millones, lo que repre-
senta un aumento del 12% al 22%. El envejecimiento de la poblacion es
mas rapido en la actualidad que en afios precedentes: en 1960, la espe-
ranza de vida promedio global era de 52 afios al nacer, en 2016, se estimo
en 72 anos. La natalidad y mortalidad de la poblacion mundial han tenido
un considerable descenso, particularmente durante la segunda mitad del
siglo xx. La natalidad disminuyo entre los anos 1950 y 2000 de 37,6 a
22,7 nacimientos por cada mil habitantes; mientras la mortalidad pas6 de
19,6 defunciones por cada mil habitantes a 9,2 en el mismo periodo’. Esa
transformacion, que ha adoptado el nombre de transicion demografica,
ha provocado un progresivo aumento del tamano de la poblacion mundial
y, simultaneamente, su envejecimiento.

Como sabemos, si la proporcion de mayores de 65 anos aumenta, tam-
bi¢n lo hace el gasto social, porque se incrementa el nimero de pensio-
nados; si eso no se corresponde con la proporcion de personas ocupadas,
los ingresos de los mayores se ponen en riesgo.Y eso esta ocurriendo en
muchas partes. En Japon, el desafio es critico. En Chile, hasta ahora, he-
mos tenido una tasa negativa de crecimiento demografico, pero es posible
que esa cifra cambie en parte con una fuerte migracion venezolana y hai-
tiana recibida en el pais. Por cierto, existe la imagen mitica del jubilado:
llegar a esa edad y tener la oportunidad de viajar, dedicarse a sus hobbies o
tener mas tiempo de ocio y para cuidarse. Pero eso solamente es posible
cuando se goza de buena salud, de ingresos economicos suficientes y de
una red de apoyo familiar e institucional consolidada.Y hay regiones, co-
mo en América Latina, donde vejez y pobreza coinciden en gran medida.

En Ame¢rica Latina y en el Caribe, el fenomeno del cambio demografico
se da en forma mas critica que en otras regiones del mundo: el numero de

personas mayores con respecto a los menores de 15 afios sobrepasara todas

5. Organizacion Mundial de la Salud (oms), “10 Datos sobre el Envejecimiento y la Salud”, Who.
int, mayo 2017, disponible en: https://tinyurl.com/u79qrjo, acceso en: 18 dic. 2019.
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las expectativas en los proximos 25 afos. En 2010, se registraron aproxi-
madamente 36 personas mayores por cada cien nifios en América Latina
y el Caribe. Se proyecta que, después de 2036, esa relacion se invierta y
que, en 2040, ya haya 116 personas mayores por cada cien menores de 15
anos. Por su parte, en 2040, el indice de envejecimiento caribefio llegaria
a 142 personas de edad por cada cien nifios®. En Europa, la poblacion de
mas de 60 anos crece a un ritmo de unos 2 millones al ano, casi el doble
que el aumento observado a finales de los anos 1990 y principios de la
década de los afios 2000”. En suma, en todas las partes, el desafio del en-
vejecimiento y sus proyecciones esta llevando a debates y reformas que,

en muchos casos, esta generando tensiones politicas mayores.

El cambio climatico y la vida futura

Los cambios inesperados en el clima, con temperaturas muy altas o con
frios extremos en meses inesperados, junto con huracanes e inundacio-
nes, estan demostrando una realidad acelerada de los cambios en el clima
del planeta. Hay razones que lo explican. Desde mediados del siglo xx, se
conocieron las cifras de alerta, pero no fue hasta la Cumbre de la Tierra
(Rio de Janeiro, 1992) que el tema gan6é mayor prioridad en la agenda in-
ternacional. Hoy sabemos que la quema de combustibles fosiles, como el
carbon, el petroleo y el gas natural, libera grandes cantidades de dioxido de
carbono al aire, que el dioxido de carbono es un gas de efecto invernadero
y que los gases de efecto invernadero atrapan el calor del sol en nuestra
atmosfera. A su vez, hay evidencia sobre la concentracion de dioxido de

carbono en nuestra atmosfera. Eso ha aumentado en una curva acelera-

6. Sandra Huenchuan, Envejecimiento, Solidaridad y Proteccidn Social en América Latina y el Caribe:
La Hora de Avanzar Hacia la Igualdad, Santiago (Chile), Comision Economica para América
Latina y el Caribe (Cepal), 2013, disponible en: https://tinyurl.com/sylgd8n, acceso en:
18 dic. 2019.

7. European Commission, Ficha Temdtica del Semestre Europeo: Adecuacion y Sostenibilidad de las
Pensiones, Bruselas, 31 oct. 2017, disponible en: https://tinyurl.com/yx4jj68l, acceso en:
18 dic. 2019.
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da desde la Revolucion Industrial. Como dicen algunos estudios, hoy hay
mas dioxido de carbono en la atmosfera que en cualquier otro momento
en los ultimos 800 mil anos.

El 23 de septiembre de 2019 tuvo lugar en la sede de la onu la Cumbre
sobre la Acciéon Climatica ante el fendmeno del cambio climatico, con-
vocada por su secretario general, Antonio Guterres. Al cierre, la entidad

internacional emiti6 un comunicado, en que dijo:

Los principales anuncios del gobierno y los lideres del sector privado en la Cum-
bre de Accion Climatica de las Naciones Unidas impulsaron la accion climatica y
demostraron un reconocimiento creciente de que el ritmo de la accion climatica

debe acelerarse rapidamente®.
Ademas, la oNu informé que:

65 paises y las principales economias subnacionales, como California, se compro-
metieron a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero a cero neto para
2050, mientras que 70 paises anunciaron que impulsaran sus planes de accion
nacionales para 2020 o han comenzado el proceso para hacerlo.

Mas de 100 lideres empresariales realizaron acciones concretas para alinear-
se con los objetivos del Acuerdo de Paris y acelerar la transicion de la economia
gris a la verde, incluidos los propietarios de activos con mas de $ 2 billones en
activos y las companias lideres con un valor combinado de mas de § 2 billones y
muchos paises y mas de 100 ciudades, incluidas muchas de las mas grandes del
mundo, anunciaron nuevos pasos signiﬁcativos y concretos para combatir la cri-
sis climatica.

También, muchos paises mas pequenos, incluidos los pequenos Estados insula-
res en desarrollo y los paises menos adelantados, se encontraban entre los que hi-

cieron las mayores promesas, a pesar de que han contribuido menos al problema’.

8. Organizacion de las Naciones Unidas (onu), “Principales Anuncios de Gobiernos y Sector
Privado en la Cumbre de Accién Climatica”, Sistema de las Naciones Unidas en el Peru, 24
sep. 2019, disponible en: https://tinyurl.com/sjf8jz3, acceso en: 18 dic. 2019.

9. Nomyc, “Dia Mundial el Cambio Climatico”, Nomyc: Noticias Médicas y Cientificas, 24 oct. 2019,
disponible en: https://tinyurl.com/urmf4by, acceso en: 18 dic. 2019.

DESAF{OS SOCIALES Y POLITICAS PUBLICAS EN UN MUNDO GLOBAL 315



12

nes globales anualmente a traves de soluciones basadas en la naturaleza

Algunos de los anuncios de ese dia fueron estos:

Francia declar6 que no celebraria ningtin acuerdo comercial con paises que
tengan politicas contrarias al Acuerdo de Paris.

Alemania se comprometi6 con la eliminacion del carbono para 2050.

12 paises asumieron hoy compromisos financieros con el Fondo Verde para el
Clima, el mecanismo financiero oficial para ayudar a los paises en desarrollo
en practicas de adaptacion y mitigacion para contrarrestar el cambio climati-
co. Esto se suma a los recientes anuncios de Noruega, Alemania, Francia y el
Reino Unido que recientemente han duplicado sus contribuciones actuales.
El Reino Unido realiz6 hoy una importante contribucion adicional, duplican-
do su financiamiento climatico internacional en general a L11.6 mil millones
para el periodo de 2020 a 2025.

India se comprometio a aumentar la capacidad de energia renovable a 175 w
para 2022 y se comprometi6 a aumentar atin mas a 450 6w, y anuncio que 80
paises se han unido a la Alianza Solar Internacional [1sa; del inglés, Interna-
tional Solar Alliance].

China dijo que reduciria las emisiones en mas de 12 mil millones de toneladas
anuales y que buscaria un camino de crecimiento de alta calidad y desarrollo

bajo en carbono'.

Ademas, “China anuncio una asociacion que podria desbloquear hasta

mil millones de toneladas de reducciones y eliminaciones de emisio-
»1

Antonio Guterres, al cerrar la Cumbre sobre la Accion Climatica, dijo:

Han dado un impulso en el impulso, la cooperacion y la ambicion. Pero tene-

mos un largo camino por recorrer [...] Necesitamos mas planes concretos, mas

ambicion de mas paises y mas empresas. Necesitamos que todas las instituciones

financieras, publicas y privadas, elijan, de una vez por todas, la economia verde'”.

10.
11.
12.
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Propuestas y estrategias

Es en el marco de esas tres areas de temores en que los sectores medios
quieren certezas, saber hacia donde va su pais. En ese sentido, la expe-
riencia de China con su forma de hacer politica con planes de mediano y
largo plazo es orientadora. Se sabe cual es el camino a recorrer, aunque
este se vea dificil y convoque a nuevos esfuerzos. La percepcion de la ta-
rea ineludible la dio el propio presidente Xi Jinping en su informe al x1x
Congreso Nacional del Partido Comunista de China (pcch). Para el actual
lider de China, “la contradiccion principal de la sociedad de nuestro pais
ha pasado a ser la que existe entre la creciente demanda del pueblo de una
vida mejor y el desarrollo desequilibrado e insuficiente”. La afirmacion
es valida para lo que ocurre en muchas otras sociedades. Es fundamental
poder llevar adelante desarrollos eficientes y con capacidad de respuesta
a las nuevas demandas sociales.

La explicacion de Xi al congreso, que tuvo lugar el 18 de octubre de
2017, abrio una perspectiva de analisis para la crisis de muchas otras for-
mas de gobierno, especialmente aquellas de inspiracion socialista, que
después de haber generado grandes avances y desarrollo social se han
encontrado en la incapacidad de responder a nuevas demandas y amplias
visiones de sectores cuya calidad de vida mejoro, precisamente, por aque-
llas politicas ptiblicas que los favorecieron. Las realidades de América La-
tina y Europa son ejemplos concretos. La descripcion de Xi es altamente

ilustrativa:

China ha visto satisfechas las necesidades basicas de mas de mil millones de per-
sonas, basicamente ha hecho posible que las personas vivan una vida decente, y

pronto llevara a buen término la construccion de una sociedad moderadamente

23 sep. 2019 (traduccion nuestra), disponible en: https://tinyurl.com/w9wlcem, acceso en:
18 dic. 2019.

13. Xi Jinping, “Thought Socialism with Chinese Characteristics for a New Era”, Xinhua News
Agency, 3 nov. 2017 (traduccion nuestra). Cfr. “Texto integro del Informe Presentado por Xi
Jinping ante x1x Congreso Nacional del pcch”, xix Congreso Nacional de pcch, 3 nov. 2017,

disponible en: https:/ /tinyurl.com/vs3yaar, acceso en: 18 dic. 2019.
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prospera. Las necesidades que deben satisfacerse para que las personas puedan
vivir mejor son cada vez mas amplias. No solo han crecido sus necesidades ma-
teriales y culturales; sus demandas de democracia, estado de derecho, equidad
y justicia, seguridad y un mejor ambiente estan aumentando. Al mismo tiempo,
las fuerzas productivas generales de China han mejorado significativamente y en
muchas areas nuestra capacidad de produccion lidera el mundo. El problema mas
destacado es que nuestro desarrollo es desequilibrado e inadecuado. Este se ha
convertido en el principal factor limitante para satisfacer las crecientes necesida-

des de las personas de una vida mejor'*.

Luego de ese planteamiento, el informe propuso caminos para avanzar
hacia un desarrollo mayor, especialmente ligado a tres ambitos de accion:
innovacion y tecnologia avanzada para ser un pais de alto nivel de desarro-
llo; impulso de la Iniciativa de la Franja y la Ruta (8r1; del inglés, Belt and
Road Initiative) como proyecto de transformacion profunda para la coo-
peracion y los desarrollos compartidos en el siglo xx1; respaldo sustancial
al multilateralismo, el comercio libre y la convivencia cultural respetuo-
sa. Son decisiones estratégicas que buscan ademas coincidir con la Agenda
2030 definida por la onu para los objetivos de desarrollo sostenible (ops).
Los avances que pueda lograr en esas metas y sus planes al 2035 y 2050
seran claves en el futuro de China y su proyeccion como pais potencia.

Teniendo en mente esos temores latentes en diversas sociedades, se
hace evidente que las politicas actuales del gobierno de Estados Unidos
y del presidente Donald Trump no avanzan hacia la idea de crear buenas
respuestas para tales desafios y las nuevas demandas emergentes. Protec-
cionismo y unilateralismo, unido a acciones de fuerza contrarias al dialogo,
debilitan el analisis colectivo entre todos los paises para elaborar las nuevas
respuestas que las sociedades del siglo xx1 reclaman. Su tesis, dicha en la
onu, de que frente a la globalizacion levanta el patriotismo, ademas de ser
falaz, busca desarticular el multilateralismo: “Nunca cederemos la sobera-

nia estadounidense a una burocracia que no rinde cuentas ni ha sido elegida

14. Idem.
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por nadie. Rechazamos la ideologia de lo global y abrazamos la doctri-
na del patriotismo”", dijo enfaticamente el mandatario norteamericano.

Promover la confrontacion como meétodo puede que haga ganar una
eleccion, pero no lleva a lograr soluciones de mediano y largo plazo para
el devenir de la humanidad. Eso de pensar el futuro con la mirada larga
es una practica muy fuerte en China. Son las dos perspectivas en medio
de las cuales los paises de America Latina deberan llevar adelante sus re-
laciones con las dos principales potencias destinadas a encabezar los de-

sarrollos del siglo XXI.

15. “Trump Tacha de Tlegitima a la cpr y Rechaza la ‘Ideologia de lo Global™, LaVanguardia, 25
sep. 2018, disponible en: https://tinyurl.com/wrkek9k, acceso en: 18 dic. 2019. Cfr. tam-
bién: Organizacion de las Naciones Unidas (onu), “Trump Rechaza el ‘Globalismo’ y Abraza
el Patriotismo ante la Asamblea General”, Noticias oNu, 25 sep. 2018, disponible en: https://
tinyurl.com/w88ken7, acceso en: 18 dic. 2019.
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Una vision alternativa sobre el desarrollo
latinoamericano'

Lurs SANCHEZ-MAs1?

El desarrollo de los paises latinoamericanos, particularmente en las alti-
mas décadas, ha sido erratico e insuficiente. Las diversas politicas adop-
tadas para promover el desarrollo no dieron los resultados esperados; la
estructura productiva no ha evolucionado significativamente y la depen-
dencia del precio y de la demanda de materias primas sigue siendo su
principal caracteristica definitoria.

Los paises latinoamericanos son dotados, en su mayoria, de variados
y abundantes recursos naturales, asi como de una rica historia y cultura
precolombina. Desde principios del siglo x1x, esos paises entraron a la vi-
da republicana con una estructura economica muy similar a la de Estados
Unidos en ese entonces; y hace apenas unas cuatro décadas, poseian un
nivel de desarrollo sustancialmente mas elevado que el de la mayoria de
los paises asiaticos; sin embargo, han sido sobrepasados en desarrollo tanto
por Estados Unidos como por varios paises asiaticos. ;Qué pas6? ;Como
explicar estos acontecimientos? En este capitulo, tratamos de adelantar

una explicacion sobre esta preocupante situacion y sentar los principios

1. Este capitulo recoge los principales planteamientos contenidos en: Luis Sanchez-Masi, Politica
Alternativa para el Desarrollo Latinoamericano: Ensayo sobre un Nuevo Paradigma del Desarrollo Lati-
noamericano, Cork, BookBaby, 2019.

2. Economista paraguayo graduado de la Universidad Nacional Autonoma de México (Unam).
Actualmente, es consultor internacional. Fue asesor general de la presidencia ejecutiva del car-
Banco de Desarrollo de América Latina; con anterioridad, tuvo exitosa trayectoria profesional
en el Banco Interamericano de Desarrollo (810), donde ocupé cargos de alta responsabilidad.
Ha escrito libros y articulos sobre temas financieros y econémicos y dictado seminarios y con-

ferencias en universidades y foros internacionales.
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basicos para la construccion de un nuevo paradigma del desarrollo lati-

noamericano.

Acerca del proceso y del nivel de desarrollo

La corriente economica tradicional iniciada por los economistas neocla-
sicos ha utilizado consistentemente el criterio del ingreso per capita pa-
ra distinguir a los paises entre desarrollados y subdesarrollados, asi como
para definir el proceso de desarrollo y la convergencia como el aumento gra-
dual y sostenido en el ingreso per capita de un pais, necesario para alcanzar
el nivel de ingreso de los paises desarrollados. Muy frecuentemente, los
organismos multilaterales de financiamiento y las agencias nacionales de
cooperacion internacional utilizan el ingreso per capita para clasificar a los
paises y definir las condiciones de acceso a sus financiamientos.

Es evidente que el nivel de desarrollo de un pais implica mucho mas que
una cuantificacion del ingreso per capita; abarca, ademas, otros aspectos
que no son faciles de cuantificar, como las condiciones de vida y el bien-
estar de una sociedad, incluyendo, entre otros, la institucionalidad, las
particularidades de la estructura productiva, la calidad de servicios publi-
cos, como la educacion y la salud, asi como el acervo de conocimiento y
tecnologia disponibles. En concreto, aunque imposible de expresarlo en
términos cuantitativos, el nivel de desarrollo de un pais se refleja y se pue-
de apreciar mas acertadamente en el analisis de su estructura productiva y de
su estructura institucional y, en el mundo actual, en su capacidad de generar
y de acceder, cada vez mas, al conocimiento y a la tecnologia mas avanzados’.

Generalmente se entiende por estructura productiva las caracteristicas del
sistema de produccion que emplea una sociedad en la creacion de bienes y
servicios en un determinado momento —o, desde otra perspectiva, la na-
turaleza y combinacion de los diferentes factores de produccion utilizados
en la produccion de bienes y servicios— y las relaciones sociales que se gene-

ran como consecuencia del sistema de produccion, es decir, los vinculos

3. Sobre esos aspectos, cfr. Luis Sanchez-Masi, op. cit., 2019.
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entre los diferentes agentes economicos que intervienen en la produccion
de esos bienes y servicios®.

La estructura institucional o institucionalidad es el marco dentro del cual
se desarrollan las relaciones sociales. Asi, comprende el conjunto de las ins-
tituciones juridicas y politicas prevalecientes en una sociedad, asi como la
forma en que esas instituciones operan, incluyendo, entre otras, el Estado,
los derechos individuales y colectivos, la administracion de la justicia, la
politica, la filosofia, los valores sociales, etc.

Por Gltimo, en la realidad del siglo xx1, el conocimiento y la tecnologia se
han convertido, cada vez mas, en importantes determinantes del nivel y
del proceso de desarrollo de un pais. Ese fenomeno esta asociado al sur-
gimiento de las grandes empresas industriales que, a fin de mantener o de
expandir su posicion en el mercado, comienzan a contratar cientificos y a
invertir en investigacion y desarrollo (1&D) para mejorar o crear nuevos
productos, como al papel cada vez mas relevante de los gobiernos en la
promocion y el financiamiento de la 1&p’.

La evidencia historica muestra que, usualmente, los adelantos en el
proceso de desarrollo de una sociedad se originan de mejoras en la es-
tructura productiva, motivados por avances tecnologicos. También existe
evidencia de que transformaciones en la estructura institucional pueden
motivar, y han motivado, cambios relevantes en la estructura productiva.
Asi, por ejemplo, los avances tecnologicos de la Revolucion Industrial tra-
jeron profundos cambios en el sistema de produccion, como la transicion
del taller a la fabrica, el uso de nuevas fuentes de energia y extraordina-
rios aumentos en la productividad y el ingreso per capita; pero tambien
produjeron cambios importantes en las relaciones sociales, como la con-
solidacion de una clase obrera y otra burguesa, y la migracion del campo

hacia las ciudades.

4. Cfr., por ejemplo, Carlos Marx y Federico Engels, Obras Escogidas, Buenos Aires, Cartago,
1957, pp. 240-243.

5. Sobre ese particular, cfr. mas detalles en: W. Bernard Carlson, Understanding the Inventions that
Changed the World, Chantilly (Estados Unidos), The Great Courses, 2013.
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Es conveniente reiterar que los tres factores —la estructura productiva,
la institucionalidad y el conocimiento y la tecnologia— son determinan-
tes tanto del nivel como del proceso de desarrollo de un pais. En efecto,
la consecuencia de la interrelaciéon de esos factores se manifiesta, entre
otros, en las caracteristicas de los bienes y servicios producidos por una
sociedad; el entorno en que se desenvuelven los agentes economicos y po-
liticos; la productividad de la actividad economica; la confiabilidad de las
instituciones nacionales; la disponibilidad y calidad de la infraestructura y
de los servicios ptblicos; la capacidad empresarial; las facilidades para ge-
nerar innovaciones tecnologicas; la disponibilidad y calidad de los recursos
humanos, y muchos otros aspectos. En tltima instancia, son esas dimen-
siones las que determinan el nivel de vida y el bienestar de una sociedad.

Para dilucidar la esencia del proceso de desarrollo, su mecanica y los
motores que lo mueven, es necesario examinar con mayor detenimiento
fenémenos de caracter microeconémico. En las economias de mercado,
el principal motor del progreso son las empresas, por supuesto apoyadas
por politicas apropiadas e inversiones publicas habilitantes, como en in-
fraestructura, salud, educacion y otras.

Las empresas —privadas y ptblicas— son las que invierten, generan em-
pleos, innovan, crean y adaptan tecnologias, influyen en la productividad,
se expanden y se transforman, y muchas desaparecen como efecto de la
competencia. Por tanto, para llegar a la substancia del proceso de desarro-
llo, es recomendable analizar los aspectos microeconémicos que afectan las
operaciones de las empresas, tales como las condiciones que determinan
su competitividad en el ambito internacional —vale decir, los “atributos” de
Porter®—; la capacidad gerencial para innovar y para operar en mercados
globalizados; el acceso a tecnologias mas avanzadas; el clima de negocios;
el efecto de la institucionalidad sobre el desarrollo empresarial, ast como
la efectividad de las politicas deliberadas para apoyar el proceso de trans-
formacion de la estructura productiva. En definitiva, y como sefialabamos,

son las caracteristicas de la estructura productiva, la confiabilidad de la

6. Alrespecto, cfr. Michael E. Porter, “The Competitive Advantage of Nations”, Harvard Business
Review, mar.-abr. 1990, disponible en: https://tinyurl.com/ovfgr4p, acceso en: 18 dic. 2019.
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institucionalidad y el acceso al conocimiento y a la tecnologia los factores
que influyen en el funcionamiento de las empresas y, de esa manera, con-

dicionan el proceso de desarrollo.

La transformacion de la estructura productiva

La evidencia historica ensena que el proceso de desarrollo de un pais im-
plica necesariamente la continua transformacion de su estructura productiva
como consecuencia de la evolucion de sus ventajas comparativas hacia nuevas
y mas productivas ventajas comparativas. Ese proceso es el producto de la
acumulacion en un pais de empresas con ventajas competitivas en el ambi-
to internacional, creadas por las empresas mediante el aprovechamiento
de mejores tecnologias o la adopcion de innovaciones. Convendria hacer
una pequena digresion para explicar brevemente los conceptos de ventajas
comparativas, ventajas competitivas y transformacién de la estructura productiva.

Las ventajas comparativas se presentan como resultado de las diferencias
en las caracteristicas particulares de la estructura econémica de cada pats,
lo que puede deberse a la dotacion y al uso de recursos productivos, a la
situacion geografica, al clima, a la disponibilidad de recursos humanos
especializados, al acceso al conocimiento y a la tecnologia, entre otras.
En situacion de escasos recursos, producir mds de un bien significa pro-
ducir menos de otro; el problema no es cuanto cuesta producir un bien,
sino de cuanto es el costo de dejar de producir un bien alternativo, cuan-
do los recursos pasan de ser asignados de la produccion de uno a la de
otro’. Este es el verdadero significado del costo econdmico, es decir, el costo
de oportunidad de dejar de producir un bien o servicio alternativo. Por lo
tanto, expresando en términos de costo de oportunidad, se dice que un

pais tiene ventaja comparativa en la produccion de un bien o servicio si ese

7. Solamente en el caso de que un pais produjera todos los bienes y servicios mas eficientemente
que otro, en la misma proporcién para cada producto, el comercio entre esos paises no generaria
beneficios, puesto que, en esas condiciones, no existiria una ventaja comparativa. Cfr. Thomas
Sowell, Basic Economics: A Common Sense Guide to the Economy, Nueva York, Basic Books, 2011,

p. 506.
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bien o servicio puede ser producido a un menor costo de oportunidad
que en otros paises®.

Por otra parte, ventaja competitiva es un concepto en el area de admi-
nistracion de negocios que describe los atributos que hacen posible que
una empresa supere en el desempefio a sus competidores, es decir, son
caracteristicas particulares de una empresa que la hace mas eficiente que
sus competidores. Indudablemente, cuantas mas empresas con ventajas
competitivas lleven a cabo sus actividades total o parcialmente en un pais,
mas sera el beneficio para la poblacion de ese pais, especialmente si las
actividades de esas empresas se ubican en sectores de alta productividad.
Desde el punto de vista de la administracion empresarial, el “Diamond” o
los “atributos” de Porter constituyen un instrumento util para analizar la
ubicacién como fuente de las ventajas competitivas que las empresas pueden
utilizar para mejorar su posicion competitiva internacionalmente, es decir,
para decidir sobre su ubicacion, definir estrategias de negocios, evaluar la
calidad y disponibilidad de los factores productivos, la calidad de la com-
petencia, la disponibilidad y acceso a proveedores, el entorno institucional
y otros factores que puedan influir en su competitividad’.

En las economias de mercado, las caracteristicas del sistema de pro-
duccion que emplea una sociedad se van modificando con la aparicion de
nuevas empresas o con la transformacion de las existentes, que, utilizando
mas eficientemente los factores de produccion, ganan ventajas competiti-
vas a nivel internacional, es decir, desarrollan caracteristicas particulares
que hacen suas empresas mas eficientes que las de sus competidores. Los
agentes protagonicos, motores del proceso, son las empresas y los empre-
sarios con suficiente capacidad empresarial como para crear nuevos bie-
nes, nuevos métodos de produccion, utilizar nuevas tecnologias, acceder

anuevos mercados, implantar nuevas formas de organizacion empresarial,

8. A.]. Smit, “The Competitive Advantage of Nations: Is Porter’s Diamond Framework a New
Theory that Explains the International Competitiveness of Countries?”, Southern African Busi-
ness Review, vol. 14, n. 1, pp. 105-130, 2010, disponible en: https://tinyurl.com/vlv46vz,
acceso en: 18 dic. 2019. Cfr. pp. 108-109.

9. Sobre la ubicacién como fuente de las ventajas competitivas de las empresas, cfr. Michael E.

Porter, op. cit., mar.-abr. 1990.
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en un continuo proceso de mutacion industrial que Schumpeter denominé
destruccion creativa. Hay que destacar que el proceso de destruccion creativa
y, en general, el proceso de desarrollo estan altamente condicionados por
el entorno institucional prevaleciente.

Ese proceso de destruccion creativa, caracteristica fundamental del ré-
gimen capitalista, revoluciona constantemente la estructura econoémica
desde adentro, destruyendo incesantemente lo viejo y creando incesante-
mente algo nuevo'’. Como consecuencia del proceso de destruccion crea-
tiva—o, mejor dicho, inherente a ese proceso— surgen nuevas empresas, se
transforman otras y desaparecen las que no se adaptan. En ese proceso, los
factores de produccion se van desplazando o migrando naturalmente hacia
los emprendimientos empresariales mas productivos y mas competitivos,
que son los que ofrecen mejores remuneraciones.

Resumiendo, podemos definir la

[...] transformacion de la estructura productiva como el proceso de migracion
(o cambio) en el uso (o asignacion) de los factores de produccion de una sociedad
hacia actividades mas competitivas que viabilizan la creacién de nuevas ventajas
comparativas. Expresado en otros términos, el proceso de transformacion de la
estructura productiva implica la mutacion de las ventajas comparativas de un pais
hacia nuevas ventajas comparativas, mas sofisticadas y contenidas de mayor valor

agregado, creadas por empresas con ventajas competitivas a nivel internacional'’.

Muy frecuentemente, el surgimiento de empresas con ventajas com-
petitivas a nivel internacional suele concentrarse geograficamente y en
sectores especificos'”. Tal es el caso de la industria joyera en Arezzo y
Valenza Po, Italia; la cuchilleria en Solingen, Alemania, y Seki, Japon; la
tecnologica en Silicon Valley, Estados Unidos; la farmacéutica en Basel,

Suiza; asi como muchos otros casos similares. En la medida que la pro-

10. Cfr. Joseph Schumpeter, The Theory of Economic Development: An Inquiring into Profits, Capital,
Credit, Interest, and the Business Cycle, Cambridge (Estados Unidos), Harvard University Press,
1934.

11. Luis Sanchez-Masi, op. cit., 2019, p. 23.

12. Michael E. Porter, op. cit., mar.-abr. 1990, p. 31.
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duccion de estos “enclaves” de empresas competitivas vaya adquiriendo
P P ya adq

relevancia en la estructura de produccion y de exportaciones, estara

generando nuevas ventajas comparativas, es decir, creando un factor di-

ferenciador en la estructura economica del pais en que estan situadas'?.

La transformacion de la estructura productiva en América Latina

En general, en América Latina, la transformacion de la estructura produc-
tiva ha sido un proceso lento, que no ha logrado alterar substancialmen-
te las principales caracteristicas de la estructura productiva. Todavia, los
productos primarios tienen gran importancia en la produccion y en las
exportaciones de la region. Con excepcion de México, que logro diversi-
ficar sus exportaciones como consecuencia del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN), las exportaciones de materias primas del
resto de los paises de la region representaron alrededor del 63% de las
exportaciones totales en la década de 1990, el porcentaje mas bajo en los
afios recientes. Desde entonces, el auge de las materias primas, motivado,
en gran medida, por la demanda de China, volvio a incrementar la propor-
cion de las materias primas hasta alrededor del 81% de las exportaciones
totales en el periodo 2010-2017. Las economias mas grandes de la region
muestran una alta concentracion de sus exportaciones en productos pri-
marios, alcanzando, en 2018, el 62% en Brasil, el 76% en Chile, el 79%
en Colombia, el 80% en Argentina y el 89% en Pert'*.

No obstante la importancia relativa de los productos primarios, es evi-
dente que, en las tltimas seis o siete décadas, se registraron cambios en la
estructura productiva de la mayoria de los paises de la region. Entre ellos,

puede citarse el surgimiento de una industria manufacturera basica y de

13. Cfr. Thomas Sowell, op. cit., 2011, p. 506; A. J. Smit, op. cit., pp. 108-109, 2010.

14. World Bank, World Development Indicators 2012, Washington, 2012, disponible en: https://
tinyurl.com/rdzk7eb, acceso en: 18 dic. 2019; World Bank, World Development Indicators, Wash-
ington, 2019, disponible en: https://tinyurl.com/y5n2y9qf, acceso en: 18 dic. 2019; United
Nations, United Nations Statistics Division (unsp), Total Exports and Imports by Regions, Nueva
York, 2013, disponible en: https://tinyurl.com/rwj3xvu, acceso en: 18 dic. 2019.
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un importante sector de servicios; tambien han surgido empresas con ven-
tajas competitivas a nivel internacional en sectores de alta productividad.

El sector de servicios ha venido cobrando especial relevancia a partir
de la década de 1990, llegando a representar el 61% del producto interno
bruto (p18) en 2017, en tanto que el sector industrial y el sector agricola
han estado perdiendo importancia relativa hasta el 24% y 5% del p18, res-
pectivamente'’. El proceso de transformacion de la estructura productiva
de América Latina ha dado por resultado el surgimiento y la consolidacion
de un sector de servicios y otro industrial caracterizados, en lo general,
por una baja productividad, por la predominancia de empresas que utili-
zan tecnologias basicas y por la existencia de una importante informali-
dad empresarial.

El sector agricola, no obstante haber disminuido su importancia rela-
tiva en el p1B, sigue siendo el sector en que se concentran las principales
ventajas comparativas de la region, asi como los mas destacados avances
tecnologicos y una creciente productividad, resultado de la gestacion de
algunas grandes empresas con ventajas competitivas internacionalmen-
te. Hay que destacar que, en el sector agricola, coexisten empresas al-
tamente tecnificadas —con acceso a mercados internacionales— con una
multitud de pequenas explotaciones apenas de subsistencia. Algo similar
ocurre en los otros sectores, lo que al final resulta en una productividad
general muy limitada.

Eso no quiere decir que, en los paises latinoamericanos, no existan
algunos sectores diferentes a los primarios, en que han surgido empresas
que han logrado crear ventajas competitivas a nivel internacional'®. Sin
embargo, los sectores o actividades diferentes a los primarios, en que se
presentan empresas latinoamericanas que han logrado desarrollar ventajas
competitivas internacionalmente, no son lo suficientemente numerosos
como para, por acumulacion de ventajas competitivas, influir significati-

vamente en la estructura productiva.

15. World Bank, op. cit., 2019.
16. Por ejemplo, Embraer, en Brasil; la industria automotriz, en México; y algunos otros casos

similares.
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Condicionantes de la transformacion productiva en América Latina

¢Cuales son los principales factores o circunstancias que estan influyendo
en el proceso de transformacion de la estructura productiva en Ameérica

Latina? ;Qué¢ tan relevantes son en la realidad regional?
Las falencias institucionales

En primer lugar, habria que destacar las serias falencias institucionales que
aquejan a la gran mayoria de los paises de la region. Quizas por razones
culturales o de otra indole, no se ha podido crear, en la mayoria de los
paises latinoamericanos, las condiciones institucionales apropiadas —vale
decir, los “atributos” o el “Diamond” de Porter— que constituyan las fuentes
para la creacion de ventajas competitivas por parte de las empresas lati-
noamericanas. No obstante, son las empresas y los empresarios los que al
final tienen la principal responsabilidad por la creacion de nuevas y mas
eficientes ventajas comparativas.

Desafortunadamente, la institucionalidad latinoamericana esta carac-
terizada por una serie de falencias profundas y persistentes, como la arbi-
traria administracion de justicia, la imprevisibilidad juridica y economica,
la inadecuada proteccion a las personas y a los derechos de propiedad y la
corrupcion. Sobre todo la corrupcion parece ser hoy una caracteristica
ampliamente difundida en la region, cuyos efectos se transmiten a toda
la sociedad: baste sefialar el hecho de que, en la actualidad, numerosos
expresidentes de naciones latinoamericanas estan siendo acusados de co-
rrupcion o ya han sido condenados por ello.

Indudablemente, la incertidumbre institucional genera un entorno vo-
latil, que se traduce en un peligro permanente sobre todas las manifesta-
ciones de las relaciones entre los agentes economicos, sociales y politicos.
Existe la percepcion de que el gobierno tiene un poder discrecional y que,
en cualquier momento, puede cambiar las reglas del juego. Esa percep-
cion, muchas veces avalada por hechos acumulados a través de una larga
experiencia, es, quizas, la principal razon por la falta de credibilidad de la

rnayoria de los gobiernos de la regién.
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El conocimiento y la tecnologia

El proceso de transformacion de la estructura productiva requiere, ade-
mas, accesos al conocimiento y a la tecnologia que hagan posible crear nue-
vas y mas productivas actividades economicas. Examinadas con diferentes
criterios, la generacion del conocimiento y la tecnologia en América Latina
han sido tradicionalmente muy limitadas en comparacion con los paises
desarrollados y, mas recientemente, en relacion con varios paises asiaticos.

Por ejemplo, desde que se inici6 el reconocimiento cientifico mediante
la concesion de los Premios Nobel, entre 1901 y 2018, solo cinco cienti-
ficos de América Latina fueron laureados con ese premio en el campo de
las ciencias naturales, menos del 1% del total de laureados en esas areas.
Pero mas indicativo es el hecho de que, en las ultimas decadas, ningtn la-
tinoamericano asociado con una institucion de la region haya recibido ese
galardon. Por contraparte, es clara la tendencia a la concentracion en los
paises desarrollados, que obtuvieron casi el 90% del total de esos reconoci-
mientos y solo Estados Unidos, la tercera parte de estos. También es de no-
tar que el 50% del total de laureados lo obtuvieron estando asociados con
instituciones de Estados Unidos y el 38%, con universidades de ese pais'”.

Un aspecto importante en la generacion del conocimiento cientifico
y tecnologico tiene que ver con la calidad de la educacion superior. Es
dificil obtener una apreciacion objetiva sobre la calidad de esa educacion
en Ameérica Latina, pero es posible tener una vision comparativa a tra-
ves de encuestas que establecen un ranking de las mejores universidades
del mundo. Entre las mas consultadas, las universidades latinoamericanas
aparecen calificadas en las tltimas posiciones. De acuerdo con un ranking
muy prestigioso, solo tres universidades latinoamericanas aparecen entre
las 300 mejores y diez entre las 500 mejores universidades en el mundo.
El mismo ranking incluye solo dos universidades latinoamericanas entre

las 200 mejores en los campos de ciencias naturales, matematicas, inge-

17. “Nobel Prizes and Laureates”, NobelPrize.org, 2019, disponible en: https://tinyurl.com/
vzxfvno, acceso en: 18 dic. 2019. El total de laureados en las ciencias naturales (fisica, quimica
y fisiologia o medicina), desde 1901 hasta 2018, fue de 607.
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nieria, tecnologia e informatica'®. Otro ranking ubica a solo tres universi-
dades de laregion en el ranking de 401 a 500 de las mejores universidades
del mundo®.

Finalmente, entre otros aspectos estrechamente vinculados con el nivel
de desarrollo cientifico y tecnologico, cabria mencionar el gasto en 1&D;
los ingresos y pagos por el uso de la propiedad intelectual; y el registro
de patentes para la proteccion de la propiedad intelectual. El gasto en 1&D
representa el esfuerzo y la prioridad que un pais asigna a la generacion del
conocimiento cientifico y tecnologico, con el proposito de obtener bene-
ficios para un mayor bienestar futuro; los ingresos por regalias y licencias
constituyen la retribucion por el conocimiento y la tecnologia que es “ven-
dido”al resto del mundo; los pagos por regalias y licencias indican el nivel
con que un pais hace uso del conocimiento y de la tecnologia acumulados
en otros; y el registro de patentes para invenciones refleja la capacidad de
un pais de generar nuevas tecnologias.

En todas esas dimensiones, América Latina se ubica en posiciones muy
distantes de los paises desarrollados, asi como en relacion con varios paises
asiaticos y, en general, con el resto del mundo. Entre 2010 y 2016, los pai-
ses latinoamericanos invirtieron en 1&D apenas el 0,74% del p1B regional,
en tanto que ese coeficiente fue del 1,94% en China, del 2,44% en los
paises de alto ingreso, del 2,74% en Estados Unidos, del 4,02% en Corea
del Sur y del 2,09% en promedio para todo el mundo™.

El Banco Mundial’! indica que, en 2017, los paises latinoamericanos
recibieron por concepto de regalias y licencias un monto de 1140 millo-
nes de dolares; los paises de alto ingreso recibieron por el mismo concep-
to un total de 345829 millones de délares. China, solamente, recibio un
monto de 4779 millones de dolares, monto mas de cuatro veces superior

al de toda América Latina; Corea del Sur, 7287 millones, casi siete veces

18. Academic Ranking of World Universities 2018, Sanghai, SanghaiRanking Consultancy, 2018,
disponible en: https://tinyurl.com/ybboqgct, acceso en: 18 dic. 2019.

19. World Reputation Rankings 2019, Londres, Times Higher Education: World University Rank-
ings, 2019, disponible en: https://tinyurl.com/y38c5qob, acceso en: 18 dic. 2019.

20. World Bank, op. cit., 2019.

21. Idem.
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superior al de toda América Latina; y Singapur 8 035 millones de dolares,
mas de siete veces el total de América Latina. Esa situacion indica que los
paises de la region tienen muy poco que ofrecer al resto del mundo en
materia de conocimiento cientifico y nuevas tecnologias.

Los pagos por regalias y licencias muestran un panorama también in-
quietante. America Latina no solo tiene escasa tecnologia que ofrecer si-
no también utiliza relativamente poca tecnologia del resto del mundo. La
misma fuente® estima que, en 2017, los paises de la region efectuaron
pagos por regalias y licencias por un total de 11754 millones de dola-
res. En el mismo ano y como ejemplos con fines comparativos, los paises
de alto ingreso realizaron pagos por el mismo concepto por un total de
324654 millones de dolares; los paises del este de Asia y del Pacifico, por
un monto de 90 mil millones de délares; China, por un monto de 28 661
millones de dolares, mas de dos veces superior al de toda América Latina.

El nimero de patentes registrado en la Oficina de Patentes y Marcas
Registradas de Estados Unidos (uspTo; del inglés, United States Patent and
Trademark Office) es considerado un indicador clave sobre innovacion,
puesto que los inventores de la mayoria de los paises desean registrar sus
patentes en el mayor mercado del mundo. En 2015, los paises latinoame-
ricanos habian obtenido del uspro 746 patentes para invenciones, en tanto
que solo China habia obtenido patentes (8 116) en un niimero superior en
mas de diez veces el total de toda América Latina; Taiwan (11690), mas de
quince veces; y Corea del Sur (17924, casi 25 veces mas. Es interesante
destacar que, en el afio 2000, la situacion era completamente distinta: los
paises latinoamericanos habian obtenido 298 patentes, superior al total
de Singapur (218) y mas de dos veces mas que China (119). La situacion
habia cambiado radicalmente en tan solo quince afios™.

Todos esos indicadores atestiguan la brecha cientifica y tecnologica que
separa a los paises latinoamericanos de la mayor parte del mundo; y mas

preocupante es que, al parecer, esa brecha se sigue agrandando.

22. Idem.
23. United States Patent and Trademark Office, 2018, disponible en: https://tinyurl.com/hb85

myn, acceso en: 18 dic. 2019.
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El comercio internacional asimétrico

Por otra parte, como veremos mas adelante, en el mundo actual econo-
mica y tecnologicamente asimétrico, el libre comercio entre paises de
diferentes niveles de desarrollo —un comercio internacional asimétrico— hace
dificil a los paises mas atrasados, en ese caso los paises latinoamericanos, la
transformacion de sus estructuras productivas, al privilegiar naturalmente
la continua explotacion de sus ventajas comparativas, vale decir, las ma-
terias primas, preservando asi la divergencia entre ambos. Esa situacion
hace dificil para las empresas de la region abandonar una actividad en la
que tienen ventajas competitivas para incursionar en otras areas en las que
carecen de idoneidad y capacidad financiera.

En sintesis, todavia la estructura productiva de los paises latinoame-
ricanos se caracteriza, en lo esencial, por la preponderancia de ventajas
comparativas basadas en la explotacion de materias primas —que sigue
teniendo un papel protagonico en la estructura de la produccion y de las
exportaciones—; en el atraso tecnologico en relacion con los paises mas
avanzados; en la baja productividad especialmente en los sectores indus-
trial y de servicios; en la limitada capacidad empresarial innovadora con
la habilidad para crear empresas con ventajas competitivas a nivel inter-
nacional y relaciones sociales marcadas por la inseguridad juridica; en la
marginalidad; en la exclusion; y en los altos indices de informalidad en el

ambito empresarial y laboral.

La historia del proceso de desarrollo

Esta breve revision histérica sobre el proceso de desarrollo tiene por ob-
jeto identificar algunas lecciones y experiencias que podrian ser aprove-
chadas por los paises latinoamericanos en la definicion de sus politicas de
desarrollo.

Alo largo de la historia de las sociedades, el entendimiento sobre el de-
sarrollo de una nacion, asi como los planteamientos y medidas pragmaticos

para lograrlo, han mostrado una sorprendente consistencia, no obstante la
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evolucion del entorno socioeconomico y de los principales factores que lo
condicionan, como la base tecnologica disponible, la estructura productiva
y la organizacion institucional de la sociedad.

Sin embargo, la teoria econémica, desde el nacimiento mismo de la
economia politica en el siglo xv11, ha venido produciendo variadas teorias
sobre el desarrollo, frecuentemente contradictorias, desde el pensamien-
to clasico, pasando por el marxismo, la corriente neoclasica, el enfoque
schumpeteriano, el keynesianismo, el monetarismo y, mas recientemente,
la perspectiva institucional. Notablemente, ha habido una marcada diso-
ciacion entre la teoria y la politica del desarrollo, entendida como tal el
conjunto de las practicas y medidas concretas orientadas a mejorar el nivel

de bienestar de una sociedad.
El desarrollo de las ciudades-Estado de Europa

La prosperidad de algunas ciudades o naciones europeas entre los siglos
XIIT y XV parece estar, paradojicamente, en relacion inversa a sus riquezas
naturales. La primera prosperidad en Europa se baso en una “estructura de
triple renta”, fundada en actividades especificas, que estaban ausentes en
los mas pobres Estados europeos: manufacturas, un virtual monopolio
en una importante materia prima y un lucrativo comercio de ultramar.
Las ciudades-Estado mas ricas de Europa —Venecia y las ciudades ho-
landesas—, con muy escasos recursos naturales, alcanzaron su notable pros-

peridad con una posicion dominante en tres areas:

* todas poselan un gran sector artesanal y manufacturero, que, en base
arendimientos crecientes y economias de escala, generaban sustancia-
les utilidades, salarios e ingresos fiscales (a principio del siglo xv1, el
sector manufacturero en Holanda ocupaba el 30% de todo el empleo
nacional; Venecia tenia 400 mil empleados en la fabricacion de naves);

* cada una controlaba un importante mercado para materias primas: sal

en Venecia y pescado en Holanda;
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* todas ellas habian logrado desarrollar un lucrativo comercio interna-

cional®*.
El desarrollo de los actuales pafses desarrollados

En general, los actuales paises considerados como desarrollados siguieron
una politica economica bastante similar en su largo proceso de desarro-
llo. Ese proceso, que se inicia a principios del siglo xv1 en Inglaterra, se
caracteriza por la adopcion generalizada de una politica proteccionista y
altamente intervencionista para proteger e incentivar la creacion y expan-
sion de la industria manufacturera.

Durante su periodo inicial de desarrollo economico y hasta mediados
del siglo x1x, Inglaterra fue uno de los paises mas proteccionistas del mun-
do. La Primera Revolucion Industrial (1760-1840) consolido la posicion
de Inglaterra como la preeminente potencia industrial, y solo a partir de
la década de 1860, cuando su dominacion industrial era absoluta, empe-
26 a adoptar la politica de libre comercio™. En ese momento, el libre co-
mercio le era conveniente para lograr la expansion del mercado para sus
productos manufacturados. En la Inglaterra de ese momento, habia llegado
la “oportunidad” para adoptar el libre comercio.

Francia y otros paises europeos pronto empezaron a imitar la exitosa
estrategia de desarrollo e industrializacion de Inglaterra. Por lo menos
hasta el siglo x1x, la politica comercial de los principales paises europeos
estaba basada en el principio de fomentar sus sectores industriales, tratan-
do, al mismo tiempo, de danar la industria de los otros paises. Por varios
siglos, la politica economica de Inglaterra estaba basada en un simple cri-
terio: importar materias primas y exportar productos industriales. En el
siglo x1x, practicamente todos los paises de la Europa continental adop-

taron esa misma politica™.

24. Erik Reinert, How Rich Countries Got Rich... and Why Poor Countries Stay Poor, Londres, Cons-
table & Robinson, 2007.

25. Ha-Joon Chang, 23 Things They Don’t TellYou about Capitalism, Nueva York, Bloomsbury, 2010,
p- 70.

26. Erik Reinert, op. cit., 2007, pp. 81-82.
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Alexander Hamilton (1755-1804), autor de la politica economica del
presidente George Washington, de Estados Unidos, enfatizaba un fuerte
poder central y un sistema de tarifas para la proteccion de la incipiente
industria. Argumentaba que las industrias en su infancia, como las de su
pais, deberian ser protegidas y apoyadas por el gobierno antes de que pu-
diesen sostenerse por sus propios medios; senalaba que Estados Unidos,
siendo un pais agricola, estaria en desventaja en el comercio con Europa;
también proponia la inversion en infraestructura, el desarrollo del sistema
bancario, la promocion de un mercado de bonos, aunque el proteccionis-
mo era el meollo de su estrategia®.

En la década de 1880, Estados Unidos tenia una de las politicas mas
proteccionistas del mundo, con una tarifa industrial promedio del 40%
al 55%; discriminaba contra los inversionistas extranjeros, especialmente
en el sector financiero; no poseia una legislacion sobre competencia, per-
mitiendo la formacion de carteles y monopolios; protegia de una manera
deficiente los derechos de propiedad; y se negaba a reconocer los derechos
intelectuales de extranjeros. No obstante, en esa ¢poca, Estados Unidos
era uno de los paises de crecimiento mas rapido en el mundo™.

Al final de la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos, con una posi-
cion dominante en el sector industrial y poca competencia de otros paises,
inicia el cambio de politica economica hacia el libre comercio. En 1973,
cuando concluye la negociacion de la Ronda Kennedy, las tarifas se redu-
cen a los niveles mas bajos de la historia y finaliza la politica de subsidios al
sector industrial. Con esas medidas, Estados Unidos abandona el sistema
economico proteccionista y se incorpora al campo del libre comercio. An-
tes de 1973, el pais tenia una economia mas o menos cerrada y autosufi-
ciente; a partir de ese ano, por primera vez en su historia, Estados Unidos
se convierte en una economia abierta con libre comercio. Al igual que In-
glaterra, Estados Unidos fue uno de los paises mas proteccionistas durante

la fase ascendente de su desarrollo. Esa observacion es igualmente aplicable

27. Ha-Joon Chang, op. cit., 2010, p. 66.
28. Para mas detalles sobre la politica proteccionista de Estados Unidos, cfr. Ha-Joon Chang, op.
cit., 2010.
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a los otros paises europeos que, después de un periodo proteccionista, y
una vez que alcanzaron un alto nivel de desarrollo, adoptaron la economia
de mercado y el libre comercio, a fin de ampliar el ambito de clientes para
sus manufacturas y continuar el proceso de crecimiento. Para esos paises,

habia llegado la “oportunidad” del libre mercado y del libre comercio.
El desarrollo de varios paises asiaticos

En las ultimas cinco décadas, varios paises asiaticos —en especial, Singapur,
Corea del Sur, Taiwan, Vietnam, Tailandia, Malasia, India y China— iniciaron
un periodo de rapido desarrollo, que continua hasta el presente. Esos pai-
ses se incorporaron al mercado global exportando bienes de produccion
masiva. Luego, con el tiempo, varios de ellos orientaron sus esfuerzos para
entrar a la arena de la alta tecnologia. Con la inyeccion de enormes flujos
de inversion extranjera directa (1ED), a partir de la década de 1980, esos
paises asiaticos han venido experimentando, en un corto tiempo, un rapi-
do crecimiento y una rapida transformacion de su estructura productiva
como nunca antes visto en la historia de la humanidad.

Varios aspectos son destacables en esos logros: en primer lugar, to-
dos ellos partieron de un nivel de desarrollo significativamente inferior
al prevaleciente en la mayoria de los paises latinoamericanos en esa épo-
ca; en segundo lugar, algunos de ellos, como China y Corea del Sur, ya se
encuentran a la vanguardia del conocimiento y de la tecnologia mundial;
y, en tercer lugar, lograron ese extraordinario desarrollo en un periodo
extraordinariamente corto y en el contexto del mundo asimetrico actual,
encontrandose todos ellos en el nivel inferior de esa asimetria.

A lo largo de su periodo de rapido desarrollo, esos paises, especial-
mente China, Corea del Sur y Taiwan, resistieron a las regulaciones inter-
nacionales y las aceptaron solamente cuando la economia habia llegado a
ser suficientemente fuerte y competitiva. De otra forma, no parece que
hubiese sido viable diversificar la economia, rompiendo la dependencia de

la agricultura y de otros productos tradicionales®. Al igual que los paises

29. Sobre el desarrollo de los paises asiaticos, cfr. Dani Rodrik, The Globalization Paradox: Democracy
and the Future of the World Economy, NuevaYork/Londres, W.W. Norton, 2011, pp. 135-158.
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desarrollados, se plegaron a la practica del libre mercado y del libre co-
mercio solo después de haber alcanzado un alto nivel de desarrollo. Les
habia llegado la “oportunidad” de adoptar los principios de la economia

neoclasica.
Lecciones de la historia del desarrollo

En la historia del desarrollo que hemos relatado, podemos identificar, a
muy grandes rasgos, tres procesos distintivos: el primero corresponde al
apogeo de las ciudades-Estado de Europa entre los siglos x111 y xv; el se-
gundo constituye el periodo de transformacion de los actuales paises de-
sarrollados, que se inicia en el siglo xv1 en Inglaterra y contintia hasta el
presente; y el tercero se refiere al proceso de desarrollo de varios paises
asiaticos, que comienza en la década de 1960 y perdura hasta el presente.
Esos procesos involucran distintas epocas, distintos paises y distintas cul-
turas; pero ;existe algo en comun entre esos tres procesos de desarrollo?
No obstante la disparidad en el tiempo y la diversidad de paises involu-
crados, la respuesta es que si existen varias caracteristicas comunes entre
esos tres procesos.

En primer lugar, el papel protagonico del Estado tomando el liderazgo
en el proceso de desarrollo, implementando politicas intervencionistas con
claros objetivos, no obstante la diversidad de la naturaleza de los estados
implicados, que van desde los representativos del “absolutismo ilustrado”
hasta los considerados democraticos y los politicamente totalitarios. En
segundo lugar, la continua transformacion de la estructura productiva fue
siempre inherente al proceso de desarrollo, desde actividades con tipicos
rendimientos decrecientes, como la produccion agropecuaria, hasta nuevas
actividades contenidas de mayor valor agregado y caracterizadas por ren-
dimientos crecientes. En tercer lugar, la transformacion de la estructura
productiva ha estado siempre vinculada a actividades especificas promovi-
das y protegidas por politicas de Estado. En cuarto lugar, el conocimiento
y la tecnologia desde el inicio del proceso de desarrollo de las sociedades
ha jugado un papel determinante. Finalmente, en quinto lugar, la adopcion

de los principios de la teoria neoclasica es un problema de “oportunidad”,
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la cual es conveniente y oportuna solo después de que un pais haya llegado
a un nivel superior de desarrollo.

En el proceso de su desarrollo, tanto las ciudades-Estado como los
actuales paises desarrollados se encontraban en el extremo superior del
mundo asimétrico de sus respectivas ¢épocas. La disparidad entre sus es-
tructuras productivas no era muy significativa y todos ellos se hallaban
en parecida situacion de competencia. Ese no fue el caso de los paises
asiaticos, que, al inicio de su proceso de desarrollo, se encontraban en el
extremo inferior de la asimetria mundial, con una gran diferencia en sus
respectivos niveles de vida y estructuras productivas. Esta es justamente
la situacion en que ahora se encuentran los paises de Ameérica Latina. Es
por eso que, para los paises latinoamericanos, es conveniente examinar
con especial atencion el proceso por el que transitaron o estan transi-
tando esos paises asiaticos.

;Cuales son las principales conclusiones que, a modo de resumen,
podemos extraer de la experiencia de los paises asiaticos? La evidencia
historica nos lleva a identificar siete factores criticos que contribuyeron
al exitoso proceso de transformacion y modernizacion de sus estructuras

productivas:

¢ laadopcion de politicas economicas, muy similares a las empleadas por
los paises industrializados en sus etapas iniciales de desarrollo, propor-
cionando incentivos, subsidios y proteccion arancelaria, con el fin de
alcanzar objetivos estrategicos;

* la creacion de realidades alternativas mediante el establecimiento de
zonas economicas especiales (zEE), a fin de solventar las deficiencias
institucionales y crear una infraestructura atractiva para la inversion;

¢ laatraccion de 1ED, para facilitar la apropiacion de las tecnologias mas
avanzadas y la incorporacion a los procesos globales de produccion;

* laincorporacion de modernas actividades a la estructura productiva,
que fueron creando nuevas y mas sofisticadas ventajas comparativas
vinculadas con la mejor tecnologia disponible;

* laasimilacion de la 1ED a la economia nacional mediante el empleo de

politicas deliberadas para promover y facilitar ese objetivo;
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* el desarrollo de capacidades técnicas y profesionales locales para acom-
panar y viabilizar el proceso de transformacion; y

* la eficiencia y perseverancia de gobiernos que tenian muy claros los
objetivos y el camino a seguir para hacer posible un rapido desarrollo

y bienestar nacional.

El determinismo de la teoria neoclasica

El libre mercado y el libre comercio constituyen los pilares fundamentales
de las teorias economicas clasica y neoclasica, y fueron adoptados avida-
mente por el neoliberalismo del siglo xx. No es objetable la funcion de
la competencia y el libre mercado como los mas efectivos instrumentos
para la asignacion eficiente de los escasos recursos. El libre mercado y la
libre competencia han sido tan efectivos que se los considera como unos
de los factores mas importantes en el progreso de los paises desarrollados.

En los paises subdesarrollados, la competencia y el libre mercado son
también los mas efectivos mecanismos para la mejor asignacion de esca-
sos recursos disponibles en esas economias. Por la dificultad que tienen
los paises subdesarrollados de generar innovaciones cientificas y tecnolo-
gicas, esos instrumentos no han sido eficaces para el desarrollo de nuevas
actividades mas productivas que hagan posible la transformacion de la
estructura productiva. Antes bien, la competencia y el libre mercado en
America Latina, muchas veces limitados por el intervencionismo estatal,
han tendido a mantener la estructura productiva de esos paises.

El libre comercio, el otro pilar de la teoria economica clasica y neo-
clasica, constituye hoy dia la fundamentacion del orden economico inter-
nacional. Si bien han surgido recientemente tendencias proteccionistas y
disputas comerciales, el libre comercio sigue siendo el paradigma de las
relaciones comerciales internacionales.

Al igual que el libre mercado, el libre comercio nacio primero como
teoria, a finales del siglo xviir y principios del x1x, pero mucho mas tarde
se volvio una practica en las relaciones comerciales internacionales, pro-

movida por las potencias coloniales desde finales del siglo x1x, inicialmente
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por Inglaterra. El proteccionismo comercial sigui6 empleandose en forma
bastante generalizada hasta que todos los paises industrializados alcanzaran
un similar estado de desarrollo. Lo relevante de destacar aqui es que el
libre comercio fue una practica comercial impulsada por los paises indus-
trializados o en proceso de industrializacion desde mediados del siglo x1x,
motivada por la necesidad de expandir sus mercados. En ese entonces, los
paises de la “periferia” entraban en el esquema simplemente como provee-
dores de materias primas y mercado para los productos manufacturados.

Como hemos sefalado, desde mediados del siglo pasado, se ha venido
haciendo cada vez mas evidente la conformacion, desde el punto de vista
economico, de un mundo asimétrico en el que las relaciones comerciales
son también asimétricas. El libre comercio internacional esta basado en
el intercambio de bienes y servicios en los que los participantes poseen
ventajas comparativas. Ese tipo de intercambio comercial tiende a hacer
permanentes las ventajas comparativas del socio que no tiene la capacidad
para crear nuevas y mas productivas ventajas comparativas. El caso de los
paises latinoamericanos parece evidenciar esta afirmacion: el libre comer-
cio internacional asimétrico ha consolidado sus ventajas comparativas en
la produccion y exportacion de materias primas, puesto que no han sido
capaces de crear nuevas y mejores ventajas comparativas con las que pu-
dieran participar en el libre comercio internacional.

Frecuentemente se afirma que el desarrollo de los paises latinoameri-
canos, y, en general, el de los paises subdesarrollados, esta condicionado
por el determinismo de la llamada trampa de los paises de ingreso medio, es
decir, la imposibilidad de competir con paises menos desarrollados por su
elevada estructura de costos, en especial la de la mano de obra, ni con los
paises desarrollados por su inferioridad tecnologica. Sin embargo, desde
otra perspectiva, esta “trampa” es mas bien el efecto del libre comercio
asimétrico, que privilegia la continua explotacion de las mismas ventajas
comparativas, unido a la incapacidad de generar nuevas y mas producti-
vas ventajas comparativas, por las limitaciones del conocimiento nativo,
la dificultad para adquirir y absorber tecnologias de fuentes externas o la
inhabilidad empresarial local para aprovechar oportunidades. Desafortu-

nadamente, el desarrollo de los paises latinoamericanos sigue hasta ahora
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condicionado por sus tradicionales ventajas comparativas —la produccion
y exportacion de materias primas— que el libre comercio internacional se

encarga de preservar.

América Latina en el mundo

;Como se compara el desempeno de los paises latinoamericanos en rela-
cion con el resto del mundo? En especial, ;como estan compitiendo los
paises latinoamericanos por espacios a nivel mundial con los paises emer-
gentes del Asia? Esos temas son de particular importancia para el futuro
de la region.

El desempeno mundial de los paises latinoamericanos no es muy hala-
gador. Asi, por ejemplo, en 1990, el piB per capita de Ameérica Latina en
términos de paridad del poder adquisitivo (ppp) era 6% superior al p1 per
capita mundial, en tanto que, en 2018, fue 10% inferior. Mas importante
atin es la comparacion con las economias emergentes en desarrollo; entre
1970 y 1975, el P18 de América Latina representaba alrededor del 32%
del P18 de esas economias, proporcion que disminuyo a menos del 20%
en el periodo 2015-2018%.

Informacion estadistica de la Organizacion Mundial del Comercio
(omc) indica que América Latina esta perdiendo espacio también en el
comercio internacional. En efecto, las exportaciones e importaciones de
mercancias de America del Sur y Centroameérica representaban el 5% del
total mundial en 1980; para 2018, esa proporcion habia disminuido al 3%.
America Latina esta cediendo espacio en el comercio internacional prin-
cipalmente a los paises emergentes de Asia’.

En 1960-1965, el 1B per capita promedio de Ameérica Latina, expre-

sado en pPp, representaba alrededor del 25% del p1B per capita de Estados

30. Medido como la relacion entre el prB de América Latina como porcentaje del P18 del conjunto
de las economias denominadas por el Banco Mundial como middle income countries (en espanol,
paises de ingreso mediano). Cfr. World Bank, op. cit., 2019.

31. WorldTrade Organization (wro), Statistics on Merchandise Trade, Ginebra, 2018, disponible
en: https://tinyurl.com/snp2atp, acceso en: 18 dic. 2019.
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Unidos, la misma proporcion que en 2018. Asimismo, en 1990, el pis
per capita de América Latina representaba el 38% del p1s per capita de la
Uni6n Europea (UE); ese porcentaje cayo al 36% en 2018, Esos indices
resaltan el hecho de que, en las ultimas décadas, América Latina no ha lo-
grado avanzar —de hecho, se ha estancado— en el proceso de “convergen-
cia” con los niveles de ingreso de los paises desarrollados, mantenieéndose
la misma distancia relativa, aunque a niveles mas elevados.

Por contraposicion, el piB per capita de Corea del Sur representaba
apenas el 14% del p1B per capita de Estados Unidos en 1981, subio al 35%,
en 1990, y alcanzo al 64%, en 2018. En el mismo periodo (1981-2018),
el P18 per capita de China se elevo del 1% del p1B per capita de Estados
Unidos al 29%. Inclusive Vietnam, que saliera de una devastadora guerra
a mediados de la década de 1970, poseia un P18 per capita que represen-
taba el 4% del de Estados Unidos en 1990, proporcion que fue subiendo
consistentemente hasta el 11% en 2018. Esos paises, y otros mas de Asia,
estan avanzando rapidamente en la convergencia con los niveles de ingreso
de los paises desarrollados™.

Varios otros indicadores relevantes del proceso de desarrollo atestiguan
y explican la creciente disparidad entre el desempefio de las economias la-
tinoamericanas y las principales economias emergentes de Asia. De acuer-
do con el Banco Mundial*, en los paises latinoamericanos, la formacion
bruta de capital como porcentaje del P18 fue en promedio del 20% anual
durante el periodo 1980-2018. En el mismo periodo, ese coeficiente en
las economias emergentes en desarrollo fue en promedio del 29%; del
40% en China; del 33% en Corea del Sur; del 32% en Singapur; del 29%
en India; del 28% en Malasia; y del 27% en Vietnam. Esta diferencia, du-
rante un periodo tan largo —casi cuatro dé¢cadas—, produce obviamente
importante disparidad en el ritmo de crecimiento.

La productividad es otra variable de singular importancia por su estre-

cha vinculacion con el nivel de vida. El crecimiento de la productividad

32. World Bank, op. cit., 2019.
33. Idem.
34, Idem.
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(medido por el crecimiento del p1B por persona ocupada) en el conjunto
de los paises latinoamericanos fue en promedio del 0,7% anual durante
el periodo 1991-2018, segin recientes estadisticas del Banco Mundial .
La misma fuente indica que, en las economias emergentes en desarrollo,
el crecimiento promedio de la productividad durante el mismo periodo
fue del 3,5% anual. En otros paises asiaticos, ese indice ha sido desde casi
cuatro veces (Malasia 2,6%) hasta casi catorce veces (China 9,0%) supe-
rior a los de América Latina, incluyendo India (5,1%), Vietnam (4,8%),
Corea del Sur (3,4%) y Singapur (2,8%). En el mismo periodo (1991-
2018), los paises desarrollados también registraron tasas de crecimiento
de la productividad muy superiores a las de América latina, desde casi dos
veces mas (UE, 1,3%) hasta mas de dos veces (Estados Unidos, 1,5%).
Esos indices parecerian sugerir que, en Ameérica Latina, la mejoria en el
nivel de vida mediante el aumento de la productividad avanzaria a un ritmo
considerablemente inferior al observado tanto en los paises emergentes
en desarrollo como en los paises desarrollados.

Como es de esperar, la disparidad en los indices economicos examina-
dos se refleja finalmente en el crecimiento del p1s. Entre 1980 y 2018, el
crecimiento promedio del p1B latinoamericano fue del 2,5% anual, mien-
tras que el crecimiento del p1 mundial fue del 2,9% y del 2,6% en Esta-
dos Unidos. En el conjunto de las economias del este de Asia y Pacifico,
el crecimiento anual fue del 4,4%; del 6,1% en Corea del Sur; del 6,2%
en India; del 6,4% en Singapur; y del 9,5% en China. La importante di-
ferencia en los ritmos de crecimiento a través de casi cuatro décadas tiene
amplias implicaciones en los respectivos niveles de vida, asi como en la
capacidad de solventar problemas sociales de la poblacion™.

Ademas, América Latina esta mal posicionada en varios indices inter-
nacionales, como los publicados por el Foro Econémico Mundial sobre
competitividad, clima para hacer negocios, gobernanza, corrupcion y va-

rios otros®’.

35. Idem.

36. Idem.

37. Sobre esos aspectos, cfr. World Economic Forum, The Global Competitiveness Report 2018, Gi-
nebra, 2018.
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La evidencia es clara y contundente: Ameérica Latina esta perdiendo
relevancia en el mundo; los paises emergentes de Asia estan arrebatando
espacios a la region latinoamericana. Pero también se esta ampliando con-
siderablemente la brecha con los paises desarrollados. La seriedad de esa
situacion se agrava por el hecho de que ese fenomeno no es nuevo; lleva
varias décadas gestandose. No deja de ser preocupante concebir el porve-

nir de la region de perdurar esta alarmante tendencia.

Necesidad de replantear la estrategia de desarrollo

Como hemos visto, el proceso de desarrollo de los paises latinoamericanos
en las ultimas décadas ha sido, cuando menos, desilusionante, especialmen-
te al compararlo con del resto del mundo. El ritmo de crecimiento ha sido
insuficiente para disminuir la brecha con los paises desarrollados y avanzar
en la convergencia con los niveles de ingreso de esos paises. El contraste
con los paises emergentes de Asia es todavia mas preocupante, a juzgar por
la disparidad en las tasas de crecimiento, la productividad, la estructura
productiva, asi como el conocimiento y la tecnologia incorporados en la
actividad economica. La brecha tecnologica con los paises desarrollados
y los emergentes de Asia es cada dia mas amplia.

Reconocer esta triste realidad es el primer paso para empezar a con-
cebir politicas y estrategias innovadoras para afrontar el desafio del de-
sarrollo futuro de América Latina. El proceso de desarrollo de los paises
latinoamericanos requiere, de manera urgente, acelerar la transformacion
y modernizacion de su estructura productiva, mediante la incorporacion
de nuevas ventajas comparativas basadas en actividades mas productivas,
impulsadas por empresas que, con tecnologias mas avanzadas, logren ven-
tajas competitivas internacionalmente. Todo eso complementado con sanas
politicas macroeconomicas, incentivos a la eficiencia microeconomica,
fortalecimiento de la estructura institucional, inclusion y equidad social y
sostenibilidad ambiental. Solo con un crecimiento sostenido de esas carac-
teristicas se lograra alcanzar los propositos de inclusion y equidad social

y acortar la brecha con el resto del mundo.
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La visién latinoamericana sobre la problemdtica del desarrollo

Los estudiosos de la problematica del desarrollo de la region no muy fre-
cuentemente se ocupan de plantear que el desarrollo latinoamericano re-
quiere necesariamente transformar y modernizar la estructura productiva;
y todavia mucho menos frecuente es adelantar propuestas sobre como lo-
grar esa transformacion. Asimismo, se tiende a examinar la problematica
del desarrollo con criterios comparativos limitados a la region. Rara vez se
hace un analisis de lo que esta ocurriendo en Ameérica Latina en compara-
cion con el resto del mundo o se exploran las razones y consecuencias de
esa disparidad; no es frecuente analizar exitosas experiencias ajenas para
explorar la validez de su posible aplicacion al entorno latinoamericano.

Ese tipo de enfoque parece olvidar la preocupacion fundamental de la
“economia politica” —el progreso y bienestar de una nacion— para centrar-
se en el estudio de las multiples ramificaciones de la teoria neoclasica; el
analisis sobre el desarrollo se circunscribe normalmente al examen de las
relaciones funcionales entre las variables del esquema neoclasico. Parece-
ria que ahora el interés de los investigadores latinoamericanos se enfoca
mas hacia los microproblemas del desarrollo, como el medio ambiente,
la informalidad, la inseguridad ciudadana, las disparidades de genero, y
muchos otros, quizas con la esperanza de que la mejoria en alguno de ellos
pueda redundar en un mejor desarrollo. En esos casos, el instrumental de
analisis utilizado es tipicamente el de la teoria neoclasica, una concepcion
ajena a la realidad latinoamericana. Por tanto, no es esperanzador consi-
derar que ese tipo de enfoque pueda conducir a un cambio de paradigma
sobre la politica y la estrategia del desarrollo latinoamericano que con-
duzca a una transformacion y modernizacion de la estructura productiva.
En sintesis, podria decirse que existe un desapercibido conformismo con
la realidad latinoamericana.

Es evidente que las politicas y estrategias adoptadas hasta el presente no
han sido efectivas; seguir con semejantes planteamientos en el futuro solo
conducira a resultados similares. Es ahora imperativo para los paises de la
region reconocer la preocupante brecha con el resto del mundo; cambiar

de paradigma sobre el proceso de desarrollo; y articular una nueva politica y
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estrategia de desarrollo que conduzca a mejores resultados en el futuro. Asi
como Ameérica Latina decidiera implementar reformas radicales en su poli-
tica economica, primero en 1950, adoptando el proteccionismo, y luego el
neoliberalismo en la década de 1980, ahora ha llegado el momento de volver

a plantear la esencia de una politica y estrategia de desarrollo para la region.
Los pilares basicos para una nueva estrategia de desarrollo

En esta parte del texto, nos limitaremos a plantear las lineas fundamentales
para construir una nueva estrategia de desarrollo acorde con la realidad
actual de América Latina. El desarrollo futuro de la region requiere inelu-
diblemente la rapida transformacion de su estructura productiva mediante
la incorporacion de nuevas y mas productivas actividades economicas; eso
deberia ser el objetivo primario de su estrategia de desarrollo. La gran
cuestion del desarrollo latinoamericano es como lograr la transformacion
de la estructura productiva en un tiempo relativamente corto y en un en-
torno plagado con serias falencias institucionales.

Para lograr un desarrollo sostenido y de calidad impulsado por la trans-
formacion de la estructura productiva, América Latina necesita, primero,
solventar las falencias institucionales que limitan su progreso; segundo,
acceder a las mas modernas tecnologias necesarias para modernizar la
produccion nacional; tercero, desarrollar la produccion de nuevos bienes
y servicios mas productivos y competitivos internacionalmente; cuarto,
agenciar la experiencia gerencial de productos de alta tecnologia para
competir en mercados internacionales; y, quinto, expandir su conexion
con mercados externos.

Como hemos visto, la historia del proceso de desarrollo avala la conclu-
sion de que la experiencia de varios paises asiaticos en su rapido desarrollo
reciente es la referencia mas relevante para las circunstancias latinoameri-
canas. Tomando como punto de partida esa experiencia, es posible plantear
los fundamentos para una nueva estrategia de desarrollo de la region, que

podemos resumir en los siguientes cuatro pilares basicos®®:

38. Para mas detalles sobre esos aspectos, cfr. Luis Sanchez-Masi, op. cit., 2019.
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39.

Crear realidades alternativas mediante la organizacion de zonas econo-
micas especiales (zEE), para obviar las serias falencias institucionales
propias de la mayoria de los paises de la region. La triste realidad es
que estas falencias no podran solucionarse en un futuro previsible. En
las ZEE, en un espacio geografico limitado, se podria crear una realidad
institucional alternativa, con una legislacion especial que proveyese
seguridad juridica e incentivos a la inversion, asi como una adecuada
infraestructura para la produccion y el comercio.

Atraer inversion extranjera directa (1ED) principalmente alas ZzEE, mo-
tivada por los incentivos y la seguridad que se ofrecerian en esas zonas.
La promocion para atraer 1ED deberia enfocar aquellas involucradas
en la produccion de bienes y servicios con alto contenido tecnologico
que pudiesen crear nuevas actividades en el ambito nacional. La 1ED
deberia proporcionar la experticia gerencial y la capacidad para acceder
a los mercados internacionales y a las cadenas globales de valor para
bienes de alto contenido tecnologico.

Asimilar la 1ED a la estructura productiva nacional, a fin de que no se
convierta en un “enclave” con limitado impacto, desconectado del resto
de la economia.

Implementar politicas deliberadas® para alcanzar los objetivos enuncia-
dos mediante medidas legislativas o administrativas requeridas para:
establecer el régimen para las zEE y los incentivos y seguridades que
se ofrecerian a las inversiones que alli se radicaran; incentivar y prote-
ger, por lo menos inicialmente, la creacion de nuevas y mas sofisticadas
actividades que pudiesen modernizar la estructura productiva; agilizar
el comercio internacional de bienes y servicios en las zEE; promover
la asociacion de la 1ED con las empresas nacionales; alentar la moder-
nizacion tecnologica de las empresas nacionales y su vinculacion con

cadenas globales de valor; desarrollar capacidades locales requeridas

Denominamos politicas deliberadas a las politicas economicas que neutralizan o interfieren con
el funcionamiento del libre mercado, de la libre competencia o del libre comercio, con el fin

de lograr objetivos estratégicos.
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para apoyar la radicacion de la 1ED; e impulsar la generacion del cono-

cimiento y del progreso tecnologico.

Obviamente, esas medidas deberian ser complementadas con otras

. . - . . .
politicas mas tradicionales y propias del entorno latinoamericano, como,
entre otras, propiciar la estabilidad macroeconomica; fortalecer la insti-
tucionalidad nacional; atender la problematica social; seguir propiciando

a explotacién eficiente de las actuales ventajas comparativas; apoyar la
la explot J p ; apoy
sostenibilidad ambiental; y, regionalmente, mejorar la calidad de la inte-
gracion latinoamericana.

El planteamiento anterior es apenas un bosquejo para la construccion
de un nuevo enfoque sobre la problematica del desarrollo latinoamerica-
no, que deberia ser objeto de un riguroso examen y complementado con
un desarrollo mas comprensivo sobre las acciones propuestas. Es cada
dia mas urgente disenar y adoptar una politica de desarrollo mas efectiva
que las empleadas hasta el presente; América Latina no tiene mas tiem-

po que perder.
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0s populismos nas Américas: liderangas carismaticas,
psicologia das massas e cultura da midia em tempos
de crises de desenvolvimento econdmico e de
descontentamento democratico (séculos xx-xxi)

WAGNER PINHEIRO PEREIRA'

Para comegar, eu acho que este tipo de ditadura do futuro serd bem diferente das com
que estamos familiarizados neste passado imediato. Tome outro livro que profetiza
o_futuro, que é um livro bastante notdvel, 1984, de George Orwell. Este livro foi
escrito no auge do regime de Stalin e logo depois do regime de Hitler. Nele ¢ previsto
uma ditadura que usa totalmente os métodos de terror, métodos de Vio]énciaﬁ'sica.
Eu acho que nofuturo os ditadores descobrirdo, como diz o velho ditado,“vocé pode
fazer de tudo com baionetas, menos sentar nelas”, que se vocé quiser preservar o seu
poder indefinidamente, vocé tem que obter o consentimento dos governados, e isso
eles far&o parcialmente por meio de drogas como previ em Admiravel Mundo
Novo, e em parte por essas novas técnicas de propaganda. Fardo isso ignorando o
lado racional do homem e apelando para o subconsciente, emogoes pnfundas e até
mesmoﬁsiologicamente,fazendo—os realmente amar sua escraviddo. Eu acho que o
perigo ¢ que as pessoas poderdo estar, em alguns aspectos, felizes sob o novo regime.

Mas elas estarao felizes em situagoes em que ndo deveriam estar felizes.

Arpbous Huxrey (1958)°

Historiador e professor de Historia da América Contemporanea e Histéria da Arte e da Cul-
tura da Midia no Instituto de Historia (10) e no Instituto de Relagoes Internacionais e Defesa
(Irid), ambos da Universidade Federal do Rio de Janeiro (urrj). Coordenador cientifico da
Catedra José Bonifacio da Universidade de Sao Paulo (usp), onde realiza pos-doutoramento no
Instituto de Rela¢Ges Internacionais (1r1). Coordenador do Laboratério de Historia, Cinema
e Audiovisualidades (LHIsca) e editor-chefe da Revista Poder & Cultura.

O texto da epigrafe apresenta a visao de Aldous Huxley, autor do romance futurista distopico
Admirdvel Mundo Novo (Brave New World, 1932), sobre como seriam as ditaduras do futuro. Foi
proferido durante a entrevista do escritor ao jornalista Mike Wallace, exibida no programa
televisivo The Mike Wallace Interview, em 18 de maio de 1958 (cf. Aldous Huxley em Entrevista —
Legendado — (2 de 3), disponivel em: https://tinyurl.com/wbz7ab5, acesso em: 7 abr. 2020; o

excerto utilizado na epigrafe é proferido entre 0m37s e 2m05s). Uma sintese do pensamento
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Introducao

A presenca recorrente do fenémeno politico do populismo em tempos
de crises de desenvolvimento econémico e de descontentamento demo-
cratico se tornou uma marca caracteristica do cenario historico mundial
contemporaneo dos séculos xx e xxr’. Em linhas gerais, os populismos
contemporaneos tém sido gestados, desenvolvidos e disseminados nu-
ma atmosfera de acentuada polarizagao e radicalizagao politico-ideologica
das sociedades entre a “direita” e a “esquerda”. Tal polarizacao ¢ oriunda
de um sentimento de inadequagio e incapacidade do establishment politi-
co “democratico”, ante os diversos problemas e adversidades nacionais
e mundiais, e de recorrentes manifestacoes de intolerancia e naturaliza-
¢ao de preconceitos, marcadas por ondas de violéncia verbal e fisica, que
objetivam legitimar os atos de segrega¢ao, de excluso e at¢ mesmo de
exterminio de todos aqueles “inimigos sociais” que encarnarem o papel
de corruptores politicos, morais e sexuais dos mais puros e tradicionais
valores patrioticos, alicer¢ados sempre no nacionalismo exacerbado e na

defesa da familia, dos principios cristaos e da propriedade privada dos

do autor e da sua cosmovisdo distopica aparece na famosa parafrase: “A ditadura perfeita
tera a aparéncia da democracia, uma prisdo sem muros na qual os prisioneiros nao sonharao
sequer com a fuga. Um sistema de escravatura onde, gragas ao consumo ¢ ao divertimento, os
escravos terdo amor a sua escravidao”, que aparece em sites da internet erroneamente creditada
a Huxley, mas que ¢ de autoria desconhecida.

3. O cientista politico irlandés Simon Tormey inicia o seu livro advertindo que: “Um espectro
ronda o mundo — o espectro do populismo” (Simon Tormey, Populismo: Uma Breve Introdugao,
Sao Paulo, Cultrix, 2019, p. 9). Dessa forma, o autor, assim como ja havia sido feito por Ghita
Tonescu e Ernest Gellner, na introdugao do livro Populism: Its Meanings and National Characteristics
(1969), atualiza a célebre abertura de O Manifesto Comunista (originalmente denominado
Manifesto do Partido Comunista [ Manifest der Kommunistischen Partei]), tratado politico de influéncia
mundial, escrito, em 1848, pelos tedricos alemaes Karl Marx e Friedrich Engels, fundadores
do socialismo cientifico, que proclamava: “Um espectro ronda a Europa — o espectro do
comunismo” (cf. Ghita Tonescu e Ernest Gellner, Populismo: Sus Significados y Caracteristicas
Nacionales, Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1970, p. 7; Karl Marx e Friedrich Engels,
Manifesto Comunista, Sio Paulo, Boitempo Editorial, 2005, p. 39). A adverténcia renovada por
Tormey sinaliza uma série de acontecimentos de ambitos nacionais e internacionais que foi

fundamental para uma nova “explosao do populismo” a partir de 2016.
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meios de produgao, considerados as bases para a ordem politico-social e
0 progresso econdomico.

E nesse cenario, dominado pela irracionalidade e pelo menosprezo do
espirito critico-reflexivo para conciliagao das diferencas e resolugao dos
problemas nacionais, que vemos emergir, muitas vezes consagrados por
vitorias nas elei¢oes populares, lideres politicos carismaticos que, com ares
de “salvadores da patria”, se apresentam como a personificagao da vontade
do povo e da nagdo. Para tanto, usam discursos populistas e praticas po-
liticas autoritarias, frequentemente demagogicos e contraditorios, ja que
nao sao embasados em uma abordagem holistica técnico-analitica de de-
terminada situacio real e de dados concretos, mas tao somente alicercados
em frases de efeito, xingamentos e mentiras (atualmente, as notorias fake
news). Com base nesses usos — e abusos — da politica, os lideres carismati-
cos criam uma cosmovisao redentora e maniqueista, muitas vezes recheada
de declaragdes racistas, misoginas ¢/ou homofobicas, cujo objetivo prin-
cipal ¢ conquistar e mobilizar, apelando aos instintos e aos sentimentos
mais primarios e at¢ inconscientes, os coragoes e as mentes das massas®.

Apesar de ser um fenémeno politico recorrente na historia contempo-
ranea, especialmente nas Américas e na Europa, os populismos ressurgem
com revigorada forga politica e parecem estar se alastrando como uma
pandemia mundial. Voltam a figurar nas principais manchetes dos meios
de comunicagao, o que acabou por atrair a atengao publica que parece, em
grande parte, novamente se deixar conquistar pela “sedugao populista”.
Também despertam um novo interesse dos intelectuais e dos académicos
na tentativa de mapear e compreender a ressurgéncia do fenémeno po-
pulista em escala mundial.

Tendo-se em vista, portanto, o impacto do fenémeno politico con-
temporaneo do populismo num cenario historico de crises de desenvolvi-

mento economico e de descontentamento democratico, o presente estudo

4. Ver os estudos de Nelson da Silva Junior, “The Politics of Truth and its Transformations in
Neoliberalism: The Subject Supposed to Know in Algorithmic Times”, Filozofski vestnik, vol.
XL, n. 3, pp. 133-144, 2019; idem, “A Linguagem como Dispositivo de Poder na Atualidade:

Lideres Carismaticos, Comunicac¢ao de Massa e Poder Pastoral” (no prelo).
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busca realizar uma analise do populismo no continente americano que visa
discutir as suas origens e (in)defini¢des conceituais, identificar as suas ca-
racteristicas historicas e apresentar as principais perspectivas de interpre-
tagao e as fases historicas de suas distintas manifestagdes e ressurgéncias.
Para tanto, sdo evocados exemplos de casos de populismos classicos e de
neopopulismos contemporaneos e as formas com que construiram uma
visao de mundo populista em atendimento aos projetos politicos, econo-
micos, sociais e culturais preconizados pelas liderangas carismaticas, as
quais encarnaram o papel messianico de “salvadores da patria”. Compro-
va-se, assim, a presencga recorrente da politica de massas populista como
uma das marcas caracteristicas do autoritarismo no continente americano,
que transcende a indiscutivel variagdo entre os casos e apresenta impli-
cagoes evidentes para a compreensao do cenario atual vivenciado neste

continente e no mundo.

A esfinge do “populismo”: (in)definicdes conceituais
e caracteristicas historicas

Na introdugao do livro Populismo y Neopopulismo en America Latina: El Proble-
ma de la Cenicienta (1998), coletanea organizada pela sociologa Maria Moi-
ra Mackinnon e pelo historiador Mario Alberto Petrone, os dois autores
argentinos tomam, como ponto de partida analitico, a premissa de que ¢
ja quase lugar-comum no inicio dos estudos sobre o fenémeno historico
do populismo assinalar que o seu termo ¢ vago e impreciso e que abarca
uma multiplicidade heterogénea de experiéncias politicas’. Tendo-se isso
em vista, o filésofo politico argentino Ernesto Laclau, no livro Politica e
Ideologia na Teoria Marxista: Capitalismo, Fascismo e Populismo (1977), parecia ja

bem sintetizar a opiniao e a sensagao de muitos estudiosos ao afirmar que:

5. Maria Moira Mackinnon e Mario Alberto Petrone, “Introduccion: Los Complejos de la
Cenicienta”, em idem (orgs.), Populismo y Neopopulismo en América Latina: EI Problema de la
Cenicienta, Buenos Aires, Eudeba, 1998, p. 13.
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“Populismo” ¢ um conceito ao mesmo tempo evasivo e recorrente. Poucos concei-
tos tém sido tdo amplamente usados na analise politica contemporanea, embora
bem poucos tenham sido definidos com menos precisao. Sabemos, intuitivamen-
te, a que nos referimos quando qualificamos de populista a um movimento ou
ideologia. Porém, enfrentamos as maiores dificuldades para traduzir essa intui¢ao
em conceitos. [...] A obscuridade do conceito empregado acrescenta-se a inde-

terminagao do fendmeno a que se refere®.

As (in)defini¢des de populismo sao polémicas, ja que “se ressentem da
ambiguidade conceitual”, por serem “excessivamente vagas que, ou limitam de-
mais o ambito do populismo, ou o confundem com uma espécie de democratis-
mo romdntico” | levando o populismo a se prestar a “tipologias confusas e
contraditdrias™, que, ao final, ndo levam em conta as particularidades na-
cionais nem as especificidades conjunturais historicas, conforme nos aler-
ta o diplomata italiano Ludovico Incisa, autor do verbete “Populismo” do

Diciondrio de Politica (1983). Nesse verbete, o autor ainda nos informa:

Podemos definir como populistas as férmulas politicas cuja fonte principal de
inspiragao e termo constante de referéncia ¢ o povo, considerado como agregado
social homogeéneo e como exclusivo depositario de valores positivos, especificos
€ permanentes.

Alguém disse que o Populismo nao ¢ uma doutrina precisa, mas uma “sindro-
me”. O Populismo ndo conta efetivamente com uma elaborago teorica organica
¢ sistematica. Muitas vezes ele esta mais latente do que teoricamente explicito.
Como denominagao se amolda facilmente, de resto, a doutrinas e a formulas di-
versamente articuladas e aparentemente divergentes, mas unidas no mesmo na-
cleo essencial, da referéncia recorrente ao tema central, da oposi¢ao encarnicada
a doutrina e férmulas de diversa derivacao.

As defini¢oes do populismo se ressentem da ambiguidade conceitual que o

proprio termo envolve. Para Peter Wills, Populismo ¢ “todo o credo e movimento

6. Ernesto Laclau, “Para uma Teoria do Populismo”, em Politica e Ideologia na Teoria Marxista.
Capitalismo, Fascismo e Populismo, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1978, pp. 149-150.

7. Ludovico Incisa, “Populismo”, em Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco Pasquino
(orgs.), Diciondrio de Politica, Brasilia, Editora uns, 1986, vol. 2, p. 981.

8. Idem, p. 985.
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baseado nessa premissa principal: a virtude reside no povo auténtico que constitui a maio-
ria esmagadora e nas suas tradigdes coletivas” (Wills em Ionescu-Gellner, 1971); para
Lloyd Fallers, o Populismo ¢ uma ideologia segundo a qual “a legitimidade reside no
povo” (Fallers, 1964); para Peter Worsley, ele ¢ “a ideologia da pequena gente do campo
ameagada pela alianga entre o capital industrial e o capital financeiro” (Worsley, 1964);
para Edward Shils, o Populismo “se baseia em dois principios fundamentais: o da supre-

macia da vontade do povo e o da relagdo direta entre o povo e leadership” (Shils, 1954)°.

Apesar de termos uma diversidade de interpretagoes sobre o fenémeno
populista, ha, indubitavelmente, um consenso entre os especialistas que
consideram que a relagdo entre o lider autoritario-carismatico'® € o seu
povo ¢ um aspecto caracteristico central da experiéncia politica do popu-
lismo'". Sobre isso, no livro Do Fascismo ao Populismo na Histdria (2017) o

historiador argentino Federico Finchelstein afirma:

9. Idem, pp. 980-981.

10. O conceito de lideranga carismatica ¢ fundamental para a compreensao do fenémeno politico
do populismo. De acordo com o sociologo e economista politico alemao Max Weber:
“Denominamos ‘carisma’ uma qualidade pessoal considerada extracotidiana (na origem,
magicamente condicionada, no caso tanto dos profetas quanto dos sabios curandeiros ou
juridicos, chefes de cagadores e herdis de guerra) e em virtude da qual se atribuem a uma pessoa
poderes ou qualidades sobrenaturais, sobre-humanos ou, pelo menos, extracotidianos especificos
ou entdo se a toma como enviada por Deus, como exemplar e, portanto, como ‘lider”” (Max
Weber, Economia e Sociedade [1921], Brasilia, Editora uns, 2009, vol. 1, pp. 158-159).

11. Nesse sentido, cabe destacar o papel da lideranga autoritario-carismatica e da sua influéncia na
psicologia das massas. Autores como o médico neurologista, psiquiatra e criador da psicanalise
austriaco Sigmund Freud (1856-1939) trouxeram importantes contribuigdes sobre o tema. No
livro Psicologia das Massas e Analise do Eu (1921), Freud, retomando a tese trabalhada no seu livro
Totem eTabu (1912-1913), afirma: “Em 1912 adotei uma conjectura de Charles Darwin, segundo
a qual a forma primeva da sociedade humana foi a de uma horda governada irrestritamente por
um macho forte. Procurei mostrar que as fortunas dessa horda deixaram tragos indeléveis na
historia da linhagem humana; em especial, que o desenvolvimento do totemismo, o qual traz
em si os comegos da religido, da moralidade e da organizagio social, esta ligado ao violento
assassinio do chefe e a transformacio da horda paterna em uma comunidade de irmaos. [...]
As massas humanas exibem novamente a familiar imagem do individuo superforte em meio a
um bando de companheiros iguais, também contida em nossa representagao da horda primeva.
A psicologia dessa massa, tal como a conhecemos das descrigoes até aqui mencionadas — a
atrofia da personalidade individual consciente, a orientagao de pensamentos e sentimentos nas
mesmas dire¢des, o predominio da afetividade e da psique inconsciente, a tendéncia a imediata

execugao dos propositos que surgem —, tudo isso corresponde a um estado de regressao a uma
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A historia mundial do populismo mostra que cle geralmente tem um principio
constitutivo quando o lider se transforma no povo. Mas, embora o lider em teo-
ria personifique o povo, na pratica ele ou ela representa apenas os seus seguido-
res (e eleitores), os quais os populistas entendem como a expressao de todo um
povo. O lider substitui o povo, tornando-se voz deste. Ou seja, a voz do povo s6

,
pode ser expressa através da boca do lider. E na pessoa do lider que a nagio e o

atividade animica primitiva, como a que nos inclinamos a atribuir a horda primeva. A massa
nos parece, desse modo, uma revivescéncia da horda primeva. Assim como 0 homem primevo
se acha virtualmente conservado em cada individuo, assim também pode ser restabelecida a
horda primeva a partir de um ajuntamento humano qualquer; na medida em que os homens sao
habitualmente governados pela formagao de massa, reconhecemos nesta a continuagao da horda
primeva [...] No principio da histéria humana ele [o lider] era o super-homem, que Nietzsche
aguardava apenas para o futuro. Ainda hoje os individuos da massa carecem da ilusao de serem
amados igualmente e justamente pelo lider, mas este ndo precisa amar ninguém mais, ¢-lhe
facultado ser de natureza senhorial, absolutamente narcisista, mas seguro de si ¢ independente.
[...] O carater inquietante ¢ compulsivo da formagio da massa, evidenciado em seus fenémenos
de sugestao, pode entao ser remontado, com justiga, a sua origem a partir da horda primeva.
O lider da massa continua a ser o temido pai primordial, a massa quer ainda ser dominada com
forga irrestrita, tem ansia extrema de autoridade, ou, nas palavras de [Gustave] Le Bon, sede
de submissao. O pai primevo ¢ o ideal da massa, que domina o Eu no lugar do ideal do Eu. A
hipnose tem direito a ser descrita como uma massa a dois; para a sugestao resta a definigao de
ser um convencimento que nao se baseia na percepgio e no trabalho do pensamento, mas na
ligagao erotica” (Sigmund Freud, “Psicologia das Massas e Analise do Eu (1921)”, em Sigmund
Freud, Sigmund Freud: Obras Completas — Volume 15: Psicologia das Massas e Andlise do Eu e Outros
Textos (1920-1923), Sao Paulo, Companhia das Letras, 2011, pp. 84-85, 91 ¢ 92).

Nesse sentido, a teoria freudiana procura compreender tanto a submissao cega e irrefletida
das massas aos lideres autoritario-carismaticos quanto seu comportamento em unissono. Além
da hipotese da horda primeva, Freud também ressalta a importancia da instancia psiquica
dessa relagao lider-massas, centrada nas nogdes de Ideal de Ego ou Superego. “Para Freud, o
Ideal de Ego se formaria a partir das identificagdes com os pais idealizados pela crianga apos
a superacao do Complexo de Edipo. Estas identificagdes funcionariam como uma reserva da
infancia e sua ansia por perfei¢ao no psiquismo do adulto. Ora, os lideres das massas, ao se
comportarem como detentores de poder e de saber absolutos, tornam-se figuras aptas para
encarnar e encenar essas expectativas de uma autoridade admirada e temida, a exemplo do
pai na infancia de cada um. O comportamento em unissono das massas viria das identificagdes
laterais entre os membros da massa, possibilitadas pela escolha de um mesmo lider. A atitude
de submissdo seria, nesse caso, uma forma de regressao a infancia, motivada pela nostalgia
por um pai poderoso e protetor, admirado como conhecedor da verdade. Viria dai também
a parcial suspensio do juizo de realidade dos membros da massa diante das declaragGes dos
lideres. Suspensao que Freud considera como homologa aquelas do ser apaixonado e do sujeito

em estado hipnético”. Cf. Nelson da Silva Junior, op. cit., pp. 11-12 (no prelo).
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povo podem finalmente reconhecer-se e participar na politica. Na verdade, sem
o conceito do lider carismatico e messianico, o populismo ¢ um modelo historico
incompleto. Por isso, compreender o populismo sem o seu conceito autoritario
de lideranga e seu objetivo de alcangar o poder através de meios eleitorais ¢ pro-
blematico. Essas reivindicagbes absolutas do povo e da lideranga determinam nao
s6 a ideia populista de como os populistas na oposi¢do e em campanha eleitoral
deveriam contestar seriamente o estado de uma democracia, mas também o mo-
do como essa democracia deveria ser governada quando os populistas assumissem
o poder. Em ultima analise, e na pratica, o populismo substitui a representagao
pela transferéncia de autoridade para o lider. Da esquerda a direita, isso consti-
tui a ideologia do populismo, que ¢ a necessidade de uma forma de democracia
mais direta e autoritaria. Isto ¢, quando um populista conquista a vontade de uma
maioria eleitoral circunstancial, essa vontade ¢ associada aos desejos do lider, que

age em nome do “verdadeiro” povo'’.

Nesse aspecto central, o cientista politico irlandés Simon Tormey, em
Populismo: Uma Breve Introdugdo (2019), destaca que o confronto entre “o
povo versus as elites”, fulcral na mistica propagandista da cosmovisao po-
pulista, nao ¢ suficiente para nos dar um panorama geral e, a0 mesmo
tempo, uma nogao mais aprofundada da esséncia do fenomeno populista.

Afinal, segundo o autor:

O que esta faltando sao as coordenadas basicas que associamos a ideologias poli-
ticas, como o socialismo, o liberalismo e o conservadorismo; um relato de como,
em termos ideais, deveriamos viver e de como a sociedade deveria ser. Isso aconte-
ce porque o populismo nunca desabrochou em um credo intelectual ou doutrina.
Existem alguns ensaios menores relacionados com os movimentos camponeses
russos do século x1x, mas existem poucos (se ¢ que existe algum) grandes textos
ou obras sobre o populismo. Nao ha para onde possamos ir se quisermos desco-
brir como seria uma “sociedade populista” e por que deveriamos nos unir a um
movimento ou partido populistas. Nao ha filésofos ou grandes pensadores que
adotem o populismo ou que o tenham transformado em um acervo consistente de

pensamento a maneira de Karl Marx (comunismo), John Stuart Mill (liberalismo)

12. Federico Finchelstein, Do Fascismo ao Populismo na Histéria, Sao Paulo, Almedina, 2019, p. 17.
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ou Edmund Burke (conservadorismo). Ha pouco para promover, para mobilizar

ou para nos deixar empolgados”.

Em virtude dessas dificuldades, estudiosos, como o socidlogo argentino
de origem italiana Gino Germani, procuraram enumerar uma variedade
de caracteristicas importantes para descrever esse fendmeno politico, ape-
sar de ficar perceptivel que, quanto mais tragos caracteristicos sao inclui-
dos na defini¢do do conceito de populismo, menos ¢ capaz de dar conta
da real dimensao desse fenémeno historico, em razao do surgimento de
uma proliferagio de excegoes, distingdes e especificidades apresentadas
em cada caso nacional ou conjuntura historica. Nesse aspecto, Germani,

no livro Authoritarianism, Fascism and National Populism (1978), considera:

O proprio populismo tende a negar qualquer identificagao ou classificagao com
a dicotomia direita/esquerda. Trata-se de um movimento multiclassista, embora
nem todo movimento multiclassista possa ser considerado populista. O populis-
mo provavelmente desafia qualquer defini¢ao abrangente. Deixando momenta-
neamente de lado esse problema, o populismo inclui usualmente componentes
contrastantes, tais como reivindicagdo da igualdade de direitos politicos e da
participagao universal das pessoas comuns, mas funde-se com algum tipo de au-
toritarismo, frequentemente sob uma lideranga carismatica. Ele inclui também
demandas socialistas, ou pelo menos a demanda da justica social, uma vigorosa
defesa da pequena propriedade, componentes fortemente nacionalistas e a ne-
gacao da importancia da classe. O populismo ¢ acompanhado pela afirmacao de
direitos das pessoas comuns de enfrentarem os interesses de grupos privilegiados,
habitualmente considerados inimigos do povo e da nagao. Qualquer um desses
elementos pode ser enfatizado de acordo com condig¢bes sociais ou culturais, mas

todos se encontram presentes na maioria dos movimentos populistas”.

O conceito populismo entrou, definitivamente, para o vocabulario po-

litico ocidental a partir da segunda metade do sé¢culo x1x e, desde entao,

13. SimonTormey, op. cit., 2019, pp. 22-23.

14. Gino Germani, Authoritarianism, Fascism and National Populism, New Brunswick, Transaction
Books, 1978, p. 88, apud Ernesto Laclau, A Razdo Populista, Sio Paulo, Trés Estrelas, 2013, pp.
33-34.
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segundo a analise de estudiosos, como o cientista social britanico Peter

Worsley", o sociologo brasileiro Octavio lanni'® ¢ a cientista politica bra-

sileira Guita Grin Debret'’, passou a denominar fenémenos histéricos

muito diversos no tempo e no espago, como:

1.

17
18
19

36

O movimento Narodnichestvo (napoiundectso, ou narodismo), surgido
na Russia czarista, em meados da década de 1860, momento em que
proliferaram organizagoes, atividades, debates e teorias relacionadas ao
que passou a historia como populismo russo. O periodo entre o final
do século x1x e as primeiras décadas do século xx foi marcado tambem
pelo surgimento de discussoes, movimentos e partidos populistas nos
paises da Europa central (Polonia, Roménia, Bulgaria, Hungria, lugos-
lavia e Tchecoslovaquia)'®.

Os movimentos americanos das regies rurais do sul e do meio-oeste
dos Estados Unidos da América (Eua), surgidos na década de 1870, que
resultaram na fundagao do People’s Party (partido do povo), também co-
nhecido como Populist Party (partido populista), que atuou no periodo
de 1892 a 1908, com programa proprio e apoio popular relativamente
amplo na sociedade agraria.

Certos movimentos e/ ou tipos de Estado da Africa, daAsia e da Améri-
ca Latina. Na China, por exemplo, o programa da Revolugao de 1911,
chefiada por SunYat-sen, teve conotagao populista, talvez por influéncia
do populismo russo. Depois da Segunda Guerra Mundial (1939-1945),
nas ex-colonias europeias na Asia e na Africa surgiram movimentos de
massas, partidos politicos € governos que muitos cientistas sociais pas-

saram a denominar populistaslg.

. Cf. Peter Worsley, “O Conceito de Populismo”, em Fanny Tabak, Ideologias: Populismo, Rio de
Janeiro, Livraria Eldorado, 1973, p. 32.

. Cf. Octavio lanni, A Formagdo do Estado Populista na América Latina, Rio de Janeiro, Civilizagao
Brasileira, 1991, p. 18.

. Guita G. Debert, Ideologia e Populismo, Sao Paulo, T. A. Queiroz, 1979, p. 12.

. Octavio lanni, op. cit., 1991, p. 18.

. Idem, ibidem.
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4. O uso ainda mais amplo do vocabulario refere-se nao apenas a movi-
mentos organizados completamente, mas a determinados elementos
presentes em organizagdes, movimentos e ideologias de toda espécie
que se baseiem no mito do povo-comunidade, no encobrimento dos
conflitos sociais, na identificagao da “vontade do povo” com a justica e
a moral, na relagao direta do povo com seus lideres sem mediacao de

qualquer instituigao etc.”

Nas décadas de 1950 e 1960, o termo populismo tornou-se recorren-
temente utilizado e disseminado pela opiniao publica dos Estados Uni-
dos da América, da Franga e da Gra-Bretanha, para indicar politicos que
defendiam ideias e propostas nacionalistas extremistas, de carater xeno-
fébico e anticomunista?!.

A presenga marcante de regimes populistas em diversas partes do
mundo e a incompreensao diante da explicagao das causas que originaram
esse fenomeno politico despertou a atencao de académicos e intelectuais.
Entre os dias 19 e 21 de maio de 1967, ocorreu na London School of
Economics and Political Science (LsE) o congresso To Define Populism
(em portugués, “Para Definir o Populismo”), que reuniu grande quanti-
dade de estudiosos do fenémeno populista®. O objetivo era esbogar uma
definicdo conceitual com debates e estudos de caso, fato em si mesmo
significativo da relevancia do populismo na historia contemporanea mun-
dial. Nessa conferéncia, o filésofo russo-britanico Isaiah Berlin alertou
que nao devemos sofrer de um “complexo de Cinderela” ao abordar o

fenomeno politico do populismo:

20. Guita G. Debert, op. cit., 1979, p. 12; Peter Worsley, op. cit., 1973, p. 32.

21. Pierre André Taguieff, “Le populisme et la science politique”, em Jean-Pierre Rioux (org.), Les
populismes, Paris, Perrin, 2007, p. 18.

22. O evento foi organizado pela revista trimestral de politica comparativa Government and
Opposition, publicada por Weidenfeld & Nicolson nessa época, e contou ainda com a ajuda da
Humanitarian Trust de Londres (Inglaterra). Para uma sintese desse congresso académico, ver
Isaiah Berlin et al., “To Define Populism”, Government and Opposition, vol. 3,n. 2, pp. 137-179,
1968, disponivel em: https://tinyurl.com/yxmwh3wf, acesso em: 7 abr. 2020.
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[...] com o qual queria dizer o seguinte: que existe um sapato — a palavra “popu-
lismo” — para o qual deve existir, em algum lugar, um pé. Ha diversos tipos de pé
que quase podem calga-lo, mas esses pés nao nos devem enganar porque quase se
ajustam a medida. O principe esta sempre vagueando errante com o sapato; em
algum lugar, estamos seguros, espera um pé¢ denominado populismo puro. Esse
¢ o nucleo do populismo, a sua esséncia. Todos os outros populismos sdo deri-
vagdes e variagdes desse, mas em algum lugar se esconde, furtivo, o populismo
verdadeiro, perfeito, que pode ter durado apenas seis meses, ou [ter ocorrido]
em apenas um lugar. Essa ¢ a ideia do populismo platénico, sendo todas as outras

adulteragdes ou perversoes dele”.

Em sintese, naquele momento, pode-se afirmar que o populismo foi
interpretado, a luz da ideologia liberal, como uma politica demagogica,
centrada num nacionalismo e reformismo antiliberal de direita com ape-

los retoricos ao “povo”ler

. Ou seja, o populismo nada mais era do que um
instrumento de manipulagao da irracionalidade das massas por parte de
politicos oportunistas e demagogos.

O livro Populism: Its Meanings and National Characteristics (1969), orga-
nizado por Ghita Ionescu e Ernest Gellner, reuniu alguns dos principais
artigos apresentados no congresso de 1967. Entre os textos esta o do his-
toriador britanico Alistair Hennessy sobre o populismo na América Lati-

na, no qual aponta:

Os intelectuais latino-americanos criaram uma confusio semantica ao inverter a
nogio [de populismo] aceita, embora o fenémeno que estdo tentando descrever
esteja se tornando comum em outras partes do Terceiro Mundo. Seu proposito ¢
escapar da tirania dos conceitos europeus, encontrando alguns que podem incluir
os paradoxos presentes na historia e no desenvolvimento social da América Lati-
na ¢ abranger movimentos que, enquanto olham para o futuro, sio basecados em

pautas culturais e relacionamentos sociais herdados do passado, movimentos que

23. Idem, p. 6, tradugao nossa.
24. Cf. Margaret Canovan, Populism, NovaYork/Londres, Harcourt Brace Jovanovich, 1981.
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compartilham respeito pela autenticidade da tradigdo nacional com um impulso

coercitivo em direcio a modernidade®.

Além disso, Hennessy destaca a especificidade do populismo latino-
-americano, que, diferentemente dos casos europeus, africanos, asiaticos
e estadunidense, era dirigido, do ponto de vista socioeconomico, para as
massas urbanas e ancorado em valores modernizantes.

Atualmente, na maior parte do mundo, costuma-se caracterizar um po-
litico como “populista” quando esse procura conquistar sua popularidade
apelando — por meio dos sentimentos emocionais, ¢ nao do pensamento
critico-racional —a promessas faceis ou demagogicas, quase sempre dirigi-
das aos eleitores mais pobres, humildes e com baixa escolaridade. Contu-
do, o cientista politico irlandés Tormey, em Populismo: Uma Breve Introdugao,
destaca as dificuldades na compreensao do fen6meno populista, ao apontar
como mesmo os estudiosos contemporaneos, em pleno seculo xx1, ainda

nao conseguiram chegar a um consenso sobre esse fenomeno politico:

Margaret Canovan argumenta em seu estudo classico que o populismo ¢ um tipo
de movimento ou ideologia politica que coloca a ideia de um povo unificado no
centro de sua visao. Cas Mudde fez um ajuste crucial nesse ponto de vista ao ar-
gumentar que o populismo ndo ¢ de fato uma ideologia em sentido estrito, como
o socialismo ou o liberalismo, mas uma ideologia “fraca” que amplia outras ideo-
logias, como o autoritarismo ou o nacionalismo. Jan-Werner Miiller identifica o
populismo com uma “logica interna” que expulsa o pluralismo e pressagia o inicio
de um regime intolerante, prejudicial a democracia liberal. Ben Moffitt descreve
o populismo mais como um estilo performatico, uma politica associada a “maus
modos” e uma brusca abordagem conflituosa em desacordo com as abordagens
democraticas do mainstream. Ao contrario, Ernesto Laclau e Chantal Mouffe afir-
mam que, como o populismo equivale a um discurso do povo, ele é fundamental

para uma politica propriamente democratica. Por fim, comentaristas da midia

25. Alistair Hennessy, “América Latina”, em Ghita Ionescu e Ernest Gellner (orgs. ), Populismo: Sus

Significados y Caracterfsticas Nacionales, Buenos Aires, Amorrortu, 1970, p. 40, traducao nossa.
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como Robert Peston e Steve Richards veem o populismo como mero dispositivo

para formas “excéntricas” de politica que desafiam as elites™.

De qualquer forma, apesar das indefini¢bes conceituais e das diversi-

dades temporais e especiais que o fenomeno politico do populismo apre-

senta, o historiador argentino Federico Finchelstein conseguiu identificar

as seguintes caracteristicas comuns:

26.
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Ligagao a uma democracia antiliberal, eleitoral e autoritaria que rejeita,
na pratica, a ditadura.

Forma extrema de religiao politica.

Visao apocaliptica da politica que apresenta os sucessos eleitorais e as
transformagoes que esses sucessos transitorios permitem como mo-
mentos revolucionarios na fundagio ou refundacgao da sociedade.
Teologia politica fundada por um lider do povo messianico e carisma-
tico.

Percepgao dos antagonistas politicos como o antipovo, isto ¢, como
inimigos do povo e traidores da nagao.

Fraco entendimento do Estado de Direito e da separac¢ao dos poderes.
Nacionalismo radical.

Ideia do lider como a personificagdo do povo.

Identificagao do movimento e dos lideres com o povo como um todo.
Afirmagao da antipolitica, que na pratica significa superar a politica dos
costumes.

Ato de falar em nome do povo e contra as elites dirigentes.
Autoapresentacao da sua defesa da verdadeira democracia e oposigao
a formas imaginarias ou reais de ditadura e tirania (a Uniao Europeia,
o Estado paralelo ou profundo, o império, o cosmopolitismo, a globa-
lizagao, os golpes militares etc.).

Ideia homogeneizadora do povo como uma entidade tnica que, quan-
do o populismo se torna regime, ¢ depois equiparada as suas maiorias
eleitorais.

Simon Tormey, op. cit., 2019, pp. 20-21.
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¢ Profundo antagonismo e at¢ aversao ao jornalismo independente.
* Aversao ao pluralismo e a tolerancia politica.
* Insisténcia na cultura popular e até, em muitos casos, no mundo do

entretenimento como representagdes de tradigoes nacionais”’.

Em sintese, além de termos de levar em conta as variacées em relagao
a temporalidade e pluralidade de governos, politicas e lideres autoritario-
-carismaticos definidos como populistas, o fendmeno politico do populis-
mo causa enorme polémica que, grosso modo, gira em torno de duas visoes
opostas: a critica ao autoritarismo considerado caracteristica basica das
experiéncias populistas (nesse caso, sao enfatizadas a repressao politica e
o eficaz sistema de controle dos trabalhadores) ou a valorizagao do que se
entende por carater democratico (nesse caso, enfatiza-se a abertura para
insercao e maior participagdo das massas na cena politica nacional)”®. No
artigo “Populismo Latino-americano em Discussao” (2001), a historiadora

brasileira Maria Helena Rolim Capelato afirma:

Nos tltimos tempos, o populismo deslizou do campo académico para o terreno
politico, apresentando, entao, conotagao dicotomica e maniqueista. Dessa forma,
ganha sentido positivo ou pejorativo, dependendo do grupo que o mobiliza no

debate publico. Usado como arma de luta a favor do neoliberalismo, o ataque ao

27. Federico Finchelstein, op. cit., 2019, pp. 135-136.

28. Cf.Wagner Pinheiro Pereira, “A Politica das Multidoes: Populismo e Neopopulismo na América
Latina”, em Felipe Gonzalez (coord.), Governanga e Democracia Representativa, Sao Paulo, Edusp,
2017, p. 310. Essa ambiguidade do populismo enquanto um fenémeno politico ao mesmo tempo
autoritario e democratico foi sintetizada pelo cientista politico brasileiro Francisco C. Weffort
da seguinte forma: “O populismo foi um modo determinado e concreto de manipulagao das
classes populares, mas foi também um modo de expressao de suas insatisfacoes. Foi, a0 mesmo
tempo, uma forma de estruturagao do poder para os grupos dominantes e a principal forma de
expressao politica da emergéncia popular no processo de desenvolvimento industrial e urbano.
Foi um dos mecanismos através dos quais os grupos dominantes exerciam seu dominio mas
foi também uma das maneiras através das quais esse dominio se encontrava potencialmente
ameagado. Esse estilo de governo e de comportamento politico ¢ essencialmente ambiguo e,
por certo, deve muito a ambiguidade pessoal desses politicos divididos entre o amor do povo
e 0 amor ao poder”. Cf. Francisco C. Weffort, O Populismo na Politica Brasileira, Rio de Janeiro,
Paz e Terra, 1980, p. 62.
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populismo contribuiu para a construgdo de imaginarios politicos que serviam aos
interesses de novos grupos no poder. O populismo tornou-se simbolo das forgas
responsaveis pelo atraso, contrastando com a modernizagao apregoada pelos de-
fensores de uma concepgao de Estado de carater neoliberal. Nessa luta de ima-
gens, os opositores do chamado neoliberalismo tendem a recuperar o populismo

como expericncia positiva, genuinamente democratica e popular”.

0 quebra-cabegas populista: questdes, problemas
e perspectivas de interpretagdo

Varios especialistas em regimes populistas consideraram que, depois da
Russia, “a América Latina é a grande pdtria do populismo™. Tal afirmagao res-
salta a importancia do fenomeno politico do populismo latino-america-
no, que por sua longevidade e recorréncia na historia da Ameérica Latina
continua suscitando inimeras questoes, problemas e perspectivas de in-
terpretagao.

Buscando realizar um mapeamento da vasta gama de vertentes inter-
pretativas do populismo latino-americano, especialmente na fase do po-
pulismo classico (décadas de 1930 a 1950), Mackinnon e Petrone, orga-
nizadores da ja consagrada obra de referéncia Populismo y Neopopulismo en
América Latina: El Problema de la Cenicienta, dividem os estudos nos quatro

grupos a seguir’'.

29. Maria Helena Rolim Capelato, “Populismo Latino-americano em Discussao”, em Jorge Ferreira
(org.), O Populismo e sua Histdria: Debate e Critica, Rio de Janeiro, Civilizagao Brasileira, 2001,
p- 141.

30. José M. Arico, La Cola del Diablo: Itinerario de Gramsci en América Latina, Caracas, Editora Nueva
Sociedad, 1988, p. 119, apud Alberto Aggio, “A Emergéncia de Massas na Politica Latino-
americana e a Teoria do Populismo”, em Alberto Aggio e Milton Lahuerta (orgs.), Pensar o
Século xx: Problemas Politicos e Historia Nacional na América Latina, Sdo Paulo, Editora Unesp,
2003, p. 143.

31. Cf. Maria Moira Mackinnon e Mario Alberto Petrone, op. cit., 1998, pp. 23-24. Ver também
Maria Helena Rolim Capelato, op. cit., 2001, p. 134, nota 3; Norberto Ferreras, “A Sociedade
de Massas: Os Populismos”, em Cecilia Azevedo e Ronald Raminelli (orgs.), Histdria das

Américas: Novas Perspectivas, Rio de Janeiro, Editora kev, 2011, pp. 220-223.
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Grupo | - Populismo: a interpretacdo da teoria da modernizagdo

O populismo ¢ interpretado na perspectiva do processo de modernizagao,
tributaria do funcionalismo que o pensa como um fenémeno tipico de pai-
ses “subdesenvolvidos” em transi¢ao da sociedade tradicional (rural) para
amoderna (urbana)”. Os autores mais representativos dessa corrente sao
Germani**, Torcuato S. di Tella** e Steve Stein®.

Essa vertente de interpretacao comegou a ser elaborada nas décadas
de 1950 e 1960, sendo o livro Politica e Sociedade numa Epoca de Transi¢ao:
Da Sociedade Tradicional a Sociedade de Massas (1962), de autoria do socio-
logo Germani, o precursor dos estudos sobre o peronismo argentino. Em
decorréncia do seu destaque, a obra ganhou projegao para os estudos dos
populismos na América Latina nesse periodo, marcado pela ¢gide da teo-
ria da modernizagao. Nesse cenario, um dos pontos de reflexdo do estu-
do de Germani era tentar compreender o que levou as massas, na década
de 1940, a escolher um caminho nao democratico. Segundo o autor, isso
decorreu do processo de modernizagao e do papel central dos “novos tra-
balhadores migrantes do interior”. Ou seja, como consequéncia da grande
depressao economica da década de 1930 (originada pela crise economica
de 1929) e do processo de industrializacao dai resultante, grandes massas
de trabalhadores rurais mudaram para as cidades e se tornaram os “novos
operarios”, desprovidos de tradi¢ao militante, “disponiveis” para a agao de
qualquer lider que lhes oferecesse um minimo de condigdes sociais dig-
nas. Em contrapartida, encontravam-se os “velhos operarios” com uma
tradigao militante de esquerda, dificeis de serem cooptados. Essa corres-
pondéncia entre uma estrutura social particular e a existéncia de um lider

com discurso demagogico e praticas politicas inspiradas claramente nos

32. Maria Moira Mackinnon e Mario Alberto Petrone, op. cit., 1998, p. 23.

33. Gino Germani, Politica e Sociedade numa Epoca de Transi¢do. Da Sociedade Tradicional a Sociedade de
Massas, Sao Paulo, Mestre Jou, 1973.

34. Torcuato S. di Tella, “Populismo y Reformismo”, em Gino Germano, Torcuato S. di Tella e
Octavio lanni (orgs. ), Populismo y Contradicciones de Clase en Latinoamérica, México, Serie Popular
Era, 1977, pp. 38-82.

35. Steve Stein, “Populism and Social Control”, em Eduardo P. Archetti, Paul A. Camack e Bryan
Roberts (orgs.), Sociology of “Developing Societies”: Latin America, Hampshire, MacMillan, 1987.
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nazifascismos europeus possibilitou a explicagao do peronismo como um
fendémeno resultante da transigao tardia da Argentina a modernidade™.
Dessa forma, em sua teoria da modernizagao, vertente interpretativa
que teve grande impacto na América Latina, o populismo foi entendido
como um momento de transi¢ao de uma sociedade tradicional para uma
sociedade moderna (o que implica um deslocamento de trabalhadores do
campo para a cidade, do setor agrario para o industrial). Contudo, segun-

do atesta o historiador brasileiro Norberto Ferreras:

A critica mais forte ¢ que essa transi¢ao se produz de forma anémala e disfun-
cional. Produzindo-se uma falta de sincronia no processo de modernizagao, os
paises teriam uma parte da sociedade modernizada e a outra atrasada, do ponto
de vista geografico, econémico ou social. Numa haveria uma sociedade dividida
por classes, na outra uma sociedade hierarquica e assim por diante. Porém, isso
nao implica uma exclusdo mutua; ambas as sociedades estariam imbricadas e,
portanto, as assimetrias se fariam insustentaveis a nao ser pela via da dominagao
de uma sociedade sobre a outra. A dominagio estaria representada pelo populismo,
que teria componentes da sociedade tradicional, com a lideranga carismatica e
autoritaria, a dominagao das classes inferiores, e componentes inovadores, como
o confronto com os setores aristocraticos, nao como um conflito de classes, mas

como um conflito popular e plebeu”.

A teoria da modernizag¢ao de Germani explica o populismo como uma
etapa do desenvolvimento das sociedades latino-americanas que nao con-
seguiram consolidar uma organizacao e uma ideologia autonomas. A ideo-
logia classista substituiria a ideologia populista quando se completasse a
transicao da sociedade tradicional para a moderna. Em teoria, o fenomeno
politico do populismo foi entendido, entao, como uma etapa necessaria de
passagem para uma sociedade desenvolvida e democratica. No entanto, os
golpes civis-militares ocorridos na Ameérica Latina nas décadas de 1960 e

1970 abalaram a credibilidade dessa teoria.

36. Cf. Marisa Montrucchio, “Peronismo: Caminhos Construidos pela Historiografia”, Histdria,
vol. 20, 2001, p. 202.
37. Norberto Ferreras, op. cit., 2011, p. 220.
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Grupo Il - Populismo: a interpretagdo histérico-estrutural

O populismo ¢ definido com base em uma linha de interpretagao “histori-
co-estrutural” que o vincula ao estagio de desenvolvimento do capitalismo
latino-americano, surgido em decorréncia da crise do modelo agroexpor-
tador e do Estado oligarquico, crise essa que faz emergir um Estado inter-
ventor que, ante a debilidade da burguesia, assume a diregao dos processos
de transformagao historica. Nesse grupo ha varias abordagens diferentes
na analise do fen6meno do populismo, e cabe destacar as dependentistas e
as marxistas. Apesar de haver diferengas interpretativas, todas concordam
que o Estado interventor ¢ uma figura central que atua como o agente di-
namico da politica e da economia®.

Com diferentes énfases, Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto™,
desde uma perspectiva da teoria da dependéncia, colocam em relevo a re-
construgao do processo historico-estrutural das sociedades para entender
como se relacionam as classes e qual ¢ o movimento que em cada periodo
as impele a transformagao®. Ja o soci6logo Octavio lanni*', baseado em
uma Optica marxista, analisa a formagao do Estado populista na América
Latina, em obra de 1975, considerando o “Estado populista” como inter-
vencionista e nacionalista no plano econémico e articulador de uma poli-
tica de massas que, no futuro, seria substituida por uma politica de classes
no sentido de uma transformagao completa da sociedade capitalista.

Em outra perspectiva, Miguel Murmis e Juan Carlos Portantiero®,

Francisco Weffort” ¢ Juan Carlos Torre™ formulam perguntas distintas,

38. Maria Moira Mackinnon e Mario Alberto Petrone, op. cit., 1998, pp. 23-24.

39. Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto, Dependéncia e Desenvolvimento na América Latina:
Ensaio de Interpretacdo Socioldgica, Rio de Janeiro, Zahar, 1970.

40. Maria Moira Mackinnon e Mario Alberto Petrone, op. cit., 1998, p. 24.

41. Octavio lanni, op. cit., 1991; idem, O Colapso do Populismo no Brasil, Rio de Janeiro, Civilizagao
Brasileira, 1975.

42. Miguel Murmis e Juan C. Portantiero, Estudos sobre as Origens do Peronismo, So Paulo, Brasiliense,
1973.

43. Francisco C. Weffort, O Populismo na Politica Brasileira, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 2003.

44. Juan C.Torre, LaVieja Guardia Sindical y Peron: Sobre los Origenes del Peronismo, Buenos Aires,
Editorial Sudamericana, 1990.
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de acordo com as questoes de seu tempo. Entretanto, compartilham a
ideia de que o populismo representou uma alianga de classe decorrente
de uma crise de hegemonia, a partir da qual nenhuma classe tinha forca
suficiente para romper com a oligarquia e levar avante um projeto hege-
monico proprio®.

O cientista politico brasileiro Weffort interpreta o populismo com base
em determinagdes estruturais e conjunturais que possibilitam a emergén-
cia das classes populares no cenario politico. Para o autor, o populismo
brasileiro foi resultado de um “Estado de compromisso” que representou
uma forma de organiza¢ao do poder (dominagao), mas que, a0 mesmo
tempo, abriu espago para contesta¢ao, demarcando um equilibrio instavel

entre mobilizagdo e dominagao das classes populares. Afinal, segundo ele:

Desse modo, o novo regime ja nao ¢ oligarquico, ndo obstante as oligarquias nao
tenham sido fundamentalmente afetadas em suas fungdes de hegemonia social e
politica aos niveis local e regional e se encontrem, de algum modo, representa-
das no Estado. Se fosse necessario designar de algum modo essa forma particular
de estrutura politica, dirlamos que se trata de um Estado de Compromisso que ¢ ao
mesmo tempo um Estado de Massas, expressao da prolongada crise agraria, da de-
pendéncia social dos grupos de classe média, da dependéncia social e econémica

da burguesia industrial e da crescente pressao popular*.
Grupo Il - Populismo: a interpretagdo conjunturalista

A corrente interpretativa conjunturalista analisa o populismo com base em
classes ou setores sociais, em particular os trabalhadores, em determinadas
conjunturas historicas, sendo questionadas as explicagoes que remetem as
origens do populismo, ao passado pré-populista da Ameérica Latina. Sao
estudos conjunturalistas e monograficos, cujos pesquisadores deixam de
lado a teoria como ponto de partida e desenvolvem analises delimitadas a

casos especificos. Segundo Ferreras:

45. Maria Moira Mackinnon e Mario Alberto Petrone, op. cit., 1998, p. 24.
46. Francisco Weffort, O Populismo na Politica Brasileira, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1978, p. 70.
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[...] esses autores mudaram a perspectiva analitica: o foco passou a estar no es-
tudo de um caso que ndo necessariamente ¢ uma nagio e pode ser um clube de
bairro, um sindicato ou um grupo de militantes. A mudanga de perspectiva esta
diretamente relacionada com a “historia vista de baixo”, associada a microanali-
se. Nao mais a estrutura, e sim as pessoas estao no centro da analise; ja ndo mais
o Estado ou os dirigentes, a alta politica. A pesquisa centra-se nas praticas coti-
dianas, na cultura politica e nas vivéncias e experic¢ncias de homens e mulheres
que deparam com a nova conjuntura. Dessa forma, a expectativa ¢ a de analisar
os efeitos do populismo sobre as pessoas; antes que suas origens, compreender
como as pessoas se tornam populistas. [...] O efeito dessa perspectiva dificulta a
conceituagao do populismo, embora agregue uma maior compreensao dos me-
canismos de aceitagdo do populismo entre as pessoas comuns e suas praticas. Mas

esse ¢ o efeito da historia vista de baixo, no geral®’.

Essa corrente interpretativa teve como representantes Daniel ]ames“,
John D. French®, Jeremy Adelman®’, Boris Fausto’', Angela de Castro Go-

mes e Jos¢ Murilo de Carvalho™.

47. Norberto Ferreras, op. cit., 2011, pp. 221-222.

48. Daniel James, Resistencia e Integracion: El Peronismo y la Clase Trabajadora Argentina, 1946-1976,
Buenos Aires, Editorial Sudamericana, 1990.

49. John D. French, The BrazilianWorkers’ 48¢, Class Conflict and Alliances in Modern Sao Paulo, Chapell
Hill/Londres, The University of North California Press, 1992.

50. Jeremy Adelman, “Reflections on Argentine Labour and the Rise of Peron”, Bulletin of Latin
American Research, vol. 11,n. 3, pp. 243-259, 1992.

51. Boris Fausto, Trabalho Urbano e Conflito Social, Sao Paulo, Difel, 1977.

52. Angela de Castro Gomes, A Invengdo do Trabalhismo, Rio de Janeiro, Editora kGv, 2005. A
historiadora brasileira Angela de Castro Gomes apresenta uma reflexao sobre o populismo
varguista, mas que pode ser também considerada para os demais casos de populismos latino-
americanos classicos, que aborda de forma mais realista historicamente a categoria-chave de
“manipula¢ao” da politica de massas populista, ao considerar que: “a ‘manipulagdo’ populista
nao ¢, de maneira simplista, uma estratégia urdida por politicos espertos para enganar 0 povo
ingénuo. E bem mais complexa, pois dotada de uma ambiguidade intrinseca: ¢ tanto uma
forma de controle sobre as massas, como uma forma de atendimento de suas reais demandas.
Embora seja muito mais enfatizada a dimensao do ‘mascaramento’ existente neste atendimento,
a politica ‘populista’ ¢ avaliada também como um caminho de acesso e de reconhecimento
dos interesses dos setores populares”. Angela de Castro Gomes, “A Politica Brasileira em
Busca da Modernidade: Na Fronteira entre o Publico e o Privado”, em Lilia Moritz Schwarcz
(org.), Histéria daVida Privada no Brasil, vol. 4: Contrastes da Intimidade Contempordnea, Sao Paulo,
Companhia das Letras, 1998, p. 546, apud Alberto Aggio, op. cit., 2003, p. 157.
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Grupo IV - Populismo: a interpretagdo da analise do discurso

O populismo ¢ interpretado no plano da analise do discurso ideologi-
co, campo de estudo que muito se desenvolveu com a virada linguistica.
Entre os mais conhecidos analistas de discurso estio Ernesto Laclau®,
Emilio de Ippola®, Peter Worsley, Guita Grin Debert>, Silvia Sigal e
Eliseo Verén®®. Dessa corrente, destaca-se o livro Perdn o Muerte: Los Fun-
damentos Discursivos del Fenomeno Peronista (1986), de autoria da sociologa
argentina Sigal e do sociologo e semiotico argentino Veron, que investi-
garam trés momentos/ fases do discurso peronista: produgao, circulagao
e reconhecimento. Para os autores, os discursos de Juan Domingo Peron
revelaram-se a matriz fundadora discursiva e ideologica do peronismo.

Além disso, pela analise discursiva, os autores conseguiram demonstrar

Assim como Angela de Castro Gomes, o historiador brasileiro José Murilo de Carvalho
avalia que o populismo varguista possibilitou aos brasileiros vivenciarem, apesar de alguns
limites, uma experiéncia democratica, mostrando que as liderangas autoritarios-carismaticas
nao exerciam um controle de manipulagao total das massas, ja que elas também conseguiam
influenciar as suas agdes e ver concretizadas algumas de suas demandas. Afinal, segundo atesta
o autor: “O populismo pode, sob certos aspectos, ser considerado manipulagio politica, uma
vez que seus lideres pertenciam as elites tradicionais e nao tinham vinculagao auténtica com
causas populares. Pode-se alegar que o povo era massa de manobra em disputa de grupos
dominantes. Mas o controle que tinham esses lideres sobre os votantes era muito menor do que
na situagao tradicional. Bascava-se em apelos paternalistas ou carismaticos, ndo em coergio.
Exigia certo convencimento, certa relagao de reciprocidade que nao era puramente individual.
Vargas e seus sucessores exibiam como crédito a legislagao trabalhista e social, os aumentos de
salario minimo. Sobretudo, a relagdo populista era dinamica. A cada eleigdo, fortaleciam-se os
partidos populares e aumentava o grau de independéncia e discernimento dos eleitores. Era
um aprendizado democratico que exigia algum tempo para se consolidar, mas que caminhava
com firmeza”. Jos¢ Murilo de Carvalho, Cidadania no Brasil: O Longo Caminho, Rio de Janeiro,
Civilizagao Brasileira, 2001, pp. 147-148, apud Alberto Aggio, op. cit., 2003, pp. 158-159.

53. Ernesto Laclau, Politica e Ideologia na Teoria Marxista. Capitalismo, Fascismo e Populismo, Rio de
Janeiro, Paz e Terra, 1978; idem, A Razao Populista, Sio Paulo, Trés Estrelas, 2013.

54. Emilio de Ipola e Juan C. Portantiero, “Lo Nacional-popular y los Populismos Realmente
Existentes”, em Carlos M. Vilas (org.), La Democratizacién Fundamental: El Populismo en América
Latina, México, Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, 1994, pp. 523-540.

55. Guita G. Debert, op. cit., 1979.

56. Silvia Sigal e Eliseo Verdn, Perdn o Muerte: Los Fundamentos Discursivos del Fendmeno Peronista,

Buenos Aires, Hyspameérica, 1988.

372 WAGNER PINHEIRO PEREIRA



como na enuncia¢ao, nos modos de circulagao e nas formas de recepcao
dos discursos originais de Peron ficou mais clara a compreensao da he-
terogeneidade e da variedade ideologica que o movimento peronista as-
sumiu como suas’’. Nesse sentido, a analise do discurso mostrou-se um
instrumento eficaz para a compreensao dos fenémenos politicos e sociais,

pois, conforme destacam os autores:

[...] como todo o comportamento social, a agao politica ndo ¢ compreensivel fora
da ordem simbdlica que a gera, e do universo imaginario que ela mesma engen-
dra dentro de um campo determinado de relagGes sociais. .. Estudar a produgao
discursiva associada a um campo determinado das relagGes sociais ¢ descrever os
mecanismos significantes sem cuja identificagao a conceituagao da agao social e,
sobretudo, a determinagdo da especificidade dos processos estudados ¢ impossi-
vel... Se ndo conseguirmos identificar os mecanismos significantes que estrutu-
ram o comportamento social, nao saberemos tampouco o que os atores fazem. ..
a propria agao social nao ¢ determinavel fora da estrutura simbélica e imaginaria

que a define como tal’®s.

Populismo latino-americano na Historia:
o espetaculo da politica de massas

O populismo ¢ um dos fenémenos de politica de massas mais caracteris-
ticos, marcantes e recorrentes na historia das Américas nos séculos xx e
xxI1. Isso porque marca a emergéncia das massas na vida politica latino-
-americana, configura as novas modalidades de organizacao do poder e de
participagao e controle social, que substituiram as formas tradicionais de
dominagao das elites oligarquicas, e introduz um tipo novo de governo
que buscava, por intermédio da utilizagao dos meios de comunicagao de

massas como instrumentos de propaganda politica e de manipulagao da

57. Cf. Marisa Montrucchio, op. cit., 2001, p. 208.
58. Silvia Sigal e Eliseo Veron, op. cit., 1988, p. 13, apud Marisa Montrucchio, op. cit., 2001, pp.
208-209.
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opiniao publica, conceber a politica como um grande espetaculo para
as massas’’.

Ao investir na encenagao de um “Estado-espetaculo”, na interpretagao
performatica de um “astro politico” e na audiéncia espectadora de uma
“sociedade-plateia”, os regimes politicos de massas tornam-se um grande
teatro de ilusoes, estrelado por uma espécie de one-man show, que arrebata
os coragbes e as mentes das massas, transformadas em publico especta-
dor passivo, iludido e manipulado por essa exibi¢ao permanente. Com a
personalizacao do poder, o mundo da politica se apoia, como o mundo do
espetaculo, no star-system (sistema de estrelato): tudo se apaga — partidos,
ideologias e programas — perante os astros politicos que assumem para si
o papel de protagonistas da historia, restando ao cidadao comum tornar-
-se um mero espectador de um poder sempre em representagao, dando-
-lhe ailusao de também fazer parte dessa visao de mundo autoritaria. Na
verdade, os regimes de politica de massas objetivam que o cidadao comum
seja apenas um aderego, o “ornamento da massa”, dentro desse cenario

monumental e enredo espetacular produzidos pelo proprio Estado, trans-

formado em uma espécie de agente de show business™.

59. Este estudo apoia-se nos aportes teéricos e analiticos de Gustave Le Bon (Psicologia das
Multiddes, Sao Paulo, Martins Fontes, 2008 [1895]), Gabriel Tarde (4 Opinido e as Massas, Sao
Paulo, Martins Fontes, 2005 [1901]), Max Weber (Economia e Sociedade, Brasilia/Sao Paulo,
Editora uns/Imprensa Oficial do Estado de Sao Paulo, 1999 [1910-1922]), Sigmund Freud
(Totem e Tabu, Porto Alegre, Lapm, 2013 [1912-1913]; Psicologia das Massas e Andlise do Eu, Porto
Alegre, L&pm, 2013 [1920]; O Futuro de uma Iusdo Seguido de O Mal-estar na Civilizagdo, Porto
Alegre, Lapm, 2018 [1927, 1930]), Siegfried Kracauer (O Ornamento da Massa, Sao Paulo,
CosacNaify, 2009 [1927]), Jos¢ Ortega y Gasset (A Rebeliao das Massas, Sao Paulo, Martins
Fontes, 2002 [1930]), Walter Benjamin (A Obra de Arte na época de sua Reprodutibilidade Técnica,
Porto Alegre, Zouk, 2012 [1936]), Max Horkheimer e Theodor W. Adorno (“A Industria
Cultural: O Tluminismo como Mistificagao das Massas”, 1947, em Luiz Costa Lima (org.),
Teoria da Cultura de Massa, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 2010), Hannah Arendt (Origens do
Totalitarismo: Antissemitismo, Imperialismo, Totalitarismo, Sao Paulo, Companhia das Letras, 1998
[1951]), Elias Canetti (Massa e Poder, Sao Paulo, Cia. das Letras, 1997 [1960]), Guy Debord (4
Sociedade do Espetdculo: Comentdrios Sobre a Sociedade do Espetdculo, Rio de Janeiro, Contraponto,
1997 [1967, 1988]), Georges Balandier (O Poder em Cena, Brasilia, Editora uns, 1982 [1980])
¢ Douglas Kellner (4 Cultura da Midia: Estudos Culturais — Identidade e Politica entre o Moderno e
0 Pés-moderno, Bauru, Edusc, 2001 [1995]).

60. Cf. Wagner Pinheiro Pereira, op. cit., 2017, pp. 301-302, nota 2. E importante destacar que a
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Indubitavelmente, a valorizagao do espetaculo do poder nos regimes
populistas ¢ heranga dos nazifascismos europeus. Afinal, conforme apontou
o historiador Finchelstein, as conexoes entre os fascismos europeus e os
populismos latino-americanos sao marcantes e estao nas raizes do sucesso

de regimes como o Varguista € o peronista:

O populismo moderno nasceu do fascismo. Da mesma forma que a politica de
massas fascista fez avangar os movimentos populares alem das formas agrarias pre-
-modernas e democraticas do populismo, como os Narodniki russos ou o People’s

Party americano, e foi também radicalmente diferente de formagées protopopu-

propria expressao “sociedade do espetaculo” pode dar margem a interpretagdes equivocadas,
se for entendida como o poder que as imagens exercem na sociedade contemporanea. E certo
que Debord, o criador do conceito de “sociedade do espetaculo”, definiu o espetaculo como
o conjunto das relagdes sociais mediadas pelas imagens. No entanto, ele também deixou claro
que ¢ impossivel a separagdo entre essas relagdes sociais e as relagdes de produgio e consumo
de mercadorias. A sociedade do espetaculo corresponde a uma fase especifica da sociedade
capitalista, quando ha uma interdependéncia entre o processo de actimulo de capital ¢ o
processo de acimulo de imagens. O papel desempenhado pelo marketing, sua onipresenca,
ilustra perfeitamente bem o que Debord quis dizer: das relagdes interpessoais a politica,
passando pelas manifestagoes religiosas, tudo esta mercantilizado ¢ envolvido por imagens,
ou seja, “toda a vida nas quais reinam as modernas condigoes de produgao se apresenta como
uma imensa acumulagdo de espetaculos. Tudo o que era vivido diretamente tornou-se uma
representacdo. [...] O espetaculo ¢ o discurso ininterrupto que a ordem atual faz a respeito
de si mesma, seu monologo laudatério. E o autorretrato do poder na época de sua gestao
totalitaria das condigdes de existéncia. A aparéncia fetichista de pura objetividade nas relagdes
espetaculares esconde o seu carater de relagio entre homens e entre classes: parece que uma
segunda natureza domina, com leis fatais, 0 meio em que vivemos. Mas o espetaculo nao é
o produto necessario do desenvolvimento técnico, visto como desenvolvimento natural. Ao
contrario, a sociedade do espetaculo ¢ a forma que escolhe seu proprio contetido técnico. Se
o espetaculo, tomado sob o aspecto restrito dos ‘meios de comunicagdo de massa’, que sao sua
manifestacao superficial mais esmagadora, da a impressao de invadir a sociedade como simples
instrumentalizagdo, tal instrumentalizagdo nada tem de neutra: ela convém ao automovimento
total da sociedade. Se as necessidades sociais da época na qual se desenvolvem essas técnicas so
podem encontrar satisfagio com sua mediagdo, se a administragao dessa sociedade e qualquer
contato entre os homens s6 podem exercer por intermédio dessa forca de comunicagao
instantanca, ¢ porque essa ‘comunicagdo’ ¢ essencialmente unilateral; sua concentragao equivale
aacumular nas maos da administragao do sistema os meios que lhe permitem prosseguir nessa
precisa administragdo. A cisao generalizada do espetaculo ¢ inseparavel do Estado moderno,
isto ¢, da forma geral da cisao na sociedade, produto da divisao do trabalho social e 6rgio da
dominagdo de classe” (Guy Debord, op. cit., 1997, pp. 13, 20-21).
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listas como o yrigoyenismo na Argentina ou o battlismo no Uruguai, os primeiros
regimes populistas modernos na América Latina do pos-guerra afastaram-se do
fascismo mas mantiveram importantes caracteristicas antidemocraticas que nao
eram tdo evidentes em movimentos pré-populistas e protopopulistas anteriores
a Segunda Guerra Mundial.

Uma nova modernidade populista surgiu com a derrota do fascismo. Depois
da guerra, o populismo reformulou os legados do “anti-lluminismo” para a era da
Guerra Fria e pela primeira vez na historia tornou-se completo; ou seja, alcan-
gou o poder. Em 1945, o populismo ja passara a representar uma continuagao do
fascismo, mas também uma rejeigdo de alguns dos seus aspectos ditatoriais mais
distintivos. O fascismo propos uma ordem totalitaria violenta que conduziu a
formas extremas de violéncia politica e genocidio. Em contrapartida, e em con-
sequéncia da derrota do fascismo, o populismo procurou reformular e adaptar
o legado fascista a uma ordem democratica. Depois da guerra, o populismo foi
uma consequéncia do impacto civilizacional do fascismo. A ascensao e queda dos
fascismos afetaram nao s6 admiradores como o general Juan Perén na Argentina,
mas também outros lideres autoritarios como Getualio Vargas no Brasil, ou muitos
membros da direita populista americana que nao tinham vivido nem concordado
inicialmente com o fascismo. Para alcangar o poder, o populismo do pos-guerra
renunciou aos seus fundamentos pro-ditatoriais do periodo entreguerras mas nao
abandonou completamente o fascismo. Ocupou o lugar do fascismo transforman-

do-se numa “terceira via” entre o liberalismo e o comunismo®'.

Conforme apontado inicialmente, o populismo possui uma longeva
e recorrente trajetéria historica na Ameérica Latina. Na década de 1980,
momento em que diversos paises da América Latina passavam por instabili-
dades politico-institucionais, em decorréncia do fim dos regimes militares
e processos de redemocratizagao, a América Latina tornava-se cenario no-
vamente da ascensao de lideres e politicas neopopulistas. O ressurgimento
do fenomeno do populismo num momento em que se acreditava que ele
estava morto levou o historiador estadunidense Michael L. Conniff a or-
ganizar a coletanea Latin American Populism in Comparative Perspective (1982),

que reuniu artigos sobre diversos regimes populistas nas Américas e na

61. Federico Finchelstein, op. cit., 2019, pp. 15-16.
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Russia. Além dos estudos de casos nacionais, o livro apresentou o artigo
“Conclusion: Requiem for Populism?”, de autoria do cientista politico esta-
dunidense Paul W. Drake, que, entre varias reflexdes, procurou estabelecer

as fases historicas do populismo latino-americano, reproduzidas a seguir®’.
Populismo precoce ou liberal

No periodo conhecido como radicalismo ou reformismo das classes médias
(primeiras trés décadas do seéculo xx), a América Latina manteve-se uma
regido predominantemente agraria, dominada pelo poder das aristocra-
cias rurais e por sistemas politicos excludentes, sendo as classes baixa e
media politicamente ignoradas ou reprimidas pelas autoridades governa-
mentais. Na maioria das sociedades latino-americanas do periodo, faltavam
organizagoes fortes, sindicatos solidos ou partidos de massa. Quando o
desenvolvimento do capitalismo contemporaneo e o crescimento urbano
comegaram a minar a hegemonia da classe alta tradicional, os “populis-
tas precursores” emergiram nas grandes cidades e paises mais prosperos.
Apesar de atrair algum apoio dos trabalhadores, contaram basicamente
com as elites descontentes e as classes medias emergentes, limitando suas
promessas reformistas a democratizacao legalista destinada a maioria al-
fabetizada. Embora um passo importante, tais mudangas juridicas tiveram
pouco impacto na economia ou na sociedade. Sua maior contribuigao foi
o pioneiro estilo personalista de campanha, invocando o apoio das massas
nacionalmente, que serviria de inspira¢ao para os lideres populistas “clas-
sicos”. Seus representantes mais conhecidos foram José¢ Pablo Torcuato
Batlle y Ordonez (1903-1907, 1911-1915), no Uruguai; Hipolito Yrigo-

62. As fases historicas do populismo foram extraidas e reproduzidas de Paul W. Drake, “Conclusion:
Requiem for Populism?”, em Michael Conniff (org.), Latin American Populism in Comparative
Perspective, Albuquerque, New Mexico University Press, 1982, pp. 237-240. Ver também
Norberto Ferreras, op. cit., 2011, pp. 218-220; Maria Helena Rolim Capelato, op. cit., 2001,
pp- 132-133, nota 3; Federico Finchelstein, op. cit., 2019, p. 134. O autor deste artigo propae,
no lugar de neopopulismo, as denominagdes neopopulismo da era neoliberal ou neopopulismo de
direita; e, no lugar de populismo radical, as denominagdes neopopulismo radical ou neopopulismo

de esquerda.
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yen (1916-1922, 1928-1930), na Argentina; e Carlos Ibafiez del Campo
(1927-1931), no Chile®*.

Populismo cléssico

Nas décadas de 1930 a 1960, os regimes populistas surgiram em diver-
sos paises como resposta coerente para a aceleragao da industrializacao,
da urbanizacao e da diversificacio das sociedades e das economias latino-
-americanas. Os populistas refletiram e alimentaram essas pressoes ao
prometer medidas de bem-estar social e crescimento industrial protegido.
Embora dividida, a maioria dos lideres das classes superiores continuaria,
sem duvida, a preferir preservar o regime ordenado do passado sem a in-
trusao desses movimentos de massa. Para muitos lideres reformistas e até
mesmo para algumas elites estabelecidas, contudo, a exclusao continua
das classes trabalhadoras logo pareceu mais custosa do que a sua incorpo-
racao gradual. Greves, protestos e adogao de ideologias radicais por parte
de alguns trabalhadores fizeram o populismo parecer preferivel aos olhos
de numerosos politicos e das elites economicas. Na década de 1950, em
muitos paises, essa estratégia comodista e integracionista era sustentavel.
Nao necessitava ataques frontais a capitalistas nacionais, latifandios ou
setores externos. Por um tempo, as politicas populistas frequentemente
satisfizeram, em diferentes graus, os fabricantes com tarifas e crédito; os
agricultores com expansao dos mercados urbanos e controle continuo so-
bre a forca de trabalho rural; a classe média com crescimento do Estado
nacionalista, emprego e seguranca social; e os trabalhadores urbanos mais
qualificados com consumo, bem-estar e beneficios sindicais superiores
aos acordados com os outros grupos da classe baixa. Esse periodo, mar-
cado pela mobilizagao de amplos setores das massas urbanas por progra-
mas animados por certos slogans e ideias socialistas, pela conformagao do
Estado de bem-estar social e pelo crescimento industrial protegido, teve

como representantes Getulio Vargas (1930-1945), no Brasil; Lazaro Car-

63. Paul W. Drake, op. cit., 1982, p. 237; Norberto Ferreras, op. cit., 2011, pp. 218-219; Maria
Helena Rolim Capelato, op. cit., 2001, pp. 132-133, nota 3.
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denas (1934-1940), no México; José Maria Velasco Ibarra (1934-1935,
1944-1947), no Equador; Juan Domingo Peron (1946-1955), na Argen-
tina; e Juan José Arévalo Bermejo (1945-1951), na Guatemala. Também
sao considerados como populistas alguns movimentos politicos que nao
chegaram ao poder: aprismo (Alianza Popular Revolucionaria Americana,
Apra, liderado por Victor Raul Haya de la Torre), no Peru; e gaitanismo
(liderado por Jorge Eli¢cer Gaitan entre 1930 e 1948), na Colombia®.
Nas décadas de 1950 e 1960 as perspectivas do populismo multiclas-
sista declinaram, mas importantes populistas continuaram aparecendo em
cena, como José Maria Velasco Ibarra (1952-1956, 1960-1961 e 1968-
-1972), no Equador; Victor Paz Estenssoro (1952-1956) e Hernan Siles
Zuazo (1956-1960), na Bolivia; Gettlio Vargas (1951-1954), Janio da Silva
Quadros (1961) e Joao Belchior Marques Goulart (1961-1964), no Bra-
sil; Jacobo Arbenz Guzman (1951-1954), na Guatemala; Carlos Ibafiez
del Campo (1952-1958), no Chile; Gustavo Rojas Pinilla (1953-1957) e
Fernando Belatinde Terry (1963-1968), no Peru; e Juan Bosch (1963), na
Republica Dominicana. Esses lideres populistas enfrentaram graves cri-
ses economicas e apresentaram outros elementos diferenciadores, como
a mobilizagao agraria e a participagao de indigenas na politica, que fariam

esses casos um tanto diferentes dos anteriores®.
Populismo tardio

Na década de 1970 surgiram os tltimos expoentes de um processo que
se pensava em extingao, como Juan Domingo Peron (1973-1974), na Ar-
gentina, e Luis Echeverria Alvares (1970-1976), no México. Os lideres
populistas tardios tentaram retornar as experiéncias anteriores em vez
de estabelecer processos originais, mas logo descobriram que era muito
dificil para eles revitalizar as aliangas e programas populistas das ¢pocas

anteriores, pois as elites perceberam que o prego da inclusao das massas

64. Paul W. Drake, op. cit., 1982, p. 238; Norberto Ferreras, op. cit., 2011, p. 219; Maria Helena
Rolim Capelato, op. cit., 2001, p. 133, nota 3.
65. Norberto Ferreras, op. cit., 2011, p. 219.
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(aumento de salarios, inflacio, transferéncias de recursos e o fantasma da
ameaga comunista representada por paises como Cuba, de Fidel Castro, e
Chile, de Salvador Allende) parecia, naquele momento, ser maior do que
os riscos de uma exclusao social forcada. Em consequéncia, até meados
da década de 1970, sob pressoes econdmicas e sociais severas, as forcas
armadas proscreveram o populismo na maior parte dos paises da Ameri-

ca Latina®®.
Neopopulismo da era neoliberal ou neopopulismo de direita

No final da década de 1980, grande parte da America Latina havia passa-
do por um processo de redemocratizagao politica e mergulhado na eco-
nomia de livre-mercado, adotando politicas neoliberais, impostas sem
muitas barreiras. Em virtude da fragilidade das institui¢ées democraticas,
marcadas por um cenario de instabilidade politica, corrupcao, inflagao e
desemprego generalizado, houve uma espécie de anomia das sociedades

latino-americanas, envoltas em uma “informalizagao da politica”, causa-

)
da pela auséncia de institui¢des e estruturas de mediagao politica de fato.
Esse quadro politico-social, reforg¢ado pelo neoliberalismo (tendéncia re-
ciproca de exacerbar a desinstitucionaliza¢ao da politica), acabou favore-
cendo o ressurgimento de lideres populistas ¢ a retomada da utilizagao
dessa categoria para denominar os processos politicos da decada de 1990.
Os lideres neopopulistas recuperaram, com grande éxito, as estratégias de
mobilizagao de massas empregadas pelos “populistas classicos”. No entan-
to, o neopopulismo agiu no sentido contrario, ou seja, os governos neo-
populistas da década de 1990 se propuseram a criticar as antigas praticas
do populismo nao pelo que deu errado ou pelo que tinha de negativo,
mas pelo que sdo consideradas suas melhores e maiores contribuigoes as
camadas mais populares e necessitadas, isto ¢, as politicas sociais e traba-
lhistas. Dessa forma, muitos governos neopopulistas efetuaram medidas

semelhantes em termos de flexibilizacao do mercado, planos econémicos

66. Paul W. Drake, op. cit., 1982, p. 239; Norberto Ferreras, op. cit., 2011, p. 219; Maria Helena
Rolim Capelato, op. cit., 2001, p. 133, nota 3.
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que aumentaram ainda mais a inflagao e a divida externa, reforma fiscal,
privatizagoes e efetivagao de acordos bi e multilaterais. Os exemplos mais
conhecidos sao Carlos Satl Menem (1989-1999), na Argentina; Fernando
Collor de Mello (1990-1992), no Brasil; Alberto Fujimori (1990-2000),
no Peru; Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), no México; e Abdala Jai-
me Bucaram Ortiz (1996-1997), no Equador®’.

Neopopulismo radical ou neopopulismo de esquerda

O desgaste do periodo anterior, marcado pela deterioracao das condigoes
de vida e a falta de resultados para os setores populares, permitiu a chegada
de grupos politicos radicalizados ou com posigdes politicas reformistas.
Em sua fase mais recente, o neopopulismo latino-americano do século xxt
assumiu uma vertente de esquerda e radical, quando uma leva de candida-
tos de partidos de esquerda foi eleita no continente. Os governos do novo
milénio mantiveram o estilo de mobilizagao, base social e engajamento
politico dos periodos anteriores. Esses movimentos politicos tiveram as
origens mais diversas: no Uruguai, no Brasil, no Chile e na Argentina es-
tiveram lastreados em experiéncias politicas anteriores e sua radicaliza¢ao
foi menor; na Venezuela, no Equador e na Bolivia, pelo contrario, foram
movimentos politicos de novo signo e com vinculos menores com os gru-
pos politicos preexistentes, portanto, estiveram mais livres para radicalizar
suas politicas. Os principais representantes sao Hugo Chavez Frias (1999-
-2013), na Venezuela; Luiz Inacio Lula da Silva (2002-2011), no Brasil;
Néstor Carlos Kirchner (2003-2007) e Cristina Elisabet Fernandez de
Kirchner (2007-2015), na Argentina; Tabaré Ramon Vazquez Rosas (2005-
-2010), no Uruguai; Juan Evo Morales Ayma (2006-2019), na Bolivia;
Verénica Michelle Bachelet Jeria (2006-2011), no Chile; Rafael Vicen-
te Correa Delgado (2007-2017), no Equador; e Fernando Lugo (2008-
-2012), no Paraguai®.

67. Norberto Ferreras, op. cit., 2011, p. 219.
68. Idem, p. 220.
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Uma radiografia do ressurgimento extremista dos populismos no
século XXI: uma licao de histdria ainda nao aprendida?

No livro Populismo: Uma Breve Introdugdo, o cientista politico irlandés Tor-
mey aponta o ano de 2016 como o momento inicial da “explosao do po-
pulismo” no cenario contemporaneo mundial, ja que foi a partir desse pe-
riodo que tivemos os primeiros vislumbres da ressurgéncia populista em
curso. A comegar pela vitoria eleitoral de Rodrigo (Rody) Roa Duterte
como presidente das Filipinas em maio de 2016. Esta pode ser considera-
da a primeira manifestagao sintomatica do populismo no tempo presente,
pois mostrou a ascensao de “um politico que ndo fazia o minimo esforco para
esconder seu desprezo pelo dominio da lei e seu apoio a matanga extrajudicial de
traficantes de drogas e criminosos menores”’. Duterte chegou ao ponto de, em
uma declara¢ao polémica, comparar-se ao ditador nazista Adolf Hitler, ao
responder as criticas estadunidenses e europeias acerca de seus métodos

sangrentos para combater o crime e o trafico de drogas:

“Hitler massacrou trés milhdes de judeus. Bem, ha trés milhdes de viciados em
drogas (nas Filipinas). Eu ficaria feliz em massacra-los”, havia dito, minimizando
o numero de judeus assassinados pelos nazistas, quantificado pelos historiadores

em 6 milhdes™.

Antes de se tornar presidente, Duterte havia sido prefeito de Davao,
uma importante cidade do sul das Filipinas, onde liderou uma politica de
usar esquadroes de execugao — inicialmente chamados Suluguon sa Ka-
tawhan (em portugués, servidores do povo) e depois denominados pela
midia como esquadrao da morte de Davao (Dps) — para eliminar chefGes
do trafico, o que resultou em centenas, possivelmente milhares, de homi-

cidios extrajudiciais’'. Por isso, nao foi novidade alguma para os filipinos

69. Simon Tormey, op. cit., 2019, p. 10.

70. “‘Hitler era o diabo’, Diz Presidente de Isracl a Lider Filipino que se Comparou ao Ditador
Nazista”, GI, 4 set. 2018, disponivel em: https://tinyurl.com/v3cx5gr, acesso em: 7 abr.
2020.

71. Simon Tormey, op. cit., 2019, p. 12.
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a campanha eleitoral de Duterte para presidente da Republica estar cen-
trada especialmente na sua promessa de “matar todos” os criminosos do
pais, assim como quando afirmou, em entrevista concedida a Al Jazeera,
a maior emissora de televisao jornalistica do Catar e a mais importante
rede de televisao do mundo arabe, que as criangas mortas no decorrer de

sua guerra as drogas eram apenas um “efeito colateral””.

“No meu pais, ndo ha nenhuma lei dizendo que eu nao posso ameagar crimino-
sos”, ele continuou a explicar. “Nao me interessa o que dizem os caras dos direi-
tos humanos. Tenho o dever de preservar a nossa geragao. Se isso envolve direitos
humanos, eu nao dou a minima. Tenho de combater 0 medo.” Ele também amea-
gou virar as costas para as Nag6es Unidas e os Estados Unidos na busca de novos
aliados e de uma politica externa independente, sempre prometendo livrar as

Filipinas de influéncias de fora”.

Inimeras matérias jornalisticas nos meios de comunicagao tém rela-
tado com apreensao como, segundo a Anistia Internacional, a politica de
guerra contra as drogas do presidente filipino pode ser comparada a um
empreendimento de assassinatos em larga escala: “Em ritmo desenfrea-
do, a escala sistematica de execugdes ja atingiu o limiar de crimes contra
Humanidade”. Trata-se de um massacre que “teve o efeito de criar um
clima de total impunidade no pais, no qual a policia e autoridades estao

»75

livres para matar sem consequéncias””, conforme apontou o relatorio da

organizagao nao governamental (ONG), que denuncia a discrepancia entre
as estatisticas oficiais, que reconhecem mais de 6 mil mortos, e as execu-

¢oes extrajudiciais, quatro vezes maior”, concluindo assustadoramente:

72. Idem, p. 10.

73. Idem, ibidem.

74. Sandra Cohen, “Duterte em Guerra Fora da Lei contra Drogas”, G1, 9 jul. 2019, disponivel
em: https://tinyurl.com/ru7fxhu, acesso em: 7 abr. 2020.

75. Idem.

76. “Desde que Duterte chegou a presidéncia, ha trés anos, a campanha contra drogas ja matou
6.600 pessoas, segundo a policia. Esse numero, porém, ¢ contestado pelos grupos de direitos

humanos que acreditam que chegue a 27 mil o nimero de mortos” (“Duterte Faz Apelo para
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Ainda assim, sua popularidade s6 aumenta no arquipélago de sete mil ilhas. Du-
terte termina a primeira metade do mandato de seis anos com 80% de apoio,
tornando-se o presidente mais popular das Filipinas desde a queda da ditadura de
Ferdinand Marcos, ha mais de trés décadas. Em maio passado, conquistou a maio-
ria das cadeiras do Senado, derrubando a tltima barreira para o restabelecimento
da pena de morte e a reforma da Constituigao.

O tom autoritario e populista parece estar em sintonia com o espirito politico
da maioria dos filipinos. Para eles, o presidente repete o mesmo mantra: antes ser

acusado de associacao as execugdes do que de envolvimento com corrupgao”.

Nesse mesmo periodo, o cenario politico mundial mostrou-se con-
turbado também na Europa, fortemente abalada pelos debates acalorados
em torno do referendo sobre a saida do Reino Unido da Uniao Europeia
(uE), o Brexit, realizado no dia 23 de junho de 2016. O referendo, que
levou os britanicos a decidir acerca da permanéncia ou da saida do pais da
organizagao, terminou resultando em 6 141241 votos pela manutengao
(48,2%) e 17410742 votos pela saida (51,8%), num total de 32688 054
votos validos™.

Certamente, o impacto e as consequéncias advindas do Brexit prepa-
raram o territorio para a dissemina¢ao de uma nova onda populista em
2017, decorrente do avango continuo de partidos de extrema direita e
também de extrema esquerda no continente europeu. Isso pode ser obser-
vado, especialmente, durante as elei¢goes ocorridas na Holanda, na Franga
e na Alemanha, cujos exemplos de liderangas politicas carismaticas, auto-
ritarias e xenofobas mostraram, segundo Tormey, que “o populismo ndo era
mais ‘espectral’. Era uma crise politica visceralmente real que ameagava alterar de

modo dramadtico a forma e a natureza de nossas sociedades, e ndo para melhor”™”.

que Congresso Aprove a Volta da Pena de Morte nas Filipinas”, G1, 22 jul. 2019, disponivel
em: https://tinyurl.com/stwqudw, acesso em: 7 abr. 2020).

77. Sandra Cohen, op. cit., 2019.

78. “ku Referendum: Results”, ssc News, 24 jun. 2016, disponivel em: https://tinyurl.com/
y89j670z, acesso em: 7 abr. 2020.

79. Simon Tormey, op. cit., 2019, p. 16.
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Na Holanda, Geert Wilders, lider do Partij voor de Vrijheid (pvv; em
portugués, partido para a liberdade), o principal partido da extrema direi-
ta dos Paises Baixos, assumiu um discurso populista de cruzada anti-Isla e
contra os refugiados e imigrantes das ex-col6nias holandesas e do Oriente
Médio. Seu objetivo era “desislamizar”a nagao, para “fazer da Holanda um

grande pais novamente”. Afinal, o “Trump holandés”:

[...] defende que o Isla “ndo ¢ uma religiao, ¢ uma ideologia [...] a ideologia de
uma cultura atrasada”, uma ideologia “totalitaria”. “O Isla ¢ o cavalo de Troia da
Europa”, declarou. “Se ndo impedirmos a islamificagao agora, a [criagao] da Eura-
bia ¢ da Holandarabia serao apenas uma questao de tempo. Na opiniao do politico

holandés, “nao existe ‘Isla moderado’.

Embora nao tenha alcangado a vitoria nas elei¢oes, a plataforma de
“ameaca islamica” de Wilders transformou seu partido no segundo maior
no Parlamento dos Paises Baixos nas eleigoes legislativas de margo de
2017.

Na Franga, a advogada Marine Le Pen encabegou a lideranga da Front
National (¥N; em portugués, frente nacional), um partido francées de ex-
trema direita fundado em 1972 por seu pai, Jean-Marie Le Pen. Ela ob-
teve bastante notoriedade politica ao chegar ao segundo turno da eleigao
presidencial francesa em 2017, embora, ao final, tenha sido derrotada pelo
banqueiro Emmanuel Macron, do partido social-liberal La Republique En
Marche! (em portugués, a Republica em marchal). Todavia, as propostas
programaticas da Front National revelaram a face radical e nazifascista do
populismo de extrema direita na Franga contemporanea. Segundo aponta

o historiador Guilherme Franco de Andrade, o partido:

[...] sempre se preocupou em ser uma alternativa ao capitalismo e ao socialismo,

ainda que nunca tenha proposto romper com as relagdes capitalistas ou acabar

80. Mehdi Hasan, ““Trump Holandés’ ¢ Pior do que o Original”, The Intercept Brasil, 9 mar.
2017, disponivel em: https://tinyurl.com/gpdhn3e, acesso em: 7 abr. 2020. Ver também
Ian Traynor, “‘I don’t Hate Muslims. I Hate Islam,’ Says Holland’s Rising Political Star”, The
Guardian, 17 fev. 2008, disponivel em: https:/ /tinyurl.com/spe2yea, acesso em: 7 abr. 2020.
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com a luta de classes. A Frente Nacional, teve sempre como questio principal a
defesa dos interesses dos pequenos burgueses, da classe média e dos profissionais
liberais, ainda que nessa trajetoria tenha defendido o ultraliberalismo, as privati-
zagoes e se inserido na defesa do avango neoliberal na Franga, postura modificada
na atualidade. .. [...] no nivel discursivo, se tornou mais sensivel aos problemas
sociais e tentou se aproximar dos trabalhadores, reelaborando todo seu discurso
para mascarar seu projeto segregacionista, totalitario e de branqueamento popu-
lacional mas, ideologicamente, o partido nunca abandonou suas convicgoes nazi-

fascistas, mantendo suas ideias xenofobas e racistas®'.

Na Alemanha, a continuidade do governo da chanceler Angela Mer-
kel, iniciado em 2005, da Christlich-Demokratische Union Deutschlands
(cpu; em portugués, unido democrata-crista da Alemanha), partido de
centro-direita, sentiu também o abalo vindo do populismo radical sob a li-
deranca de Alice Weidel e Alexander Gauland, da Alternative fiir Deutsch-
land (AfD; em portugués, alternativa para a Alemanha). O partido politico
populista de extrema direita, fundado em fevereiro de 2013, conseguiu
94 assentos no Parlamento alemao ao angariar 5 878 115 votos (12,6%)
na eleigao federal em 2017%, tornando-se, assim, o terceiro partido mais

votado naquele pleito eleitoral, cuja plataforma politica:

[...] exorta a Alemanha a fechar as suas fronteiras aos requerentes de asilo, aca-
bar com as sangdes contra a Russia e sair da Uniao Europeia (uE) se Berlim nao
conseguir recuperar a soberania nacional de Bruxelas, bem como alterar a cons-
tituigdo do pais para permitir que as pessoas nascidas de pais nao alemaes tenham

sua cidadania alema revogada se cometerem crimes graves“.

81. Guilherme I. F. de Andrade, Uma Nova Frente Nacional? O Projeto Politico de Marine Le Pen,
dissertacao de mestrado, Marechal Céandido Rondon, Universidade Estadual do Oeste do
Parana, 2015, p. 9.

82. Cf. “Bundestagswahl 2017”, Der Bundeswahlleiter, disponivel em: https://tinyurl.com/
y8staook, acesso em: 7 abr. 2020.

83. Anton Troianovski, “Head of Germany’s Upstart Anti-immigrant Party Pushed Aside”, The
Wall Street Journal, 23 abr. 2017, disponivel em: https://tinyurl.com/t3sk428, acesso em: 7
abr. 2020.
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Indubitavelmente, contudo, o continente americano acabou sendo o
cenario de maior ressurgéncia e radicalizagao do fenomeno politico dos
populismos contemporaneos. Como ocorrido na Asia e na Europa, a ex-
plosao dos populismos nas Américas comegou nos Estados Unidos, no ano
de 2016, momento da campanha presidencial estadunidense, disputada
entre o candidato republicano Donald Trump e a candidata democrata
Hillary Clinton. Se as pesquisas preliminares apontavam que a senadora
e esposa do ex-presidente Bill Clinton (1993-2001) ganharia as elei¢des
com uma confortavel margem de votos, 2016 marcou uma surpreendente
virada eleitoral com a vitoria politica de Trump.

No livro Revelando Trump: A Histéria de Ambigao, Ego e Poder do Empresdrio
que Virou Presidente (2016), os jornalistas Marc Fisher e Michael Kranish,
do The Washington Post, apontam que o fenémeno politico do populis-
mo de Trump contou com a larga experiéncia midiatica desse empresario
do ramo de construgao civil, notoriamente conhecido do publico pelas
suas participagGes e atuagGes no cinema e na televisao, em especial como
produtor executivo e apresentador do reality show The Apprentice®* (2003-
2015), darede NBc, que lhe capacitaram a reconfigurar os jogos da politica

, s
como um espetaculo midiatico:

Tudo na campanha de Donald Trump pela indicagao republicana foi surreal, come-
cando pelo dia em que ele anunciou a sua candidatura. Ao descer do elevador do
saguao da Trump Tower, ele era conhecido como empresario rico, incorporador
de imoveis de luxo, estrela de reality show, ex-playboy extravagante e personagem
permanente dos tabloides nova-iorquinos, com uma marca reconhecida no mundo
todo. Nao era conhecido como politico. Ja tinha flertado concorrer a presidéncia,
mas tinha desistido. [...] Trump desafiou praticamente todas as previsGes sobre sua
campanha. Ele redesenhou as regras da politica presidencial enquanto subvertia e
dividia o Partido Republicano. Podia ser um politico novato, mas tinha instintos
certeiros sobre o que enfurecia tantos americanos. Suas habilidades de comunica-
¢ao combinavam direitinho com a era da televisdo a cabo 24 horas, com o alcance
instantaneo do Twitter e com a rispidez das conversas turbulentas e frequente-

A e /s © e . . I . .
mente andénimas das midias dlgltals. Fazia comentarios pl‘OVOC&thOS € muitas vezes

84. No Brasil, o programa ficou conhecido como O Aprendiz e estreou em 2004.
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inadequados que nenhum candidato normal ousaria pronunciar e, embora desse
trabalho em tempo integral aos checadores, conseguia se safar. Ao longo do cami-

nho, ele tornou obsoletas e impotentes muitas das taticas politicas mais antigas®.

Inicialmente, Trump parecia fadado a entrar para a historia como um
candidato canastrao, que, inclusive, havia enfrentado muitas ressalvas para
conseguir se apresentar como um candidato viavel para o Partido Republi-
cano e nao possuia muitas chances de ganhar de Clinton nas eleigoes pre-
sidenciais estadunidenses, porém, rapidamente ele pareceu saber mudar
os rumos dos acontecimentos. Seu estilo populista, sua postura agressiva
e seus discursos autoritarios, nacionalistas e xenofobicos, repleto de falas
violentas e politicamente incorretas, aliados a suas habilidades de comu-
nicador e dominio sobre os novos recursos e plataformas de midias digi-
tais, trouxeram uma imagem renovada de “politico nao profissional” que
era capaz de entender as aspiragoes e desejos mais intimos do povo dos
Estados Unidos.

Agora, comegando a falar em comicios pelos Estados Unidos, Trump descartou
a ideia de ler um roteiro. Ele considerava que os textos preparados eram pouco
mais que esbogos. Seus comentarios improvisados eram cheios de frases memo-
raveis e bravatas narcisistas. Ele insistiu em que financiaria a propria campanha.
Chamou os lideres do pais de estapidos, menosprezou décadas de acordos de co-
meércio internacionais dizendo que eram assassinos de empregos ¢ alertou contra
ameagas do Estado Islamico. Afirmou que os Estados Unidos tinham se tornado
“um deposito dos problemas de todo mundo”. Declarou que o sonho americano
estava morto e prometeu “fazer o pais voltar a ser grande”. Pediu agdes decisivas
contra a imigragao ilegal: “Quando o México manda pessoas, nao manda as melho-
res. [...] Estao mandando gente que tem muitos problemas. [...] Estao trazendo
crime. Sdo estupradores. E alguns, suponho, sdo boas pessoas”.

[...]Trump ndo aceitava e nao podia ser manipulado. Sua inten¢do era ser im-
previsivel. Ele seria o maior improvisador de todos, extremamente confiante em

seus proprios instintos. Seria politicamente incorreto, disparando insultos con-

85. Marc Fisher e Michael Kranish, Revelando Trump: A Histdria de Ambicdo, Ego e Poder do Empresdrio
queVirou Presidente, Sao Paulo, Alatide Editorial, 2017, p. 308.
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tra pessoas ¢ grupos, desafiando as convengdes da politica. A entrada dele nessa
disputa foi recebida com desprezo e desdém. Ele foi chamado de palhago politi-
co. Mas Trump sentiu o que afligia e enfurecia muitos americanos e sabia falar a

lingua deles®.

No espetaculo da politica encenado por Trump, todos os artificios fo-
ram empregados para colocar o candidato nos holofotes e seduzir um
eleitorado sedento por extravasar sua agressividade e seu 6dio contra um
inimigo em comum a quem pudesse culpar por tudo de errado que estava

ocorrendo no pais. Nesse sentido, segundo destaca Tormey:

Sua campanha se notabilizou pelo enfoque brutal, sem nenhum tipo de barreira.
Partidarios eram incitados a entoar refrées tio memoraveis quanto “Look Her
Up!” [Coloque-a na Cadeia]™” e “Build the Wall” [Construa o Muro]. Ele prome-
teu “Fazer a América Voltar a Ser Grande”, trazendo de volta empregos perdidos
no ramo manufatureiro, reduzindo impostos pagos pelas empresas, fortalecendo
as forcas armadas ¢ rompendo acordos internacionais que ndo parecessem estar
servindo a estritos interesses nacionais. A campanha também jogou fora o livro
de regras da civilidade democratica, com seu tom agressivo e mal disfarcadas
ameagas de violéncia substituindo o discurso respeitoso que costumamos associar
a uma politica democratica. Trump disse com frequéncia que “pessoas esttipidas”
estavam no comando do pais e declarou que o senador John McCain “nao era um
heréi de guerra” ao explicar, em um comicio de julho de 2015, que gostava de
“pessoas que nao foram capturadas”. Notoriamente, em um comicio de fevereiro
de 2016, encorajou seus partidarios a agredir quaisquer adversarios que vissem
protestando na multidao: “Desgam o cacete neles, tudo bem? E sério. .. Prometo

que pago os advogados”sx.

86. Idem, pp. 309-310.

87. A ameaga de prisao da candidata democrata foi proferida durante um momento do debate
dedicado ao fato de Hillary Clinton ter utilizado um servidor privado de e-mails quando ocupava
o cargo de secretaria de Estado. Cf. “Trump Ameaga Enviar Hillary a Prisao se for Eleito”, Exame,
10 out. 2016, disponivel em: https://tinyurl.com/vytqvzm, acesso em: 7 abr. 2020.

88. Simon Tormey, op. cit., 2019, p. 13.
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Durante toda a campanha politica, Trump personificou a figura de um
“salvador da patria”, que almejava proteger o seu povo, restituir a outrora
grandiosidade dos Estados Unidos e eliminar todos os inimigos internos
e externos. Discursos populistas e autoritarios, cultivo do 6dio e da into-
lerancia, estimulo do uso da violéncia e de posturas agressivas formaram
a plataforma politica de Trump, que se esquivava de apresentar propostas
concretas e planos de governo para tirar os Estados Unidos da crise eco-
nomica enfrentada. Nem mesmo a divulgacao de escandalos sexuais foram
suficientes para abalar a sedugao populista de Trump*’, que acabou por se
tornar o 452 presidente dos Estados Unidos. Depois da inacreditavel vito-
ria eleitoral, que deixou o mundo perplexo e abalado, era o momento de

entrar em cena um novo personagem: o “presidente Trump”:

89. Na reta final da campanha presidencial nos Estados Unidos, em outubro de 2016, Trump teve
seu nome envolvido em uma polémica: David Fahrenthold, repérter do The Washington Post,
recebeu de uma fonte “uma copia de uma fita gravada onze anos antes, durante a visita de Trump
a um estadio de Hollywood para gravar uma participagao especial na novela Days of Our Lives.
Trump estava sendo acompanhado por uma equipe do Access Hollywood, e o programa tinha
gravado a conversa dele com o apresentador do programa, Billy Bush. No primeiro minuto da
fita, eles estao dentro do onibus do Access Hollywood, usando microfones de lapela sem saber
que estao ligados e tendo uma conversa extremamente vulgar. Trump conta a Bush de seus
esforgos para seduzir uma mulher casada: ‘Eu dei em cima dela e falhei. Admito. [...] Tentei
transar com ela. Ela era casada’. A fita foi gravada meses depois de Trump ter se casado com
Melania, sua terceira esposa. Mais adiante, enquanto os dois se preparavam para conhecer uma
atriz da novela no estudio, Trump confidencia a Bush que ‘tenho que usar uns Tic Tacs, caso eu
comece a beija-la. Me sinto automaticamente atraido pelas mulheres bonitas — simplesmente
come¢o a beija-las. E tipo um ima. S6 beijo. Eu nem espero. [...] E quando vocé ¢ famoso elas
deixam. Vocé pode fazer qualquer coisa’. Bush o incentivou: ‘O que vocé quiser’. ‘Agarrar pela
boceta’, disse Trump. ‘Vocé pode fazer qualquer coisa’” (Marc Fisher e Michael Kranish, op. cit.,
2017, p. 351). Os autores destacam, contudo, como mesmo Trump tendo enfrentado “uma
muralha de acusagGes de ass¢dio, uma série de matérias quase diarias sobre seu comportamento
grosseiro e seus insultos indecentes”, nao perdeu o apoio de seu eleitorado, como demonstra a
reacao de uma eleitora sobre o video sexista de Trump: “uma eleitora de Trump em Syracuse,
Nova York, Sharon Barns, disse que o video s6 tinha aprofundado a confianga dela de que
cle devia ser presidente. ‘Isso, para mim, s6 deixa o cara mais humano’, falou cla. ‘Eu estava
preocupada com que ele fosse um bilionario que ndo sabe da vida de gente como eu. Isso me
mostrou que ele ¢ um homem. No fundo, sabemos que todo homem fala assim’. Trump se
definiu como ‘bilionario de colarinho azul’, e acreditava ter conquistado tanto o coragao de
muitos americanos que ‘poderia atirar em alguém no meio da Quinta Avenida e mesmo assim

nio perder votos’” (idem, p. 347).
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Trump disse saber instintivamente como superar qualquer crise. Embora a cam-
panha de Clinton tivesse o dinheiro, a mio de obra, a compostura e a experién-
cia, sua campanha tinha Donald Trump — o tnico candidato capaz de animar uma
porgao substancial do eleitorado. Ele nao era mais uma piada — amedrontador de
metade do pais, um mistério para muitos outros. Continuou dizendo que queria
curar as divisdes no pais que acabara de passar mais de um ano descrevendo co-
mo condenado, acabado, perdido, distorcido por um sistema manipulado — uma
nagao diminuida por imigrantes criminosos e terroristas mugulmanos. Agora,
0 peso estava sobre os ombros dele, sobrecarregado desde o inicio pelo que ele
mesmo tinha injetado no tecido social da nagao: suspeitas, bodes expiatorios e
mais animosidade racial do que o pais via desde os anos 1960. Agora, disse, era
hora de se unir.

Ele sabia que precisava alterar a personalidade de campanha, encontrar um
tom que funcionasse no Saldo Oval. [...] Como o presidente Trump governaria?
Durante toda a sua carreira, ele teve em mente apenas um lema final: “Eu estava
representando o Donald Trump”, disse, e, portanto, se outros perdessem dinheiro,
nao era problema dele. Agora, afirmou, ele trabalharia ndo por si, mas pelo pais.
Nunca tinha feito isso antes, concordou, mas daria essa guinada. Ele ndo conse-

guia dar detalhes de como faria essa mudanga, mas disse: “Vou fazer, pronto™.

O extremismo populista de Trump fez escola e serviu de modelo de
inspiragao para outras liderangas politicas na América Latina, incluindo
Jair Messias Bolsonaro, no Brasil, que emergiu como o exemplo mais re-
presentativo.

A indiscutivel e meteorica ascensao politica de Bolsonaro soou como
uma espécie de profecia messianica para boa parte do eleitorado brasileiro,
que via os longos anos do Partido dos Trabalhadores (pT) na presidéncia
da Republica Federativa do Brasil, sob os governos de Luiz Inacio Lula da
Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016), como o inimigo res-
ponsavel por tudo de ruim e negativo que estava acontecendo no pais. Sua
candidatura num dos momentos mais conturbados do pais, abalado por
crises politico-institucionais que levaram ao processo de impeachment de

Rousseff, a ascensao politica do vice-presidente Michel Temer e a prisao

90. Idem, p. 360.
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do ex-presidente Lula, somadas a crises de desenvolvimento econémico,
converteram o “Messias” Bolsonaro em “Mito” para seus fi¢is eleitores e
seguidores, que, seduzidos por suas promessas e criticas acidas aos desca-
minhos na politica, na economia, na sociedade, nos costumes e na cultura,
lhe elevaram a condigdo de salvador da patria™.

A vitoria de Bolsonaro contrariou todas as previsoes eleitorais, no bo-
jo de um partido nanico, o Partido Social Liberal (sr), ao qual foi filiado
at¢ novembro de 2019, sem campanha, com cerca de apenas 8 segundos
de programa eleitoral na televisao, sem aliangas politicas representativas
—afinal, Bolsonaro proclamava-se um “politico nao profissional” e que nao
se aliaria aos velhos partidos politicos —, com parcos recursos e uma mas-
sa de opositores que se torna cada vez mais numerosa. Afinal, conforme

recorda o jornalista Carlos José Marques:

91. A busca pelo “salvador da patria”ndo ¢ uma novidade na histéria politica brasileira. Na década
de 1930, Getulio Vargas se apresentava como o “pai dos pobres”. Na década de 1950, ao langar
o Plano Nacional de Desenvolvimento, também chamado Plano de Metas, Juscelino Kubitschek
prometia desenvolver o Brasil “cinquenta anos em cinco”. Na década de 1960, Janio Quadros
tomou como simbolo de campanha uma vassoura para “varrer do pais a corrupgao”, enquanto
Joao Goulart, herdeiro politico de Vargas, tentou mobilizar as massas e defender as reformas
de base propostas por seu governo em seu famoso discurso proferido no Comicio da Central
do Brasil, realizado no dia 13 de margo de 1964 na cidade do Rio de Janeiro, e que reuniu
cerca de 200 mil participantes, pouco antes de sua deposicao pelo golpe civil-militar de
1964. Depois de 21 anos sob a égide dos “anos de chumbo” da ditadura militar (1964-1985),
que se vangloriava do “milagre econ6mico” no governo de Emilio Garrastazu Medici (1969-
-1974), foi a vez do povo, na década de 1980, declarar-se “fiscal” de José Sarney na defesa
do Plano Cruzado e, depois, ver o fenémeno Fernando Collor de Mello encarnar o papel
do “cagador de marajas” e protetor dos “descamisados e pés descalgos” da nagdo brasileira.
Nos anos 1990 e 2000, as urnas consagraram o sociologo Fernando Henrique Cardoso para
“salvar”a economia e o ex-metaltrgico e lider sindicalista Luiz Inacio Lula da Silva, eleito sob
a bandeira de exterminar a desigualdade social, decretar “fome zero” e acabar com o fosso
existente entre ricos e pobres no Brasil. Por fim, o pais havia escolhido como mandataria Dilma
Rousseff, embalada na campanha como a “mae” do Programa de Aceleragao do Crescimento
(pac). Contudo, a historia determinou de forma inexoravel o destino tragico da maioria
dos salvadores anteriores: Vargas suicidou-se, Quadros renunciou, Kubitschek e Jango foram
perseguidos pela ditadura militar, Sarney deixou o governo sob a pecha de presidente mais
impopular do pais. Collor e Rousseff experimentaram o mesmo infortunio, o impeachment,
enquanto Lula, “o cara”, foi preso sob acusagées de corrupgao. Cf. Rudolfo Lago, Ary Filgueira
e Wilson Lima, “Em Busca de Messias”, IstoF, ano 41, n. 2 550, p- 28, 7 nov. 2018, disponivel

em: https://tinyurl.com/rxml2mx, acesso em: 7 abr. 2020.
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Quando tentou, pouco antes, a presidéncia da Camara dos Deputados contra
Rodrigo Maia, do DEM, obteve meros quatro votos dos parlamentares. Tinha di-
ficuldades para encontrar uma legenda que o abrigasse e até mesmo um nome
a vice. Era tido como personagem pitoresco, movido a arroubos radicais. Um
xenofobo, homofébico e racista de carteirinha, que abominava as liberdades de
género e opinido, com um temperamento provocador, instigando emogdes ex-
tremas. Bolsonaro erigiu, mesmo assim, um personagem sob medida para uso
eleitoral nesse escrutinio. Caiu nas gracas do povo, tendo como reflexo mais de
57 milhdes de votos — feito extraordinario para quem mal havia emplacado meia
duzia de projetos de lei na longa temporada de quase 30 anos ¢ sete mandatos
no Congresso. No fundo, no fundo, Bolsonaro surfou a onda de um sentimento
difuso da populagao, misturando medo e esperanga, desencanto e rebeldia. No
Brasil, como de resto em boa parte do mundo, ha uma espécie de histeria conser-
vadora que impacta a vida das pessoas e coloca de ponta-cabega comportamentos

e principi raland 2
principios, resvalando no retrocesso™.

Bolsonaro declara publicamente a sua admiragao pela ditadura militar
e por figuras como o coronel Carlos Alberto Brilhante Ustra, ex-chefe do
Destacamento de Operagoes de Informagao — Centro de Operagoes de
Defesa Interna (po1-copr), do 11 Exército, um dos 6rgaos atuantes na re-
pressao politica do regime militar, e torturador condenado. Nao esconde
o seu conservadorismo social e desprezo pelas mulheres (“Nao te estupro
porque vocé nao merece”, disse ele a congressista Maria do Rosario)” e
pelas minorias (disse a revista Playboy que “seria incapaz de amar um fi-
lho homossexual”). Em vez de apresentar um programa de governo que
enfocasse propostas para as areas de economia, satde, trabalho, o entdo

candidato preferia centrar as suas atengoes em questoes de cunho moral

92. Carlos J. Marques, “Bolsonaro, o Homem ¢ Seu Tempo”. IstoE, ano 41, n. 2 550, p- 24, 7 nov.
2018, disponivel em: https://tinyurl.com/yx6sa7zo, acesso em: 7 abr. 2020.

93. Além desse caso, vale recordar a fala polémica de Bolsonaro ao dizer que Laura, sua unica
filha, foi resultado de uma “fraquejada”. Tendo-se em vista que a afirmagdo causou mal-estar
generalizado e lhe rendeu 42% de rejeigao naquele momento da campanha, ele buscou em seus
programas eleitorais do segundo turno melhorar sua imagem, mostrando-se um pai exemplar
e dedicado, que, por meio de um depoimento emocionado sobre o nascimento e a convivéncia

com a filha cagula, buscou apresentar aos brasileiros seu amor por ela.
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e ideologico, denunciando o “kit gay”, apesar das inumeras contestagoes
acerca da existéncia desse polémico material escolar infantil, e enfatizando
a necessidade da “escola sem partido”, que deveria eliminar o perigo de
disseminagao de mensagens de vies “gayzista-comunista” entre as criangas e
adolescentes. Seu conservadorismo e desprezo também alcanga migrantes
e etnias (segundo a Open Democracy, chamou ativistas negros de “animais”
e pediu que “voltassem para o zooldgico”)™. Contudo, se a sua campanha
eleitoral de viés nacionalista do “Brasil acima de tudo. Deus acima de to-
dos”, apoiada por militares e evangélicos, pode parecer um sinal de “novos”
velhos tempos, Bolsonaro, seguindo o exemplo de Trump, olhou tambem
para o futuro e para o desenvolvimento tecnologico dos meios de comu-
nicagao de massas, passando a utilizar amplamente o poder das midias e
das redes sociais para propagar a sua propaganda politica.

No quesito taticas de persuasao, o candidato utilizou as estratégias
tipicas de oposigao. O apelo a mudanca foi uma das marcas de sua cam-
panha, sendo “Muda Brasil de verdade” um dos seus lemas, colocando-se
como unica e ultima opgao para mudar o pais. Houve também uma grande
ofensiva — em especial no segundo turno, quando seu nivel de produgao
de materiais e tempo na TV aumentaram — tanto contra o governo deTe-
mer como contra os governos do PT e a criagao do Foro de Sao Paulo, que
sofreu duras criticas e foi analisada de forma alarmista, constantemente
considerando a possibilidade de o Brasil virar uma “nova Venezuela”. Ainda
assim, o otimismo sempre se demonstrou presente, com cenas das con-
centragdes pro-Bolsonaro e das manifestagoes de 2016, para firmar sua
imagem como candidato alternativo ao T e anticorrupgao”.

Como era de se esperar, mesmo apos o primeiro turno, com mais
tempo de televisao, seu principal meio de campanha continuaram sendo
as redes sociais. Constantemente acusava a Imprensa tradicional, princi-

palmente o Grupo Folha, de tentar manipular a opiniao publica, recusava

94. Simon Tormey, op. cit., 2019, p. 19.

95. Cf. Raquel C. de O. Bravo, “O Fenémeno Bolsonaro”, trabalho de conclusao da disciplina Os
Regimes Autoritarios e a Cultura Midiatica do Poder (Séculos xx-xxr), Instituto de Historia,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2018, p. 8.
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convites para entrevistas e debates, a nao ser de midias aliadas, como a
Record e o sBT, preferindo transmissoes ao vivo pelo Facebook, uma forma
de evitar ataques da imprensa. Alem de deslegitimar o trabalho jornalis-
tico, colocando-se como tnica fonte confiavel, em suas redes sociais pos
em xeque o proprio sistema, afirmando repetidamente que as urnas foram
fraudadas — mesmo apos a avaliagao da Organizagao dos Estados Ameri-
canos (OEA) ter afirmado que eram seguras — e que nao aceitava nenhum
outro resultado sendo sua vitoria, demonstrando um desprezo pela ordem
democratica que alarmou a imprensa internacional™.

Em sintese, conforme pode ser observado, a ascensao avassaladora e
extremista da onda populista, representada por figuras como Trump e
Bolsonaro, demonstra que a compreensao do papel das liderangas caris-
maticas e da psicologia de massas do populismo ¢ de fundamental impor-
tancia para a reflexao sobre o atual cenario de crises de desenvolvimento
econdmico e de descontentamento democratico vivenciado no continente

americano e no mundo.

96. Idem, p. 9.
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Reflexiones y datos sobre la productividad econdmica’

MicuierL Hakim SIMON?

La productividad es tanto un concepto como una medida que puede ser
aplicada a nivel micro y macroeconomico. En el primer caso, se relacio-
na con las actividades de las personas, las empresas y el gobierno. En el
segundo, se atribuye al total de la economia, medida por el valor de la
produccion de bienes y servicios. Este capitulo se concentra fundamen-
talmente en esa tiltima version, que es conocida con el nombre de produc-
tividad economica.

De cualquier manera, la productividad se refiere a la relacion existen-
te entre dos o mas variables, y, cuando se agregan los datos a nivel de un
pais, se hace en términos monetarios, ya que, al igual que en el caso del
producto interno bruto (P1B), no existe una unidad fisica que lo pueda es-
tandarizar. La productividad econémica relaciona el p1B con los factores
de produccion o insumos (1) utilizados en el proceso.

Esa relacion se puede llevar a cabo a traves de operaciones aritmeti-
cas (restas) o de calculos geométricos (cocientes o divisiones), y se puede
aplicar tanto a datos expresados en niveles como en sus cambios. Surgen
asi los conceptos de productividad media y marginal. La mayoria de las

veces, la primera resulta de dividir el p1B entre los insumos (p18/insumos),

1. Este capitulo también forma parte del libro: Muchas Cuentas, Pocos Cuentos: El pip de México y Mds
Alla, escrito por el autor y por publicarse en México en el mes de marzo de 2020.

2. Economista mexicano, con doctorado en finanzas de la Universidad de Claremont, Estados
Unidos. Actualmente, es director del Consejo Iberoamericano para la Productividad y la Com-
petitividad (Cipyc). Fue secretario de la Cooperacion Iberoamericana de la Secretaria General

Iberoamericana (Segib) y vicecanciller de México.
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y la segunda se obtiene con la resta entre el cambio del p1s y la variacion
de los insumos (ApiB — Ar).

Ambas productividades reflejan lo que ha sucedido con las variables
en el pasado, aunque, normalmente, la productividad media se refiere al
pasado distante y la productividad marginal, al pasado reciente. Indepen-
dientemente de lo anterior, se tiene que dejar claro que la productividad
es también una medida de eficiencia, ya que busca alcanzar una cantidad
determinada del p18 con la menor cantidad de insumos o factores de pro-
duccion que sea posible. No es lo mismo eficiencia y eficacia, ya que esta
ultima buscaria alcanzar una meta de produccion, aunque no necesaria-
mente con la menor cantidad de insumos posible.

En resumen, se puede decir que la productividad economica es una
medida de eficiencia en la que los factores de produccion (trabajo y ca-
pital) son usados en un pais para producir un determinado nivel del p1s.
Con esos antecedentes, se puede decir que el crecimiento econémico de
las naciones se puede lograr mediante la acumulacion de mayor trabajo y
capital, asi como a través de la utilizacion mas eficiente de tales elemen-
tos en el proceso de produccion. Para lograr mayores niveles del pis, se
requiere de una mayor cantidad de factores y la mejor utilizacion de estos.

Es claro que se puede hablar de los factores de produccion de manera
individual y en su relacion con el pB, surgiendo asi la productividad del
trabajo (laboral) y la del capital. También se puede discutir el efecto com-
binado de los factores y su relacion con el pis, lo que da lugar a la produc-
tividad total de los factores (PTF) o productividad multifactorial (pmF). Por
lo mismo, es importante especificar en cada caso a cual de todas las varie-
dades se refiere el estudio, documento, articulo, reporte o comentario. Es
muy importante recordar que la productividad tiene nombre y apellidos.

Cuando los economistas estudian las productividades individuales, lo
hacen bajo el supuesto de que el otro factor permanece igual (ceteris pari-
bus), lo que significa que, cuando miden la productividad laboral, se man-
tiene constante todo lo demas, es decir, sin cambios en la productividad
del capital. Tanto en la productividad del trabajo como en la del capital,
suponen una relacion positiva con el p1B con rendimientos decrecientes.

Eso quiere decir que los aumentos, ya sean del trabajo o del capital, tie-
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nen un impacto positivo, pero cada vez menor, en el pis. Con el objeto
de tener un panorama completo, la mayoria prefiere concentrarse en la
PTE, en que el supuesto mas destacado es el de rendimientos constantes a
escala mediante los cuales los cambios en los factores son proporcionales

a los cambios en el p1B.

Cambios en la productividad econdmica

El primer paso para medir el cambio de la p1F fue dado por Robert M. So-
low?, en 1957, con la publicacion de su articulo “Technical Change and the
Aggregate Production Function”. Inicia con una funcion de produccion en
la que el producto depende del trabajo y del capital, que representan mo-
vimientos a traves de esta, pero agrega el cambio técnico como una expre-
sion abreviada de cualquier desplazamiento en la funcion de produccion.
Una de las novedades de Solow es que logra reducir las cuatro variables
mencionadas (produccion, empleo, capital y tecnologia) para trabajar con
dos de ellas y obtener la tercera a través de la diferencia de las otras dos.

Decide incluir el empleo en el resto de las variables, por lo que trabaja
con: el PNB por hora trabajada del sector privado no agropecuario; el ca-
pital empleado por hora trabajada; y el cambio tecnologico.

Despueés de varias manipulaciones matematicas, termina calculando el
cambio tecnologico como un residual mediante la diferencia entre el cam-
bio relativo en el pNB por hora trabajada y el cambio relativo en el capi-
tal empleado por hora trabajada, ponderado por el porcentaje que el ca-
pital representa en el producto.

Usando bases de datos existentes que complementa con algunas com-
binaciones propias, encuentra que, entre 1909 y 1949 en Estados Unidos,
la produccion por hora trabajada se duplico. EI 87,5% de ese incremen-

to se puede atribuir al cambio tecnologico y el 12,5%, al uso de capital.

3. Robert M. Solow, “Technical Change and the Aggregate Production Function”, The Review of
Economics and Statistics, vol. 39, n. 3, pp. 312-230, ago. 1957, disponible en: https://tinyurl.
com/rj4am8k, acceso en: 18 dic. 2019.
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Ese analisis residual y otros de sus trabajos relacionados con el creci-
miento economico dieron lugar a lo que ahora se conoce como la conta-
bilidad del crecimiento economico. Su residual del progreso tecnico es hoy
conocido como la PTF, y su procedimiento contintia siendo utilizado con
variantes hasta esta fecha. Por todo lo anterior, Solow obtuvo el Premio
Nobel de Economia en 1987.

La gran idea de Solow de obtener el cambio en el progreso técnico
mediante una diferencia, o un residual, fue bienvenida por una gran can-
tidad de economistas que valoraban una cuantificacion de este. Sin embar-
go, desde finales de la década de 1950, un reducido numero de expertos
opinaba que el residuo abarcaba muchos otros conceptos que iban mas
alla de la tecnologia y la eficiencia, y no podian ser desglosados en un so-
lo nimero. Por lo mismo, desde entonces se argumenta que el residuo
de Solow es, en realidad, una medida de nuestra ignorancia que captura
mucho mas que la tecnologia y la eficiencia. Asi, surgieron intentos por
medir la productividad con base en los niveles del P18 y no en funcion de
sus cambios. Los resultados de esos esfuerzos se describen en la siguiente
seccion de este capitulo.

Continuando con los cambios en la productividad, se puede decir que,
en la actualidad, una parte importante de las agencias nacionales de esta-
disticas calcula la pTF usando el modelo kLEMS, que son las siglas de capital
(k), trabajo (1), energia (E), materiales (M) y servicios (s). Esa iniciativa
tiene su origen en la Uni6on Europea, y hoy participan 43 instituciones con
el objetivo de promover el crecimiento economico y la productividad basa-
dos en la contabilidad del crecimiento. En realidad, se trata de una variante
del residual de Solow en que, en lugar de utilizar el pNB o el p1B, que solo
incluyen los bienes y servicios finales producidos en un ano determinado,
se usa el valor total de produccion, que engloba el consumo intermedio
(todos los gastos o insumos generados en el proceso de produccion).

Por lo anterior, no solo se estudian los dos factores de produccion tra-
dicionales, constituidos por el capital (k) y el empleo (1), sino tambien se
agregan la energia (E), los materiales (m) y los servicios (s). En resumen,
el modelo kLEMS relaciona los cambios anuales ponderados del capital,

del empleo y de los insumos intermedios con la produccion total bruta.
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Es asi como la PTF se obtiene usando el mismo simbolo de Solow, que es
laletra A, y se refiere a la parte del producto que no puede ser explicado

mediante los cambios de los factores que intervienen en su produccion.

Aa = Ay = p, (Ax) = p, (Ar) = p, (AE) = p, (Am) = p; (8s)

Bajo el modelo kLEMS, son tres los factores de produccion: el capital,
el empleo y el consumo intermedio. Las ponderaciones en ese caso perte-
necen a cinco elementos, pero al final, al igual que en el caso del residual
de Solow, la suma de todas ellas es igual a la unidad.

A traves del grafico 1, se ilustra su aplicacion en México, donde el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi) publica, de manera
anual, los resultados de dicho modelo. Los resultados son expresados en

valores constantes a precios de 2013.

GRAFICO 1: Tasas porcentuales de la productividad total de ]osfactores en la
economia de México (1991-2017)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi), Productividad Total de los Factores (¢7r), Modelos
KLEMS, Serie Anual 1990-2017, Aguascalientes, 17 dic. 2018 (comunicado de prensan. 657/18).

Se observa que existe una gran volatilidad en las tasas de crecimiento

anual de la productividad total de los factores que se aplica no solo a Méxi-

co sino también a gran parte de los paises de América Latina y el Caribe.
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Del total de observaciones comprendidas entre 1991 y 2017, aproxima-
damente la mitad mostré un resultado positivo, y el resto, una disminu-
cion en la productividad. Por eso, muchos estudiosos prefieren analizar el
cambio tecnologico utilizando el promedio anual de una serie historica,
como la mostrada en el grafico 1. A manera de ejemplo, la tabla 1 presenta

los promedios simples derivados del modelo kLEMSs para México.

Tasra 1: Tasas porcentuales promedio de productividad por el modelo KLEMS
para Mexico (1991-2017)

Valor de la producciéon 2,76

Servicios de capital 1,43

Servicios laborales 0,39

Energia 0,03

Materiales 0,92

Servicios 0,33

Contribucion de los factores 3,10
Productividad total de los factores (pTF) —0,34

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi), Productividad Total de los Factores (rTr), Modelos
KLEMS, Serie Anual 1990-2017, Aguascalientes, 17 dic. 2018 (comunicado de prensan. 657/18).

La prr de México muestra un decrecimiento anual promedio del
0,34% entre 1991 y 2017. Lo anterior es producto del crecimiento pro-
medio del 2,76% en el valor de la produccion y de la contribucion pro-
medio del 3,10% del total de los factores de la produccion. ;Qué significa
una productividad con signo negativo? Si el residual obtenido, ya sea a
través del procedimiento de Solow o mediante el modelo KLEMs, es una
medida del progreso técnico, un resultado negativo se puede interpretar
como un regreso tecnoldgico. También se puede decir que, si la productivi-
dad es una medida de eficiencia, un resultado negativo, como el que se
obtuvo, muestra ineficiencia. Es decir, el valor de la produccion crecio en
promedio el 2,76% debido a la acumulacion de factores, y no a la forma
en que fueron utilizados.

Conceptualmente, para el Inegi el residual de la pTF incluye el uso efi-

ciente de los factores de produccion, asi como los cambios en los procesos
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administrativos de los productores. Sin embargo, en la practica, se rela-
ciona con las economias a escala y los costos de ajustes de las empresas.
Dejemos de lado la discusion del modelo kLEMS para regresar al esque-
ma disefiado en el residual de Solow. En julio del 2015, en la Ciudad de
México, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
(ocpE) lanzo el Foro Mundial sobre Productividad como una herramien-
ta de cooperacion internacional, que contiene una plataforma electronica
con una gran cantidad de datos de los paises miembros, acompafiada de
documentos y videos de trabajo. Considera que una de las medidas mas
importantes es el cambio de la productividad laboral, que se calcula divi-
diendo el cambio anual del P18 entre el nimero de personas empleadas en
la economia. Desde hace mucho tiempo, existe el debate entre expresar el
pIB por hora trabajada o por empleado. Muchos economistas prefieren lo
primero, pero, debido a que no siempre se encuentran disponibles esos da-
tos en todos los paises, para efectos de comparaciones internacionales, han
decidido usar lo segundo, que incluye tanto a los asalariados como a los que
trabajan por cuenta propia. El lector podra observar que esa es la primera
diferencia que se encuentra en relacion con el trabajo original de Solow.
El crecimiento de la productividad laboral solo se puede alcanzar a
traves de dos caminos. El primero requiere de usar mas capital en la pro-
duccion de bienes y servicios, es decir, una mayor penetracion del capi-
tal que refleja las inversiones en activos fisicos (maquinaria) e intangibles
(conocimiento). La penetracion del capital es definida por la ocpE como
los servicios de capital, que, a su vez, se obtienen mediante los flujos deri-
vados del acervo (stock) de capital de las inversiones de activos que se han
realizado en el pasado. La ocpk utiliza el ejemplo de lo que sucede con
un taxi para distinguir los servicios y los acervos de capital. Los servicios
de capital que presta un taxi se relacionan con el nimero de viajes reali-
zados en un periodo de tiempo, la distancia recorrida, asi como la como-
didad que ofrece. El acervo de capital del taxi se refiere a la cantidad de
dinero que el dueno desembolso o financio para su compra. Los servicios
de capital son estimados usando la tasa de cambio del acervo de bienes de
capital, clasificados en ocho categorias. Estima que la vida de los servicios

de capital es la misma, independientemente del pais en que se viva. Por
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ello, una computadora puede prestar servicios por siete anos; la investiga-
cion y desarrollo, por diez anos; la maquinaria lo hace por quince afios; y
las construcciones no residenciales pueden durar cuarenta anos. Una vez
hecho todo eso, los cambios en los servicios de capital son expresados por
trabajador, de tal forma que el factor capital esté expresado en las mismas

unidades que la productividad laboral.

GRAFICO 2: Tasas porcentuales de crecimiento anual del producto interno bruto
P P
y de los servicios de capital por trabajador en los paises de la Organizacion para

la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (2000-2016)
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Fuente: Organisation for Economic Co-operation and Development (ocpE), disponible en: https://tinyurl.
com/dbjkvo, acceso en: 18 dic. 2019.

Es importante notar los efectos que la Gran Recesion provoco en la
productividad laboral en los paises miembros de la ocpk. El p1s por per-
sona empleada disminuy6 0,79%, en 2008, y 2,03% en 2009. Afortuna-
damente, en esos dos afos, los servicios de capital por trabajador tuvie-
ron resultados positivos, que ayudaron a compensar los efectos en toda
la economia.

El segundo camino por el cual la productividad laboral puede cambiar
se debe a una mejor combinacion en el uso del capital y de la mano de

obra, es decir, por un cambio en la PTE. La ocDE deja de usar ese nombre
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y le llama pmE. Ese es otro cambio del procedimiento de la ocpE con res-
pecto al residual de Solow. Para todos los efectos, ese documento consi-
dera como sinonimos a la pTF y a la PME.

La ocDE estima la pmF como la diferencia entre el P18 por persona em-
pleada y los servicios de capital por trabajador. Su cambio anual se puede
deducir por la diferencia entre esas dos series, mostradas en el grafico 2,
las cuales arrojan un resultado negativo en 2008, 2009 y 2012. El prome-
dio anual entre 2000 y 2016 muestra una productividad multifactorial del
0,69%. La tabla 2 exhibe que ese promedio es producto de la diferencia
de una productividad laboral del 1,33% y del capital del 0,64%.

TABLA 2: Promedio anual de los componentes de la productividad, en porcentaje

(2000-2016)

(1) (2) M-

Laboral Capital PFM
OCDE 1,33 0,64 0,69
Lituania 4,34 1,80 2,55
Corea del Sur 2,57 1,09 1,48
Letonia 4,34 1,80 1,37
Estados Unidos 1,34 0,49 0,85
Alemania 0,62 0,05 0,57
Chile 1,47 0,91 0,56

Espana 0,67 0,83 —0,16

México 0,36 0,56 —0,20

Italia —0,28 0,20 —0,48
Brasil 1,47 0,30 1,44
Costa Rica 2,11 0,68 1,43
Colombia 1,69 0,78 0,91

Fuente: Organisation for Economic Co-operation and Development (ocpE), disponible en: https://tinyurl.

com/dbjkvo, acceso en: 18 dic. 2019.

La tabla 2 describe como esta conformado el promedio de la ocpe
considerando una muestra seleccionada de los 36 paises miembros. En el
renglon de la pmE, Lituania, Corea del Sur y Letonia destacan por arriba

del promedio con tasas superiores al 1% anual. En el otro lado del espec-
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tro, Espafia, México e Italia exhiben resultados negativos en términos de
la pME. Aunque, por el momento, Colombia, Brasil y Costa Rica no for-
man parte de la 0cDE, la base de datos incluye los resultados de esos paises
latinoamericanos que, dentro del periodo de estudio, mostraron tasas de
crecimiento por arriba del promedio de la ocpE.

La tnica agregacion de datos que hace la ocpE es la de sus paises miem-
bros, y la efectta utilizando la paridad del poder de compra (prc). Con
el objeto de poder realizar comparaciones regionales e incluir una mayor
cantidad de paises, es necesario consultar una base de datos mas amplia.
Es asi como se recurre a The Conference Board, organizacion surgida en
Estados Unidos, hoy con caracter global, la cual agrupa a empresarios e
investigadores que producen documentos, informacion y encuestas de ma-
nera independiente y sin fines de lucro. The Conference Board tiene una
base de datos que abarca a 123 paises del mundo e incluye varias medidas
de productividad laboral y de la totalidad de los factores.

Sumedida de la prF relaciona el crecimiento del p1s con la contribucién
combinada del nimero de horas trabajadas, las habilidades de la fuerza de
trabajo, asi como de la maquinaria y el capital tecnologico. No solo eso
la hace diferente de los procedimientos anteriores sino también las tasas
de crecimiento anuales son calculadas mediante la aplicacion de logarit-
mos. Se utilizara esa base de datos, que contiene informacion hasta 2018,
complementada con otros informes de productividad de la misma insti-
tucion, para realizar tres comentarios. El primero relativo a los paises que
lideran el mundo en tasas de crecimiento de la productividad total de los
factores; el segundo para llevar a cabo una comparacion regional; y el ter-
cero para ver el panorama con mas detalle de América Latina y el Caribe.

La tabla 3 presenta los datos en los periodos adjuntos a la Gran Re-
cesion de 2008 y 2009, en que la mayoria de los paises del mundo obtu-
vo resultados negativos en terminos de productividad. Las dos primeras
columnas se obtienen mediante promedios simples de las tasas anuales
y sirven para notar que no se han recuperado los aumentos en la pro-
ductividad correspondientes a los primeros siete anos del siglo xx1. Para
sorpresa de muchos, los resultados muestran que los mayores niveles de

avance de este siglo estan concentrados en los paises que se separaron
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TaBLA 3: Crecimiento porcentual de la productividad total de los factores de los
lideres mundiales del siglo xx1 (2019)

Paises 2000-2007 2010-2017 2018
Tayikistan 8,4 7,1 6,3
Turkmenistan 13,7 7,5 4.4
Armenia 12,9 4,2 4,1
China (datos oficiales) 4.6 3,6 3,3
Georgia 6,7 3,6 3,0
Bielorrusia 7,5 1,4 2,9
Letonia 5,7 22 2,6
India 1,7 1,9 2.4
Estonia 2,7 0,9 2,4
Ucrania 8,5 1,7 2,3

Fuente: The Conference Board, Total Economy Database, NuevaYork, abr. 2019, disponible en: https://
tinyurl.com/yx6uvxax, acceso en: 18 dic. 2019.

Tasra 4: Comparacion del crecimiento porcentual de la productividad total de
los factores por region (2000-2007; 2010-2017; 2018)

Region 2000-2007 2010-2017 2018
Estados Unidos 0,8 0,1 —0,1
Europa 0,4 0,2 0,2
Japon 0,3 0,6 —1,4
Otras economias maduras 0,5 0,3 0,1
Otras economias asiaticas 1,3 0,3 0,4
Ameérica Latina y el Caribe 0,2 —0,7 -1,5
Kiien a0 Nores 03 17 18
Africa Subsahariana 1,7 0,3 —0,2
Mundo 1,0 0,1 —0,1

Fuente: The Conference Board, Total Economy Database, NuevaYork, abr. 2019, disponible en: https://
tinyurl.com/yx6uvxax, acceso en: 18 dic. 2019.
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de Union Sovietica en 1991. También se encuentran en ese selecto gru-
po los dos paises con mayor poblacion en el mundo. China ha logrado
mantener tasas muy altas de crecimiento en la pTF durante periodos muy
largos, e India ha mostrado recientemente niveles cada vez mayores. Se
aclara que los datos de China son los proporcionados por sus autoridades,
ya que The Conference Board realiza una estimacion propia con ajustes
a la baja. La sorpresa es que Estados Unidos y Japon no aparecen en la
tabla 3, ya que sus resultados promedio no han sobrepasado el 1% anual
en todo ese periodo, e incluso fueron negativos en 2018. Lo anterior
puede ser verificado en la tabla 4.

El segundo comentario sustenta su base en la tabla 4, en que tambien
se muestra el promedio mundial, entendido como el que resulta de agre-
gar los 123 paises que incluye la base de datos. Este tltimo paso del 1,0%
anual en los primeros siete anos del siglo xx1a solo el 0,1% en el periodo
de 201022017, y,en el 2018, obtuvo un resultado negativo. Esa tendencia
es preocupante en el mediano plazo, ya que significa que el crecimiento
modesto que se ha obtenido en la productividad laboral se ha concretado
principalmente por la acumulacion de capital fisico y no por ganancias en
la eficiencia de los factores de produccion. La agregacion regional y mun-
dial fue llevada a cabo por The Conference Board usando las paridades en
el poder de compra.

Esa fuerte disminucion en el promedio de la prF desde la Gran Rece-
sion ha coincidido, en términos generales, con la aparicion de las empre-
sas llamadas gigantes tecnoldgicos, debido tanto a su valor de capitalizacion
en las bolsas de valores como a su operacion en practicamente todo el
mundo. Por lo anterior, lo que percibe la mayoria de la gente no coincide
con lo que muestran las estadisticas, lo que ha dado lugar a lo que algunos
llaman la paradoja de la productividad, mediante la cual describen como las
tecnologias de la informacion y la comunicacion (tics) son utilizadas por
una parte importante del mundo, pero la productividad econémica de-
crece o tiene incrementos muy pequeios. Se aclara que existen algunas
excepciones, entre las que destacan los casos de China e India.

En el debate de la paradoja y del futuro de la productividad, se enfren-

tan dos posiciones. Los pesimistas, como Robert Gordon, que opinan que
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las recientes tendencias de baja productividad son un fenomeno que llego
para quedarse, en el que se combina el envejecimiento de la poblacion, el
deterioro de la educacion, la mayor desigualdad y los altos niveles de deu-
da publica. Los optimistas, como Joel Mokry, argumentan que es cuestion
de tiempo para que las nuevas Tics se vean reflejadas en las estadisticas.

Esa paradoja ha sido resuelta por la ocpE, en 2015, a traves del docu-
mento El Futuro de la Productividad, en que se comprueba que las empresas
que lideran en el uso de las nuevas tecnologias tienen crecimientos en la
productividad mayores al 5% por ano y las compafiias rezagadas obtienen
resultados negativos. Los optimistas tienen razon si las estadisticas se enfo-
can en las empresas lideres; los pesimistas también si utilizan los resultados
de las compafiias rezagadas. Sin embargo, cuando se agregan las estadisti-
cas, se obtiene un resultado positivo muy pequeno o uno negativo, como
los que aparecen en la tabla 4.

Con esos antecedentes, no es ninguna sorpresa que la region lider en
el mundo del siglo xx1 est¢ concentrada en Rusia, Asia Central y sureste
de Europa. En el extremo opuesto se encuentra Medio Oriente y Afri-
ca del Norte, con resultados negativos en las tres columnas de la tabla 4.
Europa se ubica en una posicién intermedia, con crecimientos pequenos
pero constantes. Por debajo de esa media se encuentran tanto Africa Sub-
sahariana como Ameérica Latina y el Caribe, aunque la primera region ha
obtenido mejores niimeros que la segunda.

América Latina y el Caribe ocupan el pentltimo lugar en la compara-
cion de las regiones del mundo, lo cual explica en gran parte el bajo nivel
de crecimiento economico de la region en las Gltimas décadas. Los malos
resultados de las dos economias mas grandes de la region, Brasil y Meéxi-
co, han influido sustancialmente en el promedio, pero, en 2018, tanto Ar-
gentina, con su plan de ajuste, como Venezuela, con su crisis humanitaria,
han acrecentado el problema y se ha llegado a un resultado negativo del
1,5%. El lector podra observar que los estimados de la pTF no coinciden
debido, fundamentalmente, a la forma en que son definidos los factores
de la produccion, al uso de logaritmos, a los periodos de analisis y a las

fuentes utilizadas.

REFLEXIONES Y DATOS SOBRE LA PRODUCTIVIDAD ]",CON(/)MICA 409



TaBLA §: Comparacion porcentual de la productividad total de los factores en
América Latina y el Caribe (2000-2007; 2010-2017; 2018)

Regiones 2000-2007 2010-2017 2018
Argentina 1,3 0,1 —3,8
Barbados 2,4 0,8 0,6
Brasil 0,1 -1,0 —0,4
Chile —0,3 -1,9 0,4
Republica Dominicana 0,1 1,0 1,8
Guatemala -0,8 0,1 —0,2
México -0,1 0,5 -1,0
Pert 0.5 0,3 0,1
Uruguay —4,3 -0,8 -0,7
Venezuela 1,6 —6,0 —18,3
Promedio 0,2 —0,7 -1,5

Fuente: The Conference Board, Total Economy Database, NuevaYork, abr. 2019, disponible en: https://

tinyurl.com/yx6uvxax, acceso en: 18 dic. 2019.

El residual de Solow es considerado como un modelo exdgeno, ya que,
al calcular la pr¥, trata el cambio tecnologico como algo que no es parte
integral del proceso de produccion. Los estimados del método kLEMS,
de la ocpE y del Conference Board se basan en un modelo mixto, ya que
incluye las habilidades y la experiencia de la fuerza de trabajo, asi como
los servicios de capital y su parte tecnoldgica. Fue Paul M. Romer*, en
1990, quien propuso medir el cambio tecnologico de manera endogena,
al considerar que la tecnologia no es un insumo convencional ni publico
que puede dotar de monopolios a quien lo posea. Su modelo expresa la
produccion en funcion de la cantidad fisica de trabajo, del capital humano
que se destina al proceso, asi como del capital fisico, que es desagregado en
varias categorias. Concluye que el acervo de capital humano es un factor
determinante de la tasa de crecimiento, pero aclara que se usa muy poco
para la investigacion. Los proyectos de investigacion son una inversion que

puede rendir beneficios economicos futuros, por lo que los cambios tec-

4. Paul M. Romer, “Endogenous Technological Change”, Journal of Political Economy, vol. 98, n.
5, parte 2, pp. s71-s102, oct. 1990.
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nologicos son también muy sensibles a las tasas de interés prevalecientes
en la economia.

El hablar de las habilidades de la mano de obra y de la investigacion
basica llevo también a incluir el desarrollo experimental y la innovacion
en los procesos de produccion. Muchos autores han incorporado estas y
otras variables en modelos endogenos, dejando atras las mediciones de los
cambios y concentrando sus esfuerzos en los niveles del pis. La siguiente

seccidn se encarga de analizar los modelos endégenos basados en niveles.

Medicion de niveles

Por un lado, la obtencién del cambio en la pTF o PMF mediante el residual
de Solow tiene sus fundamentos en la economia neoclasica, con el uso de
matematicas y del supuesto de racionalidad. Por el otro, el calculo de la
productividad en niveles tiene sus bases en la nueva economia institucional
que toma fuerza a principios de la década de 1990 con los trabajos de Dou-
glass C. North. Ese economista inicia su articulo titulado “Institutions”, pu-

blicado en el Journal of Economic Perspectives en 1991, de la siguiente forma:

Las instituciones son restricciones disenadas por los hombres que estructuran sus
interacciones politicas, econdmicas y sociales. Estas incluyen limites informales
(como sanciones, tabus, costumbres, tradiciones y codigos de conducta) y reglas
formales (como constituciones, leyes y derechos de propiedad). A través de la his-
toria, las instituciones han sido disenadas por los seres humanos para crear orden
y reducir la incertidumbre en sus intercambios. Definen, junto con las restriccio-
nes estandares de la economia, el conjunto de opciones y por ende determinan
los costos de transaccion y produccion, que fijan la rentabilidad y factibilidad de
participar en la actividad econémica. Evolucionan incrementalmente, conectando
el pasado con el presente y el futuro; como consecuencia, la historia es fundamen-
talmente una narracion de la evolucion institucional, en donde la actuacion de las

economias puede ser solo entendida como una secuencia histoérica’.

5. Douglass C. North, “Institutions”, Journal of Economic Perspectives, vol. 5,n. 1, pp. 97-112, 1991

(traduccion nuestra), disponible en: https://tinyurl.com/ty6zaew, acceso en: 18 dic. 2019.
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North gano el Premio Nobel de Economia en 1993y, en su conferen-
cia, dejo claro que la diferencia entre las instituciones y las organizaciones
consiste en que las primeras son las reglas del juego y las segundas son los
jugadores. En algunas ocasiones, las modificaciones pueden producirse por
factores exogenos a la economia, pero la fuente fundamental de la mayoria
de los cambios en el largo plazo es el aprendizaje de los individuos y de
las organizaciones. El aprendizaje es un proceso incremental que se lleva
a cabo a través de compartir experiencias fisicas (medio ambiente) y de
los procesos lingtiisticos (socioculturales). Ese proceso ha tenido distintas
fases, y en ocasiones la historia muestra periodos de estancamiento secu-
lares, como los quinientos afnos transcurridos entre la caida del Imperio
Romano y el resurgimiento de la Europa Occidental. En resumen, es la
mezcla de reglas formales con normas informales lo que determina la ac-
tuacion economica, pero también es de vital importancia la aplicacion u
observancia de estas.

Diez afios después de que obtuviera el Premio Nobel, North® escribio
un documento de trabajo para la Comision Economica para Europa de
las Naciones Unidas en el que analizo el papel de las instituciones en el
desarrollo economico. Reitero que las instituciones son el sistema de in-
centivos que estructura la interaccion humana, asi como el hecho de que
vivimos en un mundo que es una combinacion de la parte econémica,
politica y social, aunque los economistas contemplan solo la primera de
las tres partes. Considera que las instituciones economicas que se tienen
en la actualidad, y que influyen directamente en el mundo, se derivan de
las instituciones politicas: “A los economistas no les gusta pensar que son
dependientes de la ciencia politica, pero lo son™. También reitera que se
debe poner énfasis en la aplicacion de las reglas del juego, pero reconoce

que es dificil implementarlas en la realidad.

6. Douglass C. North, The Role of Institutions in Economic Development, Ginebra, United Nations
Economic Commission for Europe (Unece), oct. 2003 (Unece Discussion Paper Series, n.
2003.2), disponible en: https:/ /tinyurl.com/r84qkj6, acceso en: 18 dic. 2019.

7. Idem, p. 3 (traduccion nuestra).
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Un primer ejemplo del uso de las instituciones para medir el nivel de
la productividad se puede encontrar en el articulo que Robert E. Hall y
Charles I. Jones® escribieron en 1999, “Why do Some Countries Produce
so Much More Output per Worker than Others?”. Se trata de un trabajo
empirico que abarca a 127 paises en un ano determinado (1988) y realiza
sus calculos a partir de los niveles y no de los cambios del 1. Los autores
consideran que los niveles capturan mejor las diferencias en la actuacion
economica de largo plazo, al comparar directamente las relaciones entre
paises en un momento determinado de tiempo. No es ninguna sorpre-
sa que la comparacion de la productividad se lleve a cabo usando como
punto de referencia a Estados Unidos, por lo que todos los términos son
expresados como proporciones o fracciones del valor que tiene ese pais.

Hall y Jones usan una funcion de produccion multiplicativa que contie-
ne como insumos el capital, el trabajo y la productividad. La tabla 6 mues-
tra como desagregan las diferencias de la produccion por trabajador entre
paises en esas tres partes. La primera consiste en la intensidad del capital
fisico, que los autores miden mediante el cociente entre el capital y la pro-
duccion, con su ponderacion correspondiente. La segunda parte se refiere
a las diferencias en el capital humano por trabajador, que incluye el nivel
de escolaridad de las personas que participan en la produccion. El tercer
elemento es la productividad en niveles, la cual es calculada como un re-
sidual, tal y como se hace en la contabilidad del crecimiento economico.

De acuerdo con la tabla 6, la produccion por trabajador en México es
el 43,3% de la de Estados Unidos. La intensidad del capital fisico y el ca-
pital humano por trabajador mexicano representan, respectivamente, el
86,8% y el 53,8% de los norteamericanos. Esas diferencias en los insu-
mos explican por que la productividad de los factores de México asciende
al 92,6% de la de Estados Unidos. Ese numero puede ser obtenido divi-
diendo la produccion por trabajador entre el producto de los valores del

capital fisico y humano.

8. Robert E. Hall y Charles I. Jones, “Why do Some Countries Produce so Much More Output
per Worker than Others?”, The Quarterly Journal of Economics, vol. 114, n. 1, pp. 83-116, feb.
1999, disponible en: https:/ /tinyurl.com/qsbcoqf, acceso en: 18 dic. 2019.
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TaBLA 6: Productividad en relacién a Estados Unidos, por pais (1999)

Contribucién de:

. Produccion Intensidad del Capital L

Pais . . .. humano por Productividad

por trabajador  capital fisico .
trabajador
Estados Unidos 1,000 1,000 1,000 1,000
Canada 0,941 1,002 0,908 1,034
Francia 0,818 1,091 0,666 1,126
Reino Unido 0,727 0,891 0,808 1,011
Japén 0,587 1,119 0,797 0,658
México 0,433 0,868 0,538 0,926
Argentina 0,418 0,953 0,676 0,648
India 0,086 0,709 0,454 0,267
China 0,060 0,891 0,632 0,106
Promedio 0,296 0,853 0,565 0,516
(127 paises)

Fuente: Robert E. Hall y Charles I. Jones, “Why do Some Countries Produce so Much More Output per
Worker than Others?”, The Quarterly Journal of Economics, vol. 14, n. 1, pp. 83-116, feb. 1999, disponible en:
https://tinyurl.com/gsbcoqf, acceso en: 18 dic. 2019.

Con esos resultados, los autores documentan como la produccion por
trabajador es determinada fundamentalmente por diferencias en las insti-
tuciones y en las politicas gubernamentales, cuya suma denominan infraes-
tructura social. En su modelo, esto tltimo es tratado de manera endogena
y es determinado historicamente por la localizacion de los paises y otros
factores que son capturados parcialmente por el idioma. El desempefio
economico de los paises inicia con la infraestructura social, que es trans-
mitida a los factores de la produccion y a la productividad, para terminar
con el p1B por trabajador. Encuentran que los mejores paises con infraes-
tructura social son Suiza, Estados Unidos y Canada. En el extremo opuesto
se ubican Zaire, Haiti y Bangladesh.

Aungque los resultados de Hall y Jones son representativos de la situa-
cion mundial a finales de la década de 1980, su metodologia contintia sien-
do utilizada hasta la fecha, y la comparacion de los paises con respecto a

los valores de Estados Unidos sigue siendo una practica comun.
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El enfoque de las instituciones y de la medicion de la productividad
por niveles ha estado apoyado por varios organismos internacionales. El
Banco Mundial’ dedicé su reporte mundial para el desarrollo de 2002 a
la construccion de instituciones con ejemplos basados tanto en la teoria
como en la practica exitosa de muchos paises. Reconoce que, la mayoria
de las veces, el cambio en las reglas del juego, formales e informales, es
un proceso que avanza paso a paso, debido, entre otras cosas, a que exis-
ten grupos de interés que pueden ser afectados. Sus recomendaciones de

politicas efectivas se concentran en:

¢ complementar lo que ya existe en cada pais;

* innovar para adaptar las instituciones a las condiciones imperantes en
cada nacién, tomando en cuenta las caracteristicas de la cultura local;

* conectar a las comunidades que participan en el mercado, a travées de
flujos de informacion y de la apertura comercial;

* promover la competencia entre personas y empresas, lo que desarrol-
lara nuevos productos y mercados e incrementara la demanda de ins-

tituciones para apoyar las transacciones.

Todo lo anterior lo resumen en cuatro palabras: complementar, inno-
var, conectar y competir. La tarea de construir instituciones efectivas es
muy compleja, y la experiencia muestra que no existe una solucion tnica,
pero las experiencias exitosas proveen de lecciones importantes.

El car-Banco de Desarrollo de Ameérica Latina dedica su reporte de
economia y desarrollo de 2018 a las instituciones para la productividad.
En su mayor parte, ese documento continua con la tradicion de Hall y
Jones y se realiza tomando como referencia la productividad de Estados

Unidos. Es asi como la publicacion sefiala que, en 1960,

9.  World Bank, World Development Report 2002: Building Institutions for Markets, Washington/Nue-
vaYork, International Bank for Reconstruction and Development (18rp)/Oxford University

Press, 2001, disponible en: https://tinyurl.com/s5ecz2v, acceso en: 18 dic. 2019.
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[...] el habitante latinoamericano promedio tenia un 20% del ingreso de un esta-
dounidense tipico. Hoy, la situacion sigue siendo practicamente la misma. Otros
paises, por el contrario, han mostrado importantes avances en el mismo periodo:
Espafia pas6 de un tercio a dos tercios del nivel del ingreso per capita de Estados

Unidos, mientras que Corea del Sur pas6 del 7% al 67'°.

Tasra 7: Indicadores de productividad de América Latina en relacién con

Estados Unidos, en promedio (2004-2014)

Produccién por Intensidad de Capital

Pais hora trabajada uso del capital humano PTF
Argentina 0,39 0,89 0,77 0,57
Brasil 0,23 1,08 0,67 0,31
Chile 0,34 0,94 0,80 0,45
Colombia 0,19 0,98 0,64 0,31
Costa Rica 0,19 0,86 0,69 0,31
Ecuador 0,18 1,02 0,73 0,25
México 0,28 0,94 0,70 0,43
Pertt 0,17 0,93 0,74 0,25
Uruguay 0,32 1,09 0,70 0,41
Venezuela 0,33 1,08 0,69 0,45
Promedio 0,26 0,98 0,71 0,37

Fuente: car-Banco de Desarrollo de América Latina, Instituciones para la Productividad: Hacia un Mejor Entorno
Empresarial — Reporte de Economia y Desarrollo (Ren) 2018, Caracas, 2018, disponible en: https://tinyurl.com/
sydhhdl, acceso en: 18 dic. 2019.

El car-Banco de Desarrollo de América Latina se basa en el mismo
procedimiento de Hall y Jones, pero utiliza la produccion por hora traba-
jada en lugar del p1B por trabajador, y calcula el promedio de los niveles
correspondientes a once afios en lugar de concentrarse en uno solo. Usa
una funcion de produccion multiplicativa para el capital fisico, humano,
y para la pTE, tambien calculados de manera residual. La tabla 7 muestra

que America Latina tiene una intensidad de uso de capital muy similar a

10. ca¥-Banco de Desarrollo de América Latina, Instituciones para la Productividad: Hacia un Mejor
Entorno Empresarial — Reporte de Economia y Desarrollo (ep) 2018, Caracas, 2018, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/sydhhdl, acceso en: 18 dic. 2019.
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la de Estados Unidos, un capital humano del 71%, pero una productivi-
dad total de los factores solo del 37%. Todo eso combinado resulta en
una produccion por hora trabajada que representa solo el 26% de la que
tienen Estados Unidos.

Al analizar el detalle de la productividad por pais, se observa que en el
periodo de estudio Chile, Argentina y Venezuela fueron los que tuvieron
un menor rezago con Estados Unidos. Con la crisis humanitaria y econo-
mica que hoy vive Venezuela y con el programa de ajuste que Argentina
esta implementando con ayuda del Fondo Monetario Internacional (¥mr),
seguramente los resultados serian distintos para esos dos paises. En el otro
extremo se encuentran Ecuador y Peru, cuya productividad es solo una
cuarta parte de la que posee Estados Unidos.

Realiza una primera desagregacion a nivel de sectores y subsectores
de la economia para demostrar que el atraso productivo de Ameérica Lati-
na no se debe a una mala asignacion de trabajadores, sino a rezagos de la
productividad en todos los rubros de la produccion de bienes y servicios.
Tambien profundiza a nivel de establecimientos, y, aunque aqui encuentra
una relativa ineficiencia en la asignacion de recursos, su relevancia es me-
nor que la productividad promedio de las empresas. También detalla que
la estructura productiva de América Latina se caracteriza por concentrar el
empleo en establecimientos pequenos e informales, en los que predomina
una baja productividad que afecta transversalmente a todos los factores.
Sin embargo, corregir esa situacion reduce muy poco la brecha existente
entre laregion y Estados Unidos. Concluye que los bajos niveles de ingre-
so por habitante (produccion por hora trabajada) de los paises de América
Latina se deben principalmente a la baja productividad de todos los sec-
tores y subsectores que conforman sus economias. En menor medida, es
afectada por una mala asignacion de recursos al concentrar el empleo en
establecimientos, subsectores y sectores de baja productividad.

Las causas mas profundas de esa baja productividad se pueden encon-
trar en las instituciones que afectan a las empresas de todos los sectores.
Como ya se explico, el téermino “instituciones” se refiere a las reglas del
juego, tanto de caracter legal como las que se dan en la practica, que deter-

minan los comportamientos de los sectores que componen una sociedad,
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las cuales condicionan los incentivos de las empresas para producir mas y
mejor. La tabla 8 muestra los valores de algunos indicadores institucionales
para las principales regiones del mundo. Esos datos se derivan de encuestas
que reflejan las percepciones de los distintos actores econémicos. Toman

valores en el rango de 0 a 1, de peor a mejor.

TaBrA 8: Indices de desarrollo institucional, promedio (1996-2015)

Efectividad Calidad de  Control de la Imperio de la

Region del gobierno la regulacién  corrupcion ley y el orden
Europa 0,90 0,85 0,70 0,88
Asia 0,63 0,64 0,43 0,63
América del Norte 1,00 0,95 0,77 0,91
América Latina 0,51 0,64 0,40 0,44
Africa Subsahariana 0,31 0,55 0,34 0,49
Africa del Norte 0,45 0,63 0,36 0,68

Fuente: car-Banco de Desarrollo de América Latina, Instituciones para la Productividad: Hacia un Mejor Entorno
Empresarial — Reporte de Economia y Desarrollo (rEn) 2018, Caracas, 2018, disponible en: https://tinyurl.com/
sydhhdl, acceso en: 18 dic. 2019.

Ameérica Latina se ubica muy por debajo de América del Norte y Eu-
ropa en desarrollo institucional. En términos generales, se encuentra un
poco mejor que los niveles de los paises africanos, con excepcion del in-
dicador relativo al imperio de la ley y el orden. Existe una gran heteroge-
neidad dentro de los paises incluidos en Ameérica Latina, y destaca Chile
con niveles relativamente altos y Venezuela con valores muy bajos.

El documento del car-Banco de Desarrollo de América Latina es un
magnifico ejemplo de como la medicion de la pTF en sus niveles esta rela-
cionada con los temas del desarrollo institucional utilizando modelos en-
dogenos. Tres meses antes de que el banco publicara ese reporte de eco-
nomia y desarrollo, el Banco Interamericano de Desarrollo (81p) publico

el libro de Santiago Levy'" Esfuerzos Mal Recompensados: La Elusiva Biisqueda

11. Santiago Levy, Esfuerzos Mal Recompensados: La Elusiva Busqueda de la Prosperidad en México, Wash-
ington, Banco Interamericano de Desarrollo (8p), 2018, disponible en: https: //tinyurl.com/
tr7huu, acceso en: 18 dic. 2019.
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de la Prosperidad en México. Dado que el primero presenta datos regionales
de Ameérica Latina y el Caribe, y el segundo, de México, solo se pueden
hacer comparaciones para este pais en particular.

Levy explica que, a pesar de una gestion macroeconomica eficaz, de una
apertura comercial y de mayores inversiones en capital humano y fisico,
México no ha logrado un incremento ni es su tasa de crecimiento econo-
mico ni en su productividad. Sostiene que lo anterior se debe a una mala
asignacion de los recursos, que es grande y persistente en la economia.

Por lo mismo, describe un escenario en el que

[...] la distribucion de individuos entre diferentes ocupaciones, la distribucion
de empresas entre diferentes sectores o tamafios, y la correspondencia entre em-

presas y trabajadores de diferentes habilidades, distan mucho de ser 6ptimas'’.

Para el caso de México, resulta claro que el estudio del car-Banco de
Desarrollo de América Latina argumenta que es mas importante mejorar
la productividad de todos los sectores de la economia, y Santiago Levy
concluye que es prioritario lograr una mejor asignacion de recursos, tanto
humanos como de capital. Los responsables de disefiar politicas publicas en
Meéxico se encontraran en una disyuntiva en relacion con el peso relativo
que se debe asignar a cada una de esas opciones.

Sin embargo, Levy termina diciendo que la mala asignacion de recur-
sos es el resultado de politicas e instituciones que influyen en el compor-
tamiento de los distintos agentes economicos. Se refiere en especial a los
impuestos, a las regulaciones relativas al trabajo y la seguridad social, asi
como al cumplimiento de contratos. En ese sentido, llega a las mismas
conclusiones generales del car-Banco de Desarrollo de Ameérica Latina de
que son las “instituciones” las determinantes finales de la productividad.

Luis Felipe Lopez-Calva'’, quien es director regional del Programa de

las Naciones Unidas para el Desarrollo (Pnud) para Ameérica Latina y el Ca-

12. Idem, p. 7.

13. Luis Felipe Lopez-Calva, ;A Dénde se Fue Toda la Capacidad Productiva?”, Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (Pnud): América Latina y el Caribe, 7 feb. 2019, disponi-
ble en: https://tinyurl.com/sug34k9, acceso en: 18 dic. 2019.
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ribe, escribi6 un articulo, en febrero de 2019, titulado “;A Dénde se Fue
Toda la Capacidad Productiva?”. Muestra como, en las tltimas décadas, los
paises de América Latina y el Caribe han tenido una productividad estan-
cada a pesar de las inversiones en capital humano y fisico, que ha resultado
en un crecimiento regional decepcionante, lo que es un sintoma de que
los paises no aprovechan al maximo sus capacidades. Deja claro que no hay
una respuesta definitiva, pero, al igual que Santiago Levy, su argumento es
que el capital humano y fisico no esta asignado en su uso mas productivo.

Una de las razones es que los individuos estan empleados en ocupacio-

nes que no aprovechan sus calificaciones.

Imaginese si Cristiano Ronaldo es enviado a jugar tenis y Serena Williams a jugar
fatbol. O en la practica, cuando empresas productivas enfrentan restricciones
para crecer y terminan siendo pequenas o forzadas a salir del mercado o cuando
trabajadores se empelan en empresas de manera suboptimas (es decir, no de la

manera mas eficiente)'*.

También menciona otras causas que pueden explicar la mala asignacion
de recursos entre las empresas, como los costos de entrada, salida y ajuste,
las restricciones crediticias y los procesos de aprendizaje. Concluye que
cada uno de los paises debe encontrar su camino para eliminar las barreras
para que la productividad pueda crecer nuevamente: “No hay necesidad
de reinventar la rueda, sino de arreglarla”".

Regresando al tema de las instituciones a nivel global, es importante
mencionar a Daron Acemoglu y James A. Robinson, que, en su libro Por qué
Fracasan los Patses: Los Origenes del Poder, la Prosperidad y la Pobreza, explican
las diferencias entre Nogales en Sonora, México, y Nogales en Arizona,
Estados Unidos. Los habitantes de Nogales, Arizona:

[...] tienen acceso a las instituciones economicas estadounidenses, lo que les per-

mite elegir su trabajo libremente, adquirir formacion académica y profesional y

animar a sus empleadores a que inviertan en la mejor tecnologia, lo que, a su vez,

14. Idem.
15. Idem.
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hace que ganen sucldos mas elevados. También tienen acceso a instituciones po-
liticas que les permiten participar en el proceso democratico, elegir a sus repre-
sentantes y sustituirlos si tienen un comportamiento inadecuado. Por lo tanto, los
politicos proporcionan los servicios basicos (desde sanidad publica hasta carreteras
y ley y orden) que demandan los ciudadanos. Los de Nogales (Sonora) no tienen

tanta suerte. Viven en un mundo distinto moldeado por diferentes instituciones'.

Ricardo Hausmann, quien hasta hace poco tiempo fuera director del
Centro para el Desarrollo Internacional de la Universidad de Harvard, y
hoy representa a Venezuela ante el BID, pone en duda que la calidad de las
instituciones represente la diferencia entre los paises ricos y pobres. Pone
el ejemplo de que, en el estado de Guerrero, en México, la productividad
por trabajador es similar a la de Honduras. Si se multiplica ese nivel por
dos, se obtiene la productividad del estado de Sinaloa, que es similar a la
de Jamaica. Si se multiplica por dos la productividad de Jamaica, se llega
ala del estado de Guanajuato, que es casi igual a la de Malasia. Si se vuel-
ve a multiplicar por dos, se obtiene la productividad del estado de Nuevo
Leon, que es parecida a la de Corea del Sur. Todas esas diferencias entre
las entidades federativas de México son mayores a las de los dos Nogales
y se dan dentro del mismo marco legal, el mismo sistema democratico, el
mismo tipo de cambio y la misma tasa de interes.

Hausmann expreso lo anterior el 7 de junio de 2017 en una conferencia
en la Fundacion Rafael del Pino, en Madrid, que titul6 “Nosotros y la Pros-
peridad”. Menciono que las instituciones son un término muy impreciso
y que ¢l prefiere usar otro, igual de impreciso, que es la tecnologia. Este
ultimo esta compuesto de tres partes. Las dos primeras se refieren a un
conjunto de herramientas y a recetas, procedimientos, codigos o protoco-
los. El tercer elemento es el saber hacer o el saber como que esta ubicado en
el cerebro de las personas. Las herramientas y los protocolos representan

conocimiento o “saber” y son faciles de transferir de un pais a otro. El sa-

16. Daron Acemoglu y James A. Robinson, Por qué Fracasan los Paises: Los Origenes del Poder, la Pros-

peridad y la Pobreza, Barcelona, Deusto, 2012, p. 23.
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ber como (know how) se mueve con mucha dificultad. Es mas facil mover
el conocimiento al cerebro que mover el cerebro.

Desarrolla un indice de complejidad economica que explica las diferen-
cias entre y dentro de los paises. Reitera que la prosperidad no tiene que
ver con las instituciones, y que tampoco se logra solo con conocimiento.
Rompe con el supuesto de economia del interés propio para afirmar que
los individuos colaboran con los demas por razones emocionales. Conclu-
ye que la prosperidad requiere de la difusion tecnologica, que, a su vez,
necesita un estado capaz, y con la posibilidad de mezclarse con el saber
como proveniente del exterior.

Todos los modelos que se han mencionado aqui para estimar la PTE
ignoran la contribucion que los recursos naturales (la tierra) realizan a
la produccion de bienes y servicios (p1B). Son muchos los paises que de-
penden de algun recurso natural en especial, como las tierras agricolas,
los minerales y los combustibles fosiles. Tanto el Banco Mundial como la
ocDE han iniciado estudios que calculan la pTF usando los tres factores de
la produccion que consideraban los economistas clasicos. Los primeros
resultados indican que la pTF de los paises que dependen sustancialmen-
te de los recursos naturales son distintos de los modelos mencionados en
este apartado. En algunos casos son mayores y en otros, menores, pero
obtienen resultados distintos. El estudio de la prF ha iniciado una evolu-
cion en la que sus calculos se realizan considerando la tierra, el trabajo y
el capital. Aunque el analisis se complica por el mayor numero de varia-
bles, el resultado es mas completo y refleja las diferentes estructuras de
los paises en el mundo. Se trata de un esfuerzo inicial que representa un
paso en la direccion correcta.

Lo mas reciente en ese tema es el proyecto de productividad del Banco
Mundial, que inicié en 2017 con la publicacion de una serie de documen-
tos que contintian hasta la fecha de escribir estas lineas. Esta liderado por
William Maloney, quien es el jefe para el Crecimiento Equitativo, Finanzas
e Instituciones, y, en 2018, publico junto con Ana Paula Cusolito el libro

Productivity Revisited: Shifting Paradigms in Analysis and Po]icy”. Aqul’ exponen

17. Ana Paula Cusolito y William F. Maloney, Productivity Revisited: Shifting Paradigms in Analysis and
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los lineamientos de lo que llaman la segunda ola de la productividad. Se
concentran en las empresas como las principales creadoras de valor agre-
gado y crecimiento de la productividad en la economia y utilizan nuevas
bases de datos relacionadas con sus precios de venta y produccion. Eso
es combinado con la nueva literatura, que relaja el supuesto de compe-
tencia perfecta, lo que permite diferenciar a cada una de las firmas de un
sector, por lo que se puede analizar la estructura del mercado y la calidad
de sus productos. Esa segunda generacion incluye el desarrollo humano no
solo con la necesidad de trabajadores mejor capacitados y gerentes mas
preparados sino sobre todo el de empresarios dispuestos a tomar riesgos,
ya que constituyen el motor central de la productividad en el largo plazo.

Considera que la pTF descrita hasta ahora es una medida defectuosa de
la eficiencia econoémica. Argumenta que la pTF llega a cantidades fisicas
de produccion mediante la deflacion de los ingresos de las empresas uti-
lizando indices de precios por industria. Eso provoca que los niveles de
precios de las firmas individuales capturen, ademas de sus costos margi-
nales, su poder de mercado, la calidad de sus productos y consideraciones
de la demanda. La solucion a ese problema es utilizar indices de precios
a nivel de empresas, que ahora son mas faciles de conseguir en muchos
de los paises. En ese proceso de usar la PTF en cantidades deflactadas por
medio de precios individuales de cada una de las empresas, se destaca la
consideracion de la calidad de los productos. No considerar la calidad en
la estimacion de productividad produce medidas incorrectas, ya que los
procesos de alta calidad requieren normalmente de mayores insumos. Ilus-
tra el ejemplo de la produccion de vinos de alta calidad, que requieren de
la seleccion de los mejores vifiedos, lo que resulta en un mayor desperdi-
cio de uvas por botella de vino producida. Si no se controla por calidad,
pareceria ser que esas empresas no son productivas, lo que llevaria a que
la pTE tuviera un sesgo a la baja.

El libro Productivity Revisited: Shifting Paradigms in Analysis and Policy des-

compone el crecimiento de la PTF en tres componentes:

Policy, Washington, World Bank, 2018, disponible en: https://tinyurl.com/u002k%y, acceso
en: 18 dic. 2019.
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* el relacionado con mejorar la eficiencia dentro de cada una las empre-
sas existentes;

* unamejor asignacion de los factores de produccion entre las diferentes
empresas;

* la entrada de nuevas firmas con alta productividad y la salida de aque-

llas con baja eficiencia en relacion con el promedio de la industria.

Con una base de datos de seis paises en desarrollo en diferentes pe-
riodos de tiempo, que van de 1993 a 2012, el libro muestra que el com-
ponente relativo al mejoramiento de la eficiencia dentro de las empresas
explica cuando menos la mitad de los casos en China, Etiopia y Malasia.
El componente relacionado con la entrada y salida de las empresas es el
mas importante en los casos de Chile y Colombia. La parte que corres-
ponde a la asignacion de los factores de la produccion solo domina para
el caso de la India.

El proyecto del Banco Mundial basado en las empresas ha dejado claro
que tambien es necesario elevar la eficiencia de los gobiernos y sus poli-
ticas, que juegan un papel muy importante en el diseno de los sistemas
nacionales de productividad e innovacion. Esa segunda ola en el analisis
de la productividad se encuentra en una etapa inicial y su futuro requie-
re de nuevas bases de datos y encuestas que precisan inversiones impor-
tantes. Por el momento, ha vuelto a abrir el debate de la medicion de la
productividad economica y de las politicas gubernamentales necesarias
para su consecucion.

La medicion de la productividad a nivel de empresas, que deberia ser
considerada como parte de la microeconomia, complementa el estudio de
la “productividad econémica” analizada en las dos primeras secciones de
este capitulo, representando la “primera ola” de analisis que sigue vigente
y es parte fundamental de la macroeconomia. De hecho, el Grupo de In-
vestigacion para el Desarrollo del Banco Mundial, liderado por Norman

Loayza, ha elaborado un modelo de crecimiento de largo plazo' que in-

18. The Long Term Growth Model, disponible en: https://tinyurl.com/yx84rm88, acceso en:
18 dic. 2019.
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cluye una extension para el tema de la “productividad economica”, que
contiene una excelente revision de la literatura y una herramienta en
Excel para analizar y simular sus cinco componentes de la productividad
a nivel de pais. Estos determinantes de la PTF son la innovacion (tecnolo-
gia), la educacion, la eficiencia de los mercados (asignacion de recursos),
la inversion en infraestructura, y las instituciones (sistemas politicos y de
justicia, asi como las politicas y las regulaciones). Como el lector habra
notado, cada uno de estos términos que influyen en la productividad han
sido usados en contextos y modelos distintos, que hacen que la semantica

sea muy importante.

De regreso a lo basico

Hasta ahora, se ha visto como los economistas han tratado de medir la pro-
ductividad basandose en modelos matematicos, que también son utilizados
para hacer pronosticos. Sin embargo, antes de que esos esquemas iniciaran,
amediados del siglo xx, ya existian otros modelos no matematicos o con-
ceptuales usados por académicos, empresarios y politicos. Estos ultimos
han evolucionado hasta la fecha, debido, fundamentalmente, a que se han
apoyado con datos e indicadores. Uno de los modelos mas conocidos es
el basado en la ciencia, la tecnologia y la innovacion (ctr), también deno-
minado como de investigacion, desarrollo e innovacion (1pr).

La investigacion moderna existe desde la revolucion cientifica del siglo
XVII y tiene un origen académico concentrado en ciertas universidades y
areas como la fisica, la medicina, la biologia y la psicologia. Hasta la fecha,
se suele distinguir entre la investigacion basica y la aplicada, dependiendo
si se busca conocimiento en si o sus posibles usos (aplicaciones).

El desarrollo se incorpora al tema economico a mediados del siglo xx,
cuando los empresarios de Estados Unidos inician su propia investigacion
para llevar a cabo de manera experimental prototipos de nuevos productos
y servicios. La primera etapa se referia a los ensayos o laboratorios de las
empresas y, posteriormente, se aplico a toda la economia de un pais. En

un inicio, el término “desarrollo” tomo fuerza en la biologia y la sociolo-
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gia y estuvo muy influido por los libros de Charles Darwin en la segunda
parte del siglo x1x.

El concepto de innovacion fue el ultimo en incorporarse al incluir un
valor monetario en la produccion industrial de bienes y servicios, ast como
en su comercializacién. Benoit Godin'®, en su libro Innovation Contested: The
Idea of Innovation Over the Centuries, habla de la historia de ese concepto.
Describe como por 2 500 afios no tenia nada que ver con la economia y era
considerado como algo malo (un vicio). Dejo de ser un tema en disputa
en el siglo xx y se aplico a la produccion de bienes y servicios, surgiendo
asi la innovacion tecnolodgica (una virtud). En otro volumen mas reciente,
titulado Models of Innovation: The History of an Idea™, describe tres narrativas
que han existido desde principios del siglo xx, iniciando con la innovacion
por etapas usada por antropologos y sociologos, seguida del modelo lineal
(1tp+i) y terminando con el concepto holistico.

El modelo lineal (1+p+i), que inicia con la investigacion basica, pasa
al desarrollo experimental y termina con la innovacion, no siempre se da
en la practica, por lo que ha recibido una gran cantidad de criticas, y su-
puestamente esta obsoleto. Para ilustrar lo anterior, Amar V. Bhidé¢’', en
su libro The Origin and Evolution of New Businesses, llevo a cabo una inves-
tigacion entrevistando a cien de las quinientas companias que incluye la
lista realizada en Estados Unidos por la revista Inc con aquellos negocios
que no cotizan sus acciones en las bolsas de valores y que tienen el mayor
crecimiento en ventas. El resultado muestra que solo el 4% de los entre-
vistados encontraron las ideas para iniciar sus empresas a traves de una
investigacion sistematica; el 71% lo hizo mediante modificaciones de ideas
surgidas de trabajos anteriores; otro 20% las obtuvo por casualidad; y el
5% restante mediante otras fuentes. A pesar de eso, muchos estudiosos

contintan utilizando el método lineal en la actualidad.

19. Benoit Godin, Innovation Contested: The Idea of Innovation Over the Centuries, Nueva York, Rou-
tledge, 2015.

20. Idem, Models of Innovation: The History of an Idea, Cambridge (Estados Unidos), The M1t Press,
2017.

21. Amar V. Bhidé¢, The Origin and Evolution of New Businesses, Oxford/Nueva York, Oxford Uni-
versity Press, 2000.
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Ademas, esta el tema de que en el origen de la 1+p+i estan los aca-
démicos y al final los empresarios, situacion que estos ultimos conside-
ran que deberia ser al revés. El modelo holistico que menciona Godin?
es un sistema en el que participan al mismo nivel investigadores de las
universidades, las empresas y los gobiernos. No se trata de una suma,
sino de una fusion de esfuerzos publicos y privados. Algunos autores
también se refieren a ¢l como un ecosistema de innovacién o un sistema
basado en redes.

Ellibro The Theory of Economic Development, de Joseph A. Schumpeter”,
dejo muy claro, desde su primera edicion en aleman, de 1911, que los
verdaderos cambios en los modelos de equilibrio de los economistas se
generaban dentro del sistema, se producian de manera discontinua y siem-
pre creaban nuevas condiciones de caracter cualitativo. El estimulo estra-
tégico para ese desarrollo era precisamente la innovacion, definida como
la aplicacion comercial de algo nuevo. Para Schumpeter, las innovaciones
en el sistema econoémico se daban como nuevas combinaciones y cubrian

cinco casos especificos:

* laintroduccion de un nuevo producto o uno existente de nueva cali-

dad;

* laintroduccion de un nuevo método de produccion no necesariamente
basado en un descubrimiento cientifico, como es el caso de una nueva
forma de comercializacion;

* la apertura de un nuevo mercado, independientemente de que este
haya existido o no en el pasado;

* la conquista de un nuevo insumo o materia prima;

* larealizacion de una nueva forma de organizacion en cualquier indus-

tria, como la creacion o destruccion de una posicion de monopolio.

Para Schumpeter, esas innovaciones, en la mayoria de los casos, se deri-

van del liderazgo empresarial y no de las necesidades de los consumidores.

22. Benoit Godin, op. cit., 2017.
23. JosephA. Schumpeter, The Theory of Economic Development, NuevaYork, Routledge, 2017 [1911].
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Distinguia los liderazgos economicos que producian innovaciones de las
invenciones, y consideraba que, “mientras no son llevadas a la practica,
las invenciones son econémicamente irrelevantes”*. Implementar cual-
quier mejora o innovacion es completamente diferente a inventar algo, y
requiere de aptitudes totalmente distintas. Hoy es generalmente acepta-
do que las invenciones se refieren a cuestiones relacionadas con nuestra
creatividad intelectual y las innovaciones, y a los cambios en los factores
de produccion para elaborar y vender bienes y servicios. Esos ultimos
cambios pueden o no provenir de la investigacion o del desarrollo expe-
rimental, es decir, pueden o no originarse de la ciencia y la tecnologia.

En el prologo a la traduccion al inglés de su libro, Schumpeter confiesa
que se trata de un volumen francamente teorico. Por lo mismo, es nece-
sario pasar a la practica para hablar tanto de la investigacion y desarrollo
(ciencia y tecnologia) como de las invenciones e innovaciones que llegan al
mercado. Tanto la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (Unesco; del inglés, United Nations Educational,
Scientific and Cultural Organization), con sede en Paris, Francia, como la
Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (Ompi), con sede en
Ginebra, Suiza, fueron creadas —en 1945 y 1967, respectivamente— con el
objeto de servir de plataforma y cooperacion para esos temas, y producen
estadisticas muy utiles para dar seguimiento al tema de la productividad.
Aunque ambas instituciones generan una amplia gama de publicaciones y
estadisticas, este capitulo considera que la Unesco es la principal autoridad
en temas de ciencia y tecnologia (investigacion y desarrollo) y la Ompi, la
experta en temas de invenciones e innovaciones.

La informacion de ambas instituciones es muy util para dar seguimien-

to al objetivo 9 de la Agenda 2030, que invita a los paises a fomentar la

24. Joseph A. Schumpeter, op. cit., 2017 [1911], p. 88.

25. Marco de Indicadores Mundiales para los Objetivos de Desarrollo Sostenible y Metas de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, NuevaYork, 16 jul. 2017 (a/rEs/71/313), dis-
ponible en: https:/ /tinyurl.com/tjqvgg5, acceso en: 18 dic. 2019. El documento se refiere
a la resolucion aprobada por la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas
(onNu) el 6 de junio de 2017. Los indicadores se encuentran en la pagina 11 del anexo a la

resolucion.
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innovacion, asi como a los dos indicadores plasmados en los objetivos de
desarrollo sostenible (oDs), que se refieren a los “gastos” en investigacion
y desarrollo como proporcion del piB (objetivo 9.5.1) y al nimero de in-
vestigadores (valor equivalente a tiempo completo) por millon de habi-
tantes (objetivo 9.5.2).

Los desembolsos regionales en investigacion y desarrollo, tanto del
sector privado como del ptblico, son presentados en la tabla 9. Se han
denominado desembolsos ya que, entre 1953 y 2008, fueron considera-
dos por el Sistema de Cuentas Nacionales (scN) de la Organizacion de las
Naciones Unidas como gasto, y posteriormente se han clasificado como

una inversion.

TaBLA 9: Desembolsos totales en investigacion y desarrollo como porcentaje del

producto interno bruto, por regién (2017)

Region Desembolsos sobre el PIB
América del Norte y Europa Occidental 2,42
Asia del Pacifico y del Este 2,06
Pequefios Estados insulares en desarrollo 1,10
Europa Central y del Este 0,98
América Latina y el Caribe 0,66
Estados arabes 0,59
Asia Occidental y del Sur 0,55
Africa Subsahariana 0,42
Asia Central 0,18
Promedio mundial (ponderado) 1,68

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco), disponible

en: https://tinyurl.com/tpd6gz3, acceso en: 18 dic. 2019.

Las regiones de Ameérica del Norte y Europa Occidental se ubican en
lo mas alto de los desembolsos en investigacion y desarrollo, con un pro-
medio del 2,42% como porcentaje del p1. En el otro extremo, se ubica
Asia Central, con un cociente que representa el 0,18%. América Latina y
el Caribe se encuentra en la parte media de la clasificacion, con un resul-

tado del 0,66%. Esa tltima region no cuenta con una meta establecida o
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acordada para subir a la parte alta de la clasificacion. La Union Europea,
como conjunto, tiene el objetivo de llegar al 3% para el proximo ano y la
Union Africana quisiera llegar al 1%.

Esa primera aproximacion por regiones debe ser complementada por
un analisis de paises seleccionados. Las naciones lideres en investigacion
y desarrollo en ese indicador son Israel y Corea del Sur, con el 4,6%, se-
guidos por Suiza, con el 3,4%, Suecia, con el 3,3%, y Japon, con el 3,2%.
Estados Unidos se ubica un poco arriba del promedio mundial, con un
2,8%. En la parte baja de la clasificacion, se encuentran Brasil (1,3%),
Espana (1,2%), México (0,5%) y Panama (0,06%).

Es obvio que el resultado y la clasificacion cambian cuando el analisis
se lleva a cabo en términos absolutos, en que dominan las grandes eco-
nomias. La Unesco también presenta datos para llevar esa comparacion
entre paises usando la paridad del poder de compra, en que se destacan
Estados Unidos, con 543 millones de dolares, seguido de China, con 496
millones y Japon, con 176 millones.

Considerando que una parte muy importante de las erogaciones en ese
rubro se destina a los sueldos y salarios de los investigadores, técnicos,
administradores y contadores, el indicador relativo al nimero de investi-
gadores se encuentra altamente relacionado con los desembolsos en inves-
tigacion y desarrollo. La tabla 10 muestra una comparacion del namero
de investigadores en paises seleccionados arbitrariamente, ubicados en los
dos extremos de la clasificacion.

Dinamarca e Israel se ubican en la parte mas alta, con mas de 10 mil
investigadores por cada millon de habitantes. Un poco mas abajo, se en-
cuentran Corea del Sur y Suecia, con niveles superiores a 9 mil investi-
gadores por cada millon de habitantes. En la parte media de la tabla, se
ubican Espana (4653) y China (2865). La seccion inferior tiene como
representantes a Brasil (1549), Chile (928) y Mexico (482).

430 MIGUEL HAKIM SIMO/N



TaBLA 10: Numero total de investigadores por cada millon de habitantes

equivalentes de tiempo completo (2017)

Pais Investigadores por millén de habitantes
Dinamarca 10927
Israel 10019
Corea del Sur 9242
Suecia 9007
Espaiia 4653
China 2861
Brasil 1549
Chile 928
México 482

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco), disponible

en: https://tinyurl.com/tpd6gz3, acceso en: 18 dic. 2019.

Es momento de pasar de la ciencia y la tecnologia (investigacion y de-
sarrollo) a las invenciones e innovaciones que llegan al mercado. La Ompi
divide estas ultimas en los derechos de autor y en la propiedad industrial.
Los derechos de autor abarcan obras literarias, peliculas, musica, obras
artisticas y los disenos arquitectonicos. La propiedad intelectual incluye
las patentes de invencion, las marcas, los disenos industriales y las indi-
caciones geograficos. Ese documento solo se enfoca brevemente en las
patentes, entendidas como un derecho exclusivo que se concede sobre
una invencion (“producto o proceso que constituye una nueva manera
de hacer algo, o propone una nueva solucion técnica a un problema™).
El derecho tiene vigencia en un periodo determinado que varia entre los
paises, pero que, en promedio, suele ser de veinte anos. Algunas veces,
las patentes son concedidas por las oficinas nacionales; en otras ocasiones,
por oficinas regionales; y tambi¢n a traves de la Ompi, como administra-
dor del Tratado de Cooperacion en Materia de Patentes (pcr; del inglés,

Patent Cooperation Treaty).

26. Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (Ompi), ;Qué es la Propiedad Intelectual?,
Ginebra, [20--], p. 5, disponible en: https://tinyurl.com/yyda7657, acceso en: 18 dic. 2019.
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TaBLA 11: Numero de patentes por region (2017)

Region Numero de patentes

Asia 2062 500
América del Norte 642000
Europa 355700
América Latina y el Caribe 57600
Oceania 35100
Africa 16000

Total mundial 3168900

Fuente: World Intellectual Property Organization (Wipo), disponible en: https://tinyurl.com/wev3www,
acceso en: 18 dic. 2019.

La tabla 11 muestra la distribucion regional de las patentes conce-
didas en 2017, o en el ultimo ano con datos disponibles. Destaca la re-
gion asiatica, donde China obtuvo 1381594 de patentes, Japon 318479
y Corea del Sur 204 775. En América del Norte, Estados Unidos obtuvo
606 956 patentes. En Europa, destaca Alemania con 67712 y el Reino
Unido con 22 072.

Dentro de América Latina, Brasil es el lider, con 25658, seguido de
México, con 17184 y, muy abajo, Argentina, con 3443. Ese analisis no
incluye los denominados modelos de utilidad, también conocidos como
patentes de corto plazo, patentes de innovacion o patentes menores, que
son una clase especial que normalmente tiene menos requisitos para su
obtencion, ast como menos tiempo en su concesion.

Si en lugar de analizar un afio especifico se analiza el acumulado, la si-
tuacion cambia radicalmente. El total de las patentes en uso en 2017 era de
13,72 millones y, dentro del agregado, Estados Unidos es el lider, con 2,98,
seguido por China, con 2,09, Japon, con 2,01, y Corea del Sur, con 0,97.

Para terminar con el tema de la productividad economica, es impor-
tante hablar del Indice Mundial de Innovacion, que realizan cada ano, des-
de el 2007, la Ompi, la Universidad Cornell y la Escuela de Graduados
del Instituto Europeo de Administracion de Empresas (Insead). El indice
va mucho mas alla de los desembolsos en investigacion y desarrollo, del

numero de investigadores y de patentes. De hecho, agrupa a ochenta in-
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dicadores dentro de dos subindices basados tanto en los insumos propios
de la economia de cada pais como en los resultados de los procesos de
produccion e innovacion. Incluye cada una de las ramas de la propiedad
intelectual, los certificados de calidad 1s0 9001, la creacion de aplicacio-
nes para los teléfonos inteligentes, asi como las instituciones politicas,
regulatorias y de negocios.

La edicién mas reciente del indice corresponde al 2019”7, en que se
adopta la definicion de innovacion mas amplia posible, que la define como
“un producto o proceso nuevo o mejorado (o una combinacion de am-
bos) que difiere significativamente de los productos o procesos previos”.
Incluye tanto la innovacion incremental como la que se lleva a cabo sin
investigacion y desarrollo.

El indice global de innovacion de 2019 realiza la evaluacion de 129
economias. Suiza ha ocupado el primer lugar por noveno afo consecutivo.
Suecia ocupa la segunda posicion, seguido de Estados Unidos, Holanda,
Reino Unido, Finlandia, Dinamarca, Singapur, Alemania e Israel. Entre las
posiciones 11y 20, se encuentran Corea del Sur, China y Japon. Espana se
ubica en la posicion 29. Chile es el de mejor calificacion en America Latina,
ocupando la posicion 51, y le siguen Costa Rica (55), México (56), Brasil
(66), Colombia (67), Peru (69) y Argentina (73). Nicaragua se encuentra
dentro de los tltimos diez lugares de la clasificacion.

Es importante terminar realizando algunas clarificaciones para mini-
mizar la posible confusion entre los términos utilizados en este capitulo.
Los inventos y la innovacion han existido a traves de toda la historia de
la humanidad, pero fue Joseph A. Schumpeter®, en su libro The Theory of
Economic Development, quien no solo distingui6 entre ambos sino también
incorporo la innovacion en el cambio econémico. Ese volumen se desarro-
Ila con una narrativa basada en el sentido comtn, y, en sus 255 paginas, el

lector no encuentra ningtin grafico, formula o tabla. Es decir, tal y como

27. Cornell University, Insead y Wipo, Global Innovation Index 2019: Creating Healthy Lives —The Fu-
ture of Medical Innovation, Ithaca/Fontainebleau/ Geneva, 2019, disponible en: https: //tinyurl.
com/wcatz45, acceso en: 18 dic. 2019.

28. Joseph A. Schumpeter, op. cit., 2017.

REFLEXIONES Y DATOS SOBRE LA PRODUCTIVIDAD ]",CON(/)MICA 433



lo senala el titulo, se trata de una teoria que no esta acompanada de ningtin
modelo matematico y tampoco contiene estimacion economeétrica alguna.
Se trata de un concepto, pero no de una medida de la eficiencia productiva,
con un enfoque de largo plazo. Aunque su analisis de economia no tuvo la
misma aceptacion que el trabajo de John Maynard Keynes™ (corto plazo),
muchos escritores lo contintan considerando como la figura fundamental
para hablar de la innovacion economica.

A manera de resumen y conclusion, se reitera que los origenes de la
productividad econémica surgen con Solow™ y su articulo de 1957 “Tech-
nical Change and the Aggregate Production Function”. Su residual, con el
tiempo, ha llegado a ser conocido como la productividad total de los facto-
res o la productividad multifactorial. Como se trataba de un solo numero
que incluia todo lo que afectaba el crecimiento econémico no explicado
por los factores de produccion, se llegé a considerar en esa misma ¢poca
como “una medida de nuestra ignorancia”.

Con la influencia de Solow, la productividad no solo se obtuvo a traves
de los niveles econémicos de los paises sino tambien se empezaron a usar
modelos endogenos, en que la tecnologia era parte del modelo y no se
obtenia mediante un residual. Eso abrio la puerta a considerar nuevamente
alainnovacion y a otros temas relacionados. Entre estos tltimos, destacan
la investigacion basica y el desarrollo experimental, los cuales han dejado
de ser interesantes para los economistas, ya que, en muchas ocasiones, no
terminan con la produccion y comercializacion de bienes y servicios. La
innovacion descrita teoricamente por Schumpeter se complemento6 con
una serie de datos e indicadores que han fortalecido su idea original.

La innovacion y la productividad economica son similares en tanto que
ambas relacionan el crecimiento con los insumos o factores necesarios
para la produccion de bienes y servicios. Sin embargo, son diferentes, ya
que la productividad es un concepto y una medida que se basa en modelos

matematicos para su explicacion y en la econometria para su calculo. La

29. John Maynard Keynes, Teoria General de la Ocupacidn, el Interés y el Dinero, trad. Eduardo Hor-
nedo, Ciudad de México, Fondo de Cultura Econémica, 2006 [1936].
30. Robert M. Solow, op. cit., ago. 1957.
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innovacion es solo conceptual y se fundamenta en modelos no matemati-
cos que, recientemente, son complementados con datos e indicadores. El
incluir ambos puntos de vista brinda un valor agregado a cualquier anali-
sis, por lo que hoy casi todos los organismos internacionales y academicos
contintan utilizando ambos términos de manera separada, y, aunque el
concepto de innovacion economica surgio antes que el de productividad,
actualmente se habla, en la mayoria de los casos, de productividad e inno-
vacion. Esa combinacion ha hecho que “una medida de nuestra ignorancia”

se esté convirtiendo en “dos elementos de nuestro conocimiento”.

REFLEXIONES Y DATOS SOBRE LA PRODUCTIVIDAD ]",CON(/)MICA 435






Cadenas globales de valor en América Latina:
contexto y desafios en la solucion de controversias
en comercio internacional

BEATRIZ MURIEL' @ GERSON DAMIANT’

Introduccion

Desde las ultimas décadas, las cadenas globales de valor (cGv) han deli-
neado las nuevas tendencias del comercio internacional, cambiando tanto
la forma de producir en el mundo como las propias estructuras de las ex-
portaciones e importaciones entre paises, regiones, sectores y empresas.
Esta nueva dinamica, muy probablemente irreversible, lleva a un replan-
teamiento de las diferentes piezas que componen las relaciones comer-
ciales y los acuerdos de integracion, desafiando la construccion de nuevas

directrices y pactos regionales y mundiales en materia de preferencias,

1. Economista boliviana, graduada de la Universidad Catolica Boliviana “San Pablo” (ucs), en
Bolivia, con maestria y doctorado otorgados por la Pontificia Universidad Catélica de Rio de
Janeiro (puc-Rio), en Brasil. Actualmente, Beatriz Muriel Hernandez es directora ejecutiva
de la Fundacion 1NEsap, en Bolivia. Fue profesora de Maestrias para el Desarrollo (Mpp) de la
ucs, asi como de otras universidades en Bolivia. Ocup6 cargos jerarquicos en el gobierno de
Bolivia, en materia de analisis economico. En 2005, gan6 el Premio Haralambos Simeonidis a
la mejor tesis de doctorado, otorgado por la Asociacion Nacional de Centros de Posgrado en
Economia (Anpec) de Brasil.

2. Jurista e internacionalista; secretario ejecutivo del Centro Iberoamericano (Ciba) y asesor in-
ternacional de la Universidad de Sao Paulo (usp). Graduado de la Hamilton College, en Nueva
York, Estados Unidos, con especializacion en la Foundation Nationale des Sciences Politiques
(SciencesPo) y la Université Paris-Sorbonne, Francia; master de la Humboldt Universitit y
Frei Universitat, ambas en Berlin, Alemania; doctor y postdoctor de la usp, con formacién en
derecho internacional privado del King’s College en Londres, Inglaterra. Trabaja en las siguien-
tes areas: gobernanza y cooperacion, comercio exterior, resolucion de conflictos y arbitraje

internacional.
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reglas de juego —a partir de normas, equilibrios y resolucion de conflic-
tos—, cooperacion, complementariedad y reciprocidad.

El presente capitulo parte del concepto de las cGv para que, desde su
entendimiento, sea posible evaluar sus potenciales oportunidades para el
desarrollo de América Latina. A seguir, se presentan, brevemente, las ca-
racteristicas y patrones comerciales de los paises, analizando, en particular,
el dinamismo de las cGv dentro y fuera de la region. En este diagnostico
se observa la relevancia de los potenciales riesgos de controversias en el
avance de las cadenas regionales, en las cuales se plantea, particularmen-
te, la necesidad de fortalecer los mecanismos de resolucion de conflictos
que sean aplicables y acompafien a las cGv. A seguir, se resalta, como bue-
nas practicas, el mecanismo de disputas comerciales dentro del Mercado
Comun del Sur (Mercosur) y la Convencion de las Naciones Unidas sobre
los Contratos de Compraventa Internacional de Mercaderias (Cisg; del in-
gles, United Nations Convention on Contracts for the International Sale of
Goods). En general, estos mecanismos pueden crear un ambiente mas fa-
vorable para las relaciones comerciales internacionales, en sus formas y es-

tructuras mas variadas. Por ultimo, se describen las principales reflexiones.

¢Qué son las cadenas globales de valor?

La cadena global de valor (cGv) es entendida como el conjunto de todas
las actividades y procesos que se realizan para la produccion, venta y post-
venta de un dado bien o servicio, los cuales se llevan a cabo en, al menos,
dos areas geograficas diferentes y forman parte del fenomeno conocido
como globalizacion.

A partir de una revision de la literatura, Backer y Miroudot’ sefialan

que el concepto nace a finales de la década de 1970, con la llamada “ca-

3. Koen De Backer y Sébastien Miroudot, “Mapping Global Value Chains”, en René A. Hernan-
dez, Jorge Mario Martinez-Piva y Nanno Mulder (eds.), Global Value Chains and World Trade:
Prospects and Challenges for Latin America, Santiago (Chile), Economic Commission for Latin
America and Caribbean (Eclac)/German Cooperation, 2014, pp. 43-78 (Lc/c.2617-p), dis-
ponible en: https://tinyurl.com/skhr9eb, acceso en: 9 mar. 2020.
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dena de productos”, en la que se establece el conjunto de insumos, trans-
formaciones y distribucion en una serie de entrelazamientos que condu-
cen a un “altimo consumible”. Posteriormente, se introduce la nociéon de
“cadena global de productos basicos”, que describe la cadena desde las
materias primas hasta los productos finales; pero solamente en la década
de los 2000 se presenta un cambio de terminologia a cGv dado el ambito
global —abarcando empresas y sectores economicos de diferentes paises—.

Desde entonces, las cGv han sido ttiles para capturar las caracteristicas
de intercambio comercial de la economia mundial (ver Backer y Miroudot*
y Navas-Aleman, Pietrobelli y Kamiya®). En primer lugar, estan las formas

de produccion global, es decir:

* La“fragmentacion”, que denota la dispersion de los procesos de pro-
duccion en diferentes paises, para la elaboracion final de un bien o ser-
vicio, comenzando desde el uso de los recursos naturales hasta la venta
final. Esto implica que, dependiendo de las caracteristicas tecnologicas,
la produccion puede ser “cortada” en multiples etapas. Un ejemplo de
ello es la produccion de camisetas de algodon, en que la materia pri-
ma puede ser producida en Peru; la tela, en Bolivia; y las camisetas, en
Brasil, para luego exportar a Estados Unidos.

* La“especializacion” de tareas y funciones de negocios, que supone ac-
tividades que no pueden ser diferenciadas en etapas de produccion es-
pecificas, ya que se encuentran a lo largo de la cadena de produccion
y suministro, como la investigacion y el desarrollo; las adquisiciones;

las operaciones; la mercadotecnia; o los servicios al cliente.

En segundo lugar, estan las formas de interconexion entre las empre-
sas y/o paises para producir los diferentes bienes y servicios, los cuales

pueden ser desagregados en:

Idem, ibidem.
5. Lizbeth Navas-Aleman, Carlo Pietrobelli y Marco Kamiya, “Access to Finance in Value Chains:
New Evidence from Latin America”, en René A. Hernandez, Jorge Mario Martinez-Piva y

Nanno Mulder (eds.), op. cit., 2014, pp. 107-136.
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los

El intercambio comercial de materias primas, consumo intermedio
(bienes y servicios) y bienes y servicios finales entre paises.

La “tercerizacion” (outsourcing), en la cual las empresas locales contratan
a empresas especializadas externas para que se hagan cargo de algunas
de sus actividades o procesos de produccion.

La “deslocalizacion” (offshoring), en que las empresas ponen filiales en
otros paises para la produccion de bienes y servicios (bajo su tuicion y
experiencia).

La produccién compartida con varias empresas en distintos paises que
tienen la capacidad de desarrollar manufacturas complejas, como ma-
quinaria, donde los sectores pueden dividirse en procesos.

Las redes de produccion, que corresponden a sistemas por los cuales
ciertas industrias (como vehiculos) transfieren procesos de produccion
o componentes al exterior y los importan o exportan a un tercer pais,
que no es el que ensamblo el bien final. Cabe notar que este concepto
puede ser complementario a las cGv cuando las redes —definidas como
redes de produccion global— estan vinculadas a una empresa estrella,

ya que las cGV se asocian mas a un producto o servicio.

Con todo, cabe senalar que la literatura todavia discute el concepto,

enfoques y las tipologias de las cGv, dada la alta complejidad de los

procesos productivos que involucran las diferentes etapas, actores, paises

e, inclusive, regiones.

¢Por qué son importantes las cev en América Latina?

El descubrimiento del continente americano marca los inicios del comer-

cio mundial con el intercambio de bienes y servicios, tanto para consumo

intermedio como final. Sin embargo, desde las tltimas décadas, las cev

se han dinamizado sustancialmente, cambiando la forma de producir en el

mundo, asi como las estructuras comerciales entre empresas y/ o sectores

de diversas regiones y paises.
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A partir de una revision de la literatura, Amador y Cabral® apuntan a
dos factores fundamentales que explican el crecimiento de las cGv con la
reduccion de diversos tipos de costos: la tecnologia y la apertura comer-
cial. Los cambios tecnologicos en los procesos de fabricacion han per-
mitido que las piezas y los componentes producidos en diferentes partes
del mundo se puedan combinar de manera optima en bienes y servicios
finales, que aun se han beneficiado por las mejoras en el transporte y la
infraestructura en general. Ademas, las nuevas tecnologias de informacion
y telecomunicaciones (T1cs) han sido cruciales para la generacion de las
redes empresariales y una mejor coordinacion de las tareas, actividades y
funciones en toda la cadena de produccion y comercializacion entre los
diversos actores —ya sea de tipo vertical u horizontal.

La apertura comercial ha devenido tanto de las politicas comerciales y
de integracion, via acuerdos —que implican menores barreras al comercio
entre paises—, medidas de facilitacion del comercio —como reduccion de
la burocracia— y mejores escenarios para la inversion extranjera directa,
como de las propias Tics, que favorecen la mano de obra que provee ser-
vicios”. En América Latina, cabe resaltar, particularmente, el Mercosur, la
Comunidad Andina de Naciones (caN) y el Sistema de Integracion Cen-
troamericano (Sica); que, como se vera mas adelante, han amplificado el
comercio internacional. Con todo, este intercambio no ha estado ajeno a
conflictos de intereses, razon por la cual —frente a la busqueda de benefi-
cios comunes— se puede observar una tendencia creciente de resolucion
de controversias con base en principios y bases normativas de los acuerdos
y mecanismos de mediacion y arbitraje.

Por otro lado, las fuentes de las cGv recaen en los principios de ven-
tajas comparativas y economias de escala, bien conocidas en la literatura
del comercio internacional. Las ventajas comparativas se derivan de las

discrepancias en los factores de produccion —tecnologia tangible e intan-

6. Joao Amador y Sonia Cabral, “Global Value Chains: A Survey of Drivers and Measures”, Jour-
nal of Economic Surveys, vol. 30, n. 2, pp. 278-301, 2016, disponible en: https://tinyurl.com/
tm62lth, acceso en: 9 mar. 2020.

7. Por ejemplo, es posible contratar profesores, contadores, informaticos, diseiadores, etc. en

un dado pais para producir bienes y servicios en otros.

CADENAS GLOBALES DE VALOR EN AM]/",RICA LATINA 441



gible, capital fisico, capital humano, recursos naturales y otros insumos—,
que se reflejan en diferencias relativas de eficiencia y, por lo tanto, de cos-
tos y precios relativos para un dado nivel de calidad de los productos. Las
economias de escala permiten que los mercados de mayor magnitud —con
nuevos consumidores— generen ganancias de eficiencia en el comercio via
menores costos y precios en un sistema de produccion mas diversificado.
Sin embargo, estas fuentes de comercio se explican en escenarios mas
complejos —ya que se trata de bienes y servicios intermedios y tareas o
funciones especificas (y no solamente de productos finales) y de nuevas
formas de redes e interrelaciones entre empresas— y dinamicos, ademas
de un mundo bastante mas interdependiente®.

Este nuevo escenario del comercio internacional genera grandes opor-
tunidades para el desarrollo productivo de América Latina frente a la
posibilidad de participar en diferentes segmentos o de especializarse en
tareas y funciones en las cadenas de valor. Los paises, de manera indi-
vidual o incluso complementaria’, pueden vincularse en el proceso de
fabricacion de manufacturas de alta tecnologia —otorgando ciertos tipos
de consumo intermedio—, participando en las dinamicas asociadas al de-
sarrollo tecnologico tangible e intangible. Inclusive, la misma demanda
de insumos con ciertos estandares y para ciertos tipos de mercados puede
generar oportunidades para realizar saltos industriales cualitativos (tec-
nologia, disefio, etc.).

Desde el punto de vista de una empresa, las cGv pueden contribuir a:

¢ dar mayor valor al producto, con el cambio en la produccion;
* modernizar los procesos, haciendo mas eficientes los sistemas produc-

tivos;

8. Joao Amador y Sonia Cabral, op. cit., 2016, y Lizbeth Navas-Aleman, Carlo Pietrobelli y Mar-
co Kamiya, op. cit., 2014, realizan una revision de la literatura donde nuevos autores han in-
corporado las cGv en modelos tradicionales como el de Heckscher-Ohlin. Sin embargo, los
estudios todavia son escasos como para explicar los nuevos tipos de patrones comerciales,
interrelaciones y los beneficios finales para la sociedad a partir de las ganancias de eficiencia.

9. Por e¢jemplo, via acuerdos comerciales que permitan ofrecer un tipo de consumo intermedio

entre dos 0 mas paises cuando hay limitaciones en términos de escala de produccion en cada uno.
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*  “subir de grado” en las funciones, pasando a etapas que requieren ha-
bilidades adicionales, de mayor valor, en la cadena;
* aprovechar los conocimientos y habilidades adquiridos en la cadena

actual para participar €n nuevas Cadenaslo.

Con todo, las oportunidades estan asociadas a las capacidades de adap-
tacion e innovacion y a los esfuerzos y posibilidades de participar acti-
vamente en las cGv en un mediano y largo plazo, sobre todo, a nivel de
empresas y sectores. En particular, Fernandez-Stark, Bamber y Gereffi'
apuntan a que la fuerza laboral es un factor clave en este sentido para Ame-
rica Latina, ya que la mano de obra barata ya no implica per se una ventaja
comparativa, sino aquella que se prepara y adquiere nuevas habilidades
para enfrentar la naturaleza dinamica de las cGv.

En el escenario descrito, se hacen también fundamentales las innova-
ciones en materia de politicas publicas —comerciales, industriales, macroe-
conémicas, etc.—, tomando en cuenta las mayores interrelaciones entre
empresas, sectores y paiseslz, asi como mejores climas de inversiones. En
particular, en materia de relaciones comerciales e integracion, cabe la ne-
cesidad de renovar las politicas comerciales (e.g., complementariedad en
las importaciones y exportaciones de mercancias), las normas de origen,
la propiedad intelectual, la politica de inversiones y solucion de contro-
versias, entre otros.

Del acervo de politicas publicas sefialado, se resalta la necesidad de
avanzar en un entorno seguro, en el cual los potenciales conflictos y con-
troversias puedan ser adecuadamente subsanados. Al respecto, cabe men-

cionar la creacion y la creciente importancia del Sistema de Solucion de

10. John Humphrey y Hubert Schmitz, “Chain Governance and Upgrading: Taking Stock”, en
Hubert Schmitz (ed.), Local Enterprises in the Global Economy: Issues of Governance and Upgrading,
Cheltenham, Edward Elgar, 2004, apud Karina Fernandez-Stark, Penny Bamber y Gary Gereffi,
“Global Value Chains in Latin America: A Development Perspective for Upgrading”, en Rene
A. Hernandez, Jorge Mario Martinez-Piva y Nanno Mulder (eds.), op. cit., 2014, pp. 79-106.

11. Idem, ibidem.

12. Por ejemplo, las barreras a las importaciones que forman parte de la cadena de algin bien o

. T )
servicio de exportacién limitan su produccion.
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Controversias del Mercosur, asi como el régimen global Cisg, basado en
los preceptos del arbitraje internacional aplicado a las cGv, los cuales seran

descritos en mayor detalle posteriormente.

Comercio internacional y cve en América Latina

La evolucion del comercio de América Latina ha sido creciente en las alti-
mas décadas, como resultado, en buena medida, de las nuevas estrategias
de desarrollo, de una mirada de sustitucion de importaciones a otra de
apertura comercial. En este escenario, los acuerdos regionales, como el
Mercosur, la caN y el Sica, asi como otros acuerdos bilaterales y multila-
terales, han sido importantes para incrementar los volimenes comerciales
entre paises y regiones.

Como ejemplo, se resalta el caso del Mercosur, en que, aunque el por-
centaje de comercio con paises no pertenecientes al bloque ha sido varia-
ble a lo largo de los anos, el interno ha crecido exponencialmente. En los
primeros afios de su existencia, promovio un comercio de 5,1 mil millones
de dolares, en 1991; 7,5 mil millones de dolares, en 1992; y 8 mil millo-
nes de délares en 1993. El comercio de Brasil con el resto del Mercosur
creci6 un 38,5% en 1992. En términos de exportaciones totales, las ven-
tas argentinas a Brasil saltaron del 4,3%, en 1983, al 19% en 1993. Por lo
tanto, ya en sus inicios, el Mercosur proporciono a sus estados miembros
un complemento de incentivos para diversificar y expandir sus exporta-
ciones"®. El comercio dentro del Mercosur continué creciendo durante los
afios 1990 y 2000. Segtin un estudio realizado por el Ministerio de Desa-
rrollo, Industria y Comercio Exterior de Brasil, en el afio 2010, el bloque
comercializd casi 40 mil millones de délares, aumentando mas durante la

ultima década con la asociacién de Venezuela como miembro en 2012,

13. Gerson Damiani, The Evolution of Regional Integration in Latin America: A Comparative Analysis of
Former and Current Integration Efforts, tesis de maestria, Berlin, Humboldt Universitat, 1995.

14. Venezuela fue suspendido del bloque desde 2017, ya que los paises miembros acordaron por
unanimidad que el incumplimiento del gobierno democratico representa una violacion del

articulo 5 del Protocolo de Ushuaia. Ver “Decisao sobre a Suspensao da Venezuela no Merco-
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El grafico 1 presenta la evolucion de las cuentas externas para to-
da América Latina considerando el periodo 2006-2018". Entre 2006 y
2013, se observa una tendencia de crecimiento tanto de las exportacio-
nes —que pasan de 745 mil millones de dolares a 1229 mil millones de
dolares— como de las importaciones —que aumentan de 666 mil millones
a 1303 mil millones de dolares—; aunque en el periodo resalta el efecto
negativo de la crisis financiera de los paises desarrollados —alrededor del
ano 2009. Este desempenio, que, como se menciono6 anteriormente, de-
viene de los avances en las relaciones comerciales, se explica también por
las innovaciones en transporte y comunicaciones y el alto crecimiento
de algunas economias.

En el tltimo aspecto senalado, cabe destacar a los paises de Asia y el Pa-
cifico, que han aumentado sustantivamente sus ventas con destino a Ame-
rica Latina; pero tambien han requerido varios tipos de materias primas
de la region, en bruto y con algo de procesamiento, incidiendo atin sobre
el aumento de los precios internacionales de esos productos. En ese esce-
nario, Ameérica del Sur se ha beneficiado en mayor medida que América
Central, ya que sus exportaciones de hidrocarburos y minerales llegaron
a alrededor del 70%, mientras que, en America Central, se situaron en
algo mas que el 15%.

Durante 2013-2018, las exportaciones e importaciones tienen un com-
portamiento en forma de “u”, asociado a la variabilidad de los precios de
las materias primas —que caen y después se recuperan parcialmente—; al
desempenio de la balanza comercial con Asia y el Pacifico; y a la recupera-
cion economica de Estados Unidos, con una incidencia positiva especial-
mente para América Central.

Dentro de la estructura de las exportaciones de América Latina, es im-

portante destacar que las manufacturas han sido importantes para paises

sul”, Mercosur.int, 5 ago. 2017, disponible en: https://tinyurl.com/u2mnf8q, acceso en: 9
mar. 2020; Helena Daltro, “Integragao Multiplicou Comércio entre Paises do Bloco”, Agéncia
Senado, 26 mar. 2011, disponible en: https:/ /tinyurl.com/urlph5y, acceso en: 3 mar. 2020.
15. Los paises incluidos son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica
Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Para-

guay, Peru, Uruguay y Venezuela.
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GRAFICO 1: Exportaciones e importaciones de América Latina, en miles de

millones de dolares (2006-2018)
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Nota: la informacion de Venezuela para 2017 y 2018 fue estimada a partir de Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (Cepal), Perspectivas del Comercio Internacional de América Latina y el Caribe 2019:
El Adverso Contexto Mundial Profundiza el Rezago de la Region, Santiago (Chile), 2018 (1c/pus.2019/20-p),
disponible en: https://tinyurl.com/s7ebht4, acceso en: 9 mar. 2020.

Fuente: elaboracion propia, con base en World Bank, World Development Indicators, Washington, [2019],
disponible en: https://tinyurl.com/y5n2y9qf, acceso en: nov. 2019.

como México, Brasil, El Salvador, Republica Dominicana y Costa Rica.
Sin embargo, las industrias de la region estan basadas, en buena medida,
en la transformacion de recursos naturales (productos agropecuarios, de-
rivados de petroleo, cobre, papel y carton) y, a seguir, en tecnologia baja
y media (productos de las industrias automotriz y metalmecanica, entre

otras), siendo escasa la representatividad de aquellas de tecnologia alta'®.

16. Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal), Perspectivas del Comercio Inter-
nacional de América Latina y el Caribe 2019: El Adverso Contexto Mundial Profundiza el Rezago de
la Regidn, Santiago (Chile), 2018 (rc/pus.2019/20-p), disponible en: https://tinyurl.com/
s7ebht4, acceso en: 9 mar. 2020.

446 BEATRIZ MURIEL E GERSON DAMIANI



El grafico 2 muestra la participacion (porcentual) de las principales
regiones del mundo. En los periodos de analisis, América Latina represen-
ta alrededor del 5% de las exportaciones e importaciones mundiales, lo
cual muestra una modesta participacion en el comercio global. Los por-
centajes son algo mas altos en 2010-2013, lo que esta asociado al buen
desempeno economico y comercial de la region; pero la caida en 2014-
2018 sugiere que la evolucion ha sido, en cierta medida, ciclica —relacio-
nada principalmente con la dinamica de los precios internacionales de las
materias primas. En contraste, los paises de Asia Oriental y el Pacifico se
hacen importantes a lo largo del tiempo: entre 2006-2009 y 2014-2018,
las exportaciones pasan de una participacion del 25,8% al 30,6% y las im-
portaciones, del 23,7% al 29,1%, lo que refleja claramente el crecimiento
sostenido de la region, con paises destacables como China.

La region de Europa y Asia Central es la que concentra el comercio
mundial; sin embargo, su participacion ha tenido una tendencia de dis-
minucion en el tiempo: en 2014-2018, el 41% de las exportaciones y el
38,8% de las importaciones correspondian a este conjunto de paises. En
el caso de America del Norte, las participaciones no presentan modifica-
ciones significativas a lo largo del tiempo y se sitian en algo mas del 12%
para las exportaciones y alrededor del 15,5% para las importaciones. En
estos casos, el desempeno refleja, entre otros motivos, la crisis financiera
que ha repercutido negativamente sobre el dinamismo economico de la
region. El gobierno estadounidense tambien apunta a las diversas practicas
desleales por parte de China, ademas de distintos estilos de desarrollo en
materia laboral y medio ambiental, que ciertamente inciden en los costos
de produccion'’.

Dentro de América Latina, México y Brasil resaltan por concentrar
las exportaciones de la region (ver grafico 3), aunque el aporte de Méxi-
co es mas alto en 2014-2018 (38,0%) en relacion a 2006-2009 (31,1%),
mientras que Brasil mantiene su participacic')n en un porcentaje cercano
al 22%. Chile, Argentina, Colombia y Pert le siguen en importancia re-

lativa, con porcentajes que disminuyen entre los dos periodos de analisis

17. Idem.
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GRAFICO 2: Participacion de las exportaciones e importaciones de América
Latina en el mundo, en porcentaje (2006-2018)
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Nota: la informacion de Venezuela para 2017 y 2018 fue estimada a partir de Comision Econémica para
Ameérica Latina y el Caribe (Cepal), Perspectivas del Comercio Internacional de América Latina y el Caribe 2019:
El Adverso Contexto Mundial Profundiza el Rezago de la Regién, Santiago (Chile), 2018 (rc/pus.2019/20-p),
disponible en: https://tinyurl.com/s7ebht4, acceso en: 9 mar. 2020.

Fuente: elaboracion propia, con base en World Bank, World Development Indicators, Washington, [2019],
disponible en: https://tinyurl.com/y5n2y9qf, acceso en: nov. 2019.

en los casos de Chile y Argentina, pero aumentan para Colombia y Pera.
En este segundo grupo de paises, los problemas econoémicos enfrentados
en Venezuela durante la tltima década se hacen evidentes, una vez que su
participacion cae del 8,9%), en 2006-2009, al 3,6% en 2014-2018.

Entre los paises latinoamericanos con bajos aportes relativos al comer-
cio de la region se encuentran Nicaragua, El Salvador, Honduras, Bolivia,
Paraguay y Guatemala, lo cual refleja esencialmente el tamano y grado de
desarrollo de sus economias. Sin embargo, en conjunto, se aprecia un re-
lativo aumento de su participacion porcentual entre los dos periodos de
analisis, pasando del 3,9% al 5,3%.
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GRAFICO 3: Exportaciones por paises de América Latina, en participacién

porcentual (2006-2018)
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Nota: la informacion de Venezuela para 2017 y 2018 fue estimada a partir de Comision Econémica para
Ameérica Latina y el Caribe (Cepal), Perspectivas del Comercio Internacional de América Latina y el Caribe 2019:
El Adverso Contexto Mundial Profundiza el Rezago de la Regién, Santiago (Chile), 2018 (rc/pus.2019/20-p),
disponible en: https://tinyurl.com/s7ebht4, acceso en: 9 mar. 2020.

Fuente: elaboracion propia, con base en World Bank, World Development Indicators, Washington, [2019],
disponible en: https://tinyurl.com/y5n2y9qf, acceso en: nov. 2019.

El grafico 3 permite apreciar tambicn la importancia de las exporta-
ciones por bloques comerciales. El Mercosur —que, como se describe en
el recuadro de este capitulo, tiene como miembros plenos a Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay— ha representado alrededor del 30% de las

ventas totales de América Latina, siendo que algo menos del 15% de es-
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tas se destinan al mismo bloque y cerca del 10%, al resto de la region'®.
La caAN —que tiene como miembros plenos a Bolivia, Colombia, Ecuador
y Perti— registra una participacion de alrededor del 10% de las exporta-
ciones de América Latina, aunque su comercio interno es bajo (menor al
8%), siendo el ain mas significativo con el Mercosur (algo mas del 9%)".

En el grafico 4, se profundiza la descripcion de los patrones comerciales
para America Latina, a partir de dos indicadores que miden la intensidad
de las cGv asociadas a la dispersion de los procesos de produccion (i.e.
fragmentacion), y que han sido estimados para 2011 mediante matrices
insumo-producto multirregionales. Por un lado, esta el contenido del con-
sumo intermedio importado utilizado en las exportaciones, que agrega
tanto el directo, derivado del valor agregado, como el indirecto, implicito
en el requerimiento de estos insumos en el consumo intermedio domés-
tico usado en la produccién de los sefialados bienes y servicios™. Por otro
lado, se encuentra el contenido del valor agregado domestico, directo e
indirecto, que es incorporado en las exportaciones totales”.

México se destaca con una mayor intensidad de fragmentacion, ya que
el 42% de cada unidad exportada corresponde al consumo intermedio
importado. Los siguientes paises corresponden a Ameérica Central, con
porcentajes que van del 32% al 20%, mientras que Ecuador, Venezuela
y Colombia presentan los menores encadenamientos comerciales —con

proporciones entre el 10% y 7%. Para toda América Latina, el porcentaje

18. Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), Boletin de Comercio Exte-
rior del MERCOSUR, n. 2: Cierre Estadistico: 31 de Diciembre de 2018, Santiago (Chile), 2019 (1.c/
15.2019/36), disponible en: https://tinyurl.com/vmexopc, acceso en: 9 mar. 2020.

19. Comunidad Andina, Secretaria General, Comunidad Andina: Comercio Exterior de Bienes 2018, Li-
ma, 30 abr. 2019 (sG de 859), disponible en: https://tinyurl.com/snl5Ip3, acceso en: 9 mar.
2020.

20. Ver David Hummels, Jun Ishii y Kei-MuYi, “The Nature and Growth of Vertical Specialization
in World Trade”, Journal of International Economics, vol. 54, 1. 2, pp. 75-96, jun. 2001, disponi-
ble en: https:/ /tinyurl.com/ru5jkk5, acceso en: 9 mar. 2020.

21. Ver Robert C. Johnson y Guillermo Noguera, Fragmentation and Trade inValue Added Over Four
Decades, Cambridge, National Bureau of Economic Research (NBER), jun. 2012 (nBER Working

Paper, n. 18186), disponible en: https://tinyurl.com/tnn8hag, acceso en: 9 mar. 2020.
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se sittia alrededor del 22%, lo cual es menor en comparacion con los de
Europa, América del Norte y Asia”.

El origen de los insumos importados proviene, en buena parte, de
Estados Unidos, de América Latina y de China, donde predominan las
importaciones de maquinaria y equipos, productos quimicos y petroqui-
micos y servicios. A nivel intrarregional, destacan los hidrocarburos y
minerales, productos quimicos y petroquimicos, servicios y productos
fabricados de metal.

En el caso del valor agregado contenido en las exportaciones, el gra-
fico 4 muestra que México, en contrapartida al indicador anterior, tiene
la tasa mas baja: el 57% de cada unidad exportada bruta corresponde al
valor agregado doméstico, lo cual apunta a la participacion mas alta en
las redes internacionales de produccion en relacion al resto de América
Latina. A seguir se encuentran Panama, Costa Rica y Nicaragua, mientras
que Venezuela y Colombia presentan las tasas mas altas —88% en ambos
casos. Para toda América Latina, el porcentaje se situa alrededor del 72%,
siendo mayor en comparacion con Europa y Asia®.

En lo que respecta al destino del contenido del valor agregado, se ob-
servan diferencias entre las dos subregiones. En Ameérica del Sur, estas
exportaciones llegan principalmente a Asia (22%) —lideradas por Chile,
Brasil y Pert— y a América Latina (20%), aunque Estados Unidos es im-
portante para Ecuador y Colombia. En América Central, destaca América
Latina (39%) y, a seguir, Estados Unidos —con participaciones destacables
en México (45%), El Salvador y Reptiblica Dominicana. En la region, es-
te valor agregado esta concentrado en materias primas —hidrocarburos,

minerales y productos agropecuarios— y agroindustria; pero tambi¢n en

22. José Duran Lima, The Challenges of Productive Integration between Latin America and Asia Pacific: How
to Integrate Value Chains and Escape from Dependency?, Bangkok, Division of International Trade
and Integration, Economic Commission for Latin America and the Caribbean (Eclac), 10 jul.
2019, disponible en: https://tinyurl.com/w7gtv92, acceso en: 9 mar. 2020. El analisis del
grafico se basa en los datos provistos por este documento.

23. Jos¢ Duran Lima y Dayna Zaclicever, América Latina y el Caribe en las Cadenas Internacionales de
Valor, Santiago (Chile), Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal)/Coo-
peracion Espaniola, 2013 (Serie Comercio Internacional, 124; 1c/1.3767), disponible en:

https:/ /tinyurl.com/srlqenl, acceso en: 9 mar. 2020.
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GRAFICO 4: Consumo intermedio importado y valor agregado doméstico

contenidos en las exportaciones en paises de América Latina, en porcentajes (2011)
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Fuente: José¢ Duran Lima, The Challenges of Productive Integration between Latin America and Asia Pacific: How to
Integrate Value Chains and Escape from Dependency?, Bangkok, Division of International Trade and Integration,
Economic Commission for Latin America and the Caribbean (Eclac), 10 jul. 2019, disponible en: https://
tinyurl.com/w7gtv92, acceso en: 9 mar. 2020.

algunas manufacturas como la industria de quimica y petroquimica, ma-
quinaria y equipo y productos fabricados de metal*.

Los indicadores anteriores muestran que, en general, América Cen-
tral esta mas integrada en las cvé que América del Sur, a pesar de estar
lejos de los casos de Europa y Asia. En este escenario, cabe contrastar a
los dos grandes lideres del comercio internacional de la region. Por un

lado, México, cuyo dinamismo no solamente se ha reflejado en una cada

24. A partir de datos provistos por José¢ Duran Lima, op. cit., 10 jul. 2019.
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vez mayor participacion en las exportaciones (ver grafico 3), sino tambien
en una mayor insercion en las cGv. Por otro lado, Brasil, cuyo desempe-
no en las diversas relaciones econémicas ha sido modesto, principalmente
en lo que respecta a las cgv.

El hilado mas fino de los bienes y servicios que forman parte de las cov
de Ameérica Latina apunta a las industrias de automoviles y autopartes, de
electronica, aeronautica, quimica y petroquimica, de metales, farmacéu-
tica y ropa, a los servicios para negocios y a ciertos productos agroindus—
triales —como leche y ganado.

En materia de encadenamientos productivos entre paises, Estados
Unidos juega un papel importante en la region, pero ciertamente la
proximidad geografica —y los datos de comercio observados anterior-
mente— sugiere la posibilidad de avanzar en la “fabrica de Ameérica La-
tina”, aprovechando los acuerdos regionales como el Mercosur, la can
y el Sica. Al respecto, Martinez-Piva y Zufiiga-Arias” apuntan a que las
cadenas regionales de valor dependen de los sistemas de integracion re-
gional, dado que facilitan el comercio, la inversion extranjera directa
(1) y el movimiento de personas. Atin mas, la integracion y los flujos
de 1ED se refuerzan mutuamente, promoviendo las preferencias por bie-
nes y servicios intrarregionales y adicionando las ventajas asociadas a la
ubicacion de los mercados. En este escenario, se hace importante que
los acuerdos comerciales acompanen el dinamismo de las cGv y los di-
versos controles para avanzar adecuadamente en los procesos, como la
solucion de controversias. Como corolario, cabe apuntar también a cier-
tas caracteristicas socioculturales comunes asociadas al tipo de geografia
y al hecho de ser paises latinos.

En general, los encadenamientos productivos en América Latina han
sentado sus bases economicas via costos de produccion, competitivos y
comparativamente mas bajos, en los eslabones de las cadenas donde se

han insertado, como apunta la teoria. Sin embargo, en la dinamica de las

25. Guillermo Zuiiga-Arias y Jorge Mario Martinez-Piva, “Economic Integration and Value Chains
Case Study: Dairy Products in Central America”, en René A. Hernandez, Jorge Mario Marti-
nez-Piva y Nanno Mulder (eds.), op. cit., 2014, pp. 163-183.
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cGv, queda pendiente conocer como fue el aprovechamiento en materia
de desarrollo tecnologico y productivo —dada la falta de informacion—,

aunque se registran ya algunos Casos exit050526.

Solucion de controversias: el caso del Mercosur ¥

Como se observo anteriormente, el comercio mundial se expandio en las
ultimas décadas, lo que ha llevado a una especial atencion a la creciente
importancia de la resolucion internacional de disputas, sobre todo en los
mercados emergentes. Este es el caso de las economias de América Latina,
y, mas especificamente, del Mercosur: a medida que aumenta el comercio
regional, las controversias comerciales también se vuelven mas frecuen-
tes; por lo tanto, se espera que las instituciones dedicadas a la solucion
de tales disputas se desarrollen para cubrir eficazmente esta tendencia. El
Mercosur ha estado construyendo su propio sistema de solucion de con-
troversias desde su creacion, en 1991 (ver recuadro sobre el Mercosur),
y ha experimentado un avance significativo en los ultimos treinta anos,
en particular, en lo que respecta a las controversias comerciales entre sus
estados miembros. Este sistema sienta sus bases en el arbitraje interna-
cional, que, a lo largo de los anos, ha mostrado ser una de las alternativas
mas exitosas en la resolucion de conflictos en la region y en el mundo.
En general, existe una suposicion subyacente de que el aumento del

comercio produce una mayor integracion institucional, es decir, el cre-

26. Ver, por ejemplo: René A. Hernandez, Jorge Mario Martinez-Piva y Nanno Mulder (eds.), op.
cit., 2014.

27. La presente seccion esta basada en: Martin J. Hunter y Gerson Damiani, “Trade Creation and
Institutional Embeddedness: The Resolution of Commercial Conflicts in the Southern Com-
mon Market from 1991 to 20117, en Umberto Celli Junior., Maristela Basso y Alberto do
Amaral Junior (coords.), Arbitragem e Comércio Internacional: Estudos em Homenagem a Luiz Olavo
Baptista, Sdo Paulo, Quartier Latin, 2013, pp. 971-992; y Gerson Damiani, Teoria dos Jogos e
Relagdes Internacionais: Estratégias da Governanca Mercantil Global: Uma Andlise da Convengdo das
Nagoes Unidas para os Contratos de Compra e Venda Internacional de Mercadorias a Luz de Sua Vincu-
lagdo ao Brasil, tesis doctoral, Sio Paulo, Universidad de Sao Paulo, 2014, disponible en: https:

//tinyurl.com/uzx820c, acceso en: 9 mar. 2020.
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MERCOSUR

El Mercosur se cre6 en 1991, cuando el Tratado de Asuncién fue
firmado por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, luego de un
acuerdo de integracion economica firmado por los dos paises ante-
riores en 1990%*. Venezuela se unié6 como miembro en 2012. Otros
paises, como Chile, Bolivia, que esta en proceso de ser miembro
pleno, Perti, Colombia, Ecuador, Guyana y Surinam se han conver-
tido en miembros asociados durante las dos primeras décadas del
inicio del acuerdo**.

Al principio, los cuatro Estados acordaron que Argentina y Bra-
sil camplirian con todas las disposiciones del tratado antes del 31
de diciembre de 1994, mientras que la fecha limite para los nuevos
miembros —Paraguay y Uruguay— se fijo para el 31 de diciembre de
1995. Entre las principales disposiciones del Tratado de Asuncion,

durante el periodo de transicion, estan:

* un cronograma de reduccion arancelaria general;

* la coordinacion de politicas macroeconomicas;

* el establecimiento de una tarifa externa comun para socios co-
merciales fuera del bloque;

* la creacion del Consejo del Mercado Comun;

* lacreacion del Grupo del Mercado Comun (la institucion ejecu-
tiva);

* la implementacion de un marco institucional para resolver los

litigios comerciales**%*,

* El acuerdo anterior entre Argentina y Brasil, conocido como el Pacto de Buenos Aires, se firmé
entre los presidentes Sarney y Menem en 1990. Los acuerdos anteriores entre ambos paises
estuvieron en discusion desde 1985. Para mas informacion, ver https://tinyurl.com/vendx4k,

acceso en: 27 feb. 2020.

** “Paises del MERcOSUR”, Mercosur.int, [2019], disponible en: https://tinyurl.com/uzkésow,

acceso en: 9 mar. 2020.

##**Tratado de Asuncion para la Constitucion de un Mercado Comun, Asuncion, 26 mar. 1991,

disponible en: https://tinyurl.com/uot3zk2, acceso en: 9 mar. 2020.
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cimiento concurrente de la institucionalizacion para hacer frente a con-
troversias, ofreciendo a los actores el nivel de seguridad esperado para
futuras transacciones comerciales. Este parece ser el caso del Mercosur.
Cabe sefalar que el crecimiento del comercio se refiere a las transacciones
comerciales —importaciones y exportaciones— entre los paises, mientras
que la institucionalizacion corresponde al nivel de integracion institucio-
nal relativo al sistema de solucién de controversias.

Bajo este escenario, se aborda un par de preguntas: ;como ha maneja-
do Mercosur la resolucién de conflictos comerciales entre sus miembros
durante las Gltimas tres décadas? ;Ha podido desarrollar efectivamente
instituciones para mantenerse al dia con el crecimiento del comercio en-
tre sus estados miembros?

En el afo 2021, el Mercosur celebrara su trigésimo aniversario. Du-
rante su periodo de vigencia, el bloque regional experimento un desarro-
llo economico y un mayor grado de estabilidad politica para sus estados
miembros participantes, lo que indica una madurez de sus instituciones
democraticas en comparacion con las décadas anteriores a su creacion. Sin
embargo, existen preocupaciones sobre su futuro y su capacidad para afir-
marse como una entidad unificada de gobernanza regional, a la luz de los
desafios economicos e institucionales que enfrentara en los proximos anos.

En general, las instituciones supranacionales para el comercio se con-

sideran esenciales para:

* crear un marco legal comun, que guie y regule el comercio dentro de
./
la region;
* resolver disputas comerciales;

¢ fomentar el cumplimiento y la ejecucion de los acuerdos comerciales.

En el Mercosur, para el proposito delineado aqui, la institucionaliza-
cion consistio en el proceso de incorporar un marco para la resolucion de
disputas comerciales: un proceso integrado que ha estado anclado en la
creacion y ampliacion de instituciones y mecanismos disefados para re-

solver tales controversias.
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Segun el experto en relaciones internacionales Robert Keohane, las
decisiones tomadas a nivel nacional con respecto a un compromiso inter-
nacional se ven afectadas por los arreglos institucionales establecidos en el
curso de la realizacion o el mantenimiento del compromiso; y los paises
que se entrelazan a través de las instituciones tienen una mayor probabili-
dad de cumplimiento (manteniendo todo lo demas igual)™®.

La resolucion de conflictos dentro del Mercosur, como se mencion6
anteriormente, depende del arbitraje internacional. Durante los prime-
ros diez anos, los arbitrajes ad hoc fueron la tnica opcion, con ventajas y
desventajas. La principal ventaja fue su flexibilidad: las necesidades de las
partes pueden satisfacerse mas facilmente, ya que “es posible que un tri-
bunal y un abogado con experiencia disefien un procedimiento que sea
sensible al estado particular y a los requisitos del estado parte, sin dejar
de ser justo para ambas partes”™. La principal desventaja es que requiere
un gran nivel de colaboracion entre las partes involucradas, ya que, ca-
so contrario, el proceso puede estancarse por una parte no cooperativa.

Después de 2004, tras la ratificacion del Protocolo de Olivos, ademas
de los arbitrajes ad hoc, el Mercosur fortalecio la institucionalidad de su
sistema de solucion de controversias con la creacion del Tribunal Perma-
nente de Revision, por lo tanto, agregando el arbitraje institucional como
un elemento adicional de resolucion de conflictos al bloque regional. Un
arbitraje institucional implica la existencia de una entidad arbitral perma-
nente, con autoridad administrativa y sus propias reglas de arbitraje. Aqui,
la principal ventaja es el establecimiento de la institucion a lo largo del
tiempo, lo que permite una “revision periodica en consulta con profesio-
nales experimentados, para tener en cuenta los nuevos desarrollos en la

ley y la practica del arbitraje internacional”™.

28. Robert O. Keohane, “Compliance with International Commitments: Politics within a Fra-
mework of Law”, American Society of International Law Proceedings, vol. 86, pp. 176-180, 1992,
disponible en: https://tinyurl.com/tbébagb, acceso en: 9 mar. 2020.

29. Martin Hunter et al., Redfern and Hunter on International Arbitration, Oxford, Oxford University
Press, 2009, pp. 53-54.

30. Idem, p. 55.
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La insercion (embeddedness) cada vez mayor del arbitraje internacional,
tanto ad hoc como institucional, ha desempenado un papel importante en
la resolucion de conflictos y asimetrias comerciales en la region. Segun

Luiz Olavo Baptista,

[...] el arbitraje tiene una naturaleza secular y libertaria y es un elemento de paz
social; que emana de la institucion de un contrato. El arbitraje responde a reali-
dades concretas en evolucion [...], el libre albedrio radica en sus propias raices,

lo que le confiere su caracter libertario®'.

En el caso del Mercosur, se puede ser testigo de la resolucion de con-
flictos comerciales a través del arbitraje internacional como un mecanis-

mo viable para la realidad econémica en constante cambio en la region.
[nsercién y beneficios

El Mercosur experimento cuatro fases diferentes en su proceso de ins-
titucionalizacion. En estas fases, la intensificacion de la inserciéon, obser-
vada a lo largo de los afios, ha provenido de la creacion de instituciones
supranacionales para la toma de decisiones, capaces de promover, regular
y administrar las relaciones comerciales entre sus estados miembros. De
hecho, sin instituciones supranacionales independientes, y sin el desarrollo
de estandares judiciales comunes, habria sido dificil que el bloque regio-
nal avanzara de manera importante como un mercado comun. Los paises
miembros, al darse cuenta de su fragilidad, fomentaron la implementacion
de estas instituciones, lo que se hizo mas evidente con la firma del Proto-
colo de Olivos en 2002. Al agregar el Tribunal Permanente de Revision al
Sistema de Solucion de Controversias, el Mercosur avanzé atin mas en la

insercion institucional en el bloque regional.

31. Luiz Olavo Baptista, Arbitragem Comercial e Internacional, Sao Paulo, Lex Magister, 2011, p. 21.
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Cisg: la Convencion de Viena de 1980 como un régimen supranacional

La Cisg es uno de los regimenes mas destacables para la resolucion de
disputas, y que adquiere cada vez mayor importancia con el crecimiento
del comercio y sus nuevas dindmicas, como las cav. La Cisg* consiste en
un régimen supranacional que ha sido valorado en el mundo por su am-
plia capacidad de abordar conflictos y resolver controversias comerciales
internacionales; por lo tanto, puede contribuir de manera significativa a
la comprension de los cGv bajo la tematica de solucion de controversias.
El regimen se divide en cuatro partes: la primera trata sobre el ambito de
aplicacion de la Convencion y sus disposiciones generales; la segunda con-
tiene las reglas que cubren la formacion de contratos para la venta inter-
nacional de bienes; la tercera comprende las obligaciones del comprador;
y la cuarta parte contiene sus disposiciones finales.

La Cisg fue creada por la Comision de Naciones Unidas para el Derecho
Mercantil Internacional, firmandose enViena en 1980, y entro en vigor el
1< de enero de 1988, despues de ser ratificada por once paises. El proceso
de ratificaciéon fue lento inicialmente. Hasta mediados de 1986, solo Le-
soto, Francia, Siria, Egipto, Hungria, Argentina y Zambia se habian unido
ala Convencion. La aceptacion, sin embargo, se aceler6 en septiembre de
1986, cuando el Senado de los Estados Unidos, a pesar de la presion de los
cabilderos reticentes al nuevo régimen, aprobo la adopcion de la Cisg por
98 votos a favor y 0 votos en contra. Asi, el 11 de diciembre de 1986, Esta-
dos Unidos, China e Italia se unieron a la Cisg, seguidos, en 1987, por Fin-
landia, Suecia, Austria y México. Alemania se unio en 1989; la Federacion
de Rusia, en 1990; Canada, en 1991; Cuba, en 1994; Uruguay, en 1999;
Paraguay, en 2006, lo que significa, por lo tanto, que todos los paises del
Mercosur también son estados miembros de Cisg, desde la adhesion de la

Convencion por Brasil, en 2013, entrando en vigor el 1 de abril de 20147,

32. The United Nations Convention on Contracts for the International Sale of Goods (1980)
[Cisg], disponible en: https://tinyurl.com/ltmha8, acceso en: 9 mar. 2020.
33. United Nations Commission on International Trade Law, disponible en: https://tinyurl.

com/ 2kfxgr, acceso en: 9 mar. 2020.
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La Cisg representa hoy una gran parte de los contratos transfronte-
rizos que involucran el comercio global de bienes y servicios y se puede
convertir en un icono a la seguridad juridica e institucional vinculada al

crecimiento de las cGv no solo en América Latina, sino en todo el mundo.

Reflexiones finales

Las cGv han adquirido una especial relevancia en el comercio internacional
y, aunque Ameérica Latina esté menos inmersa en estas nuevas formas de
produccion en comparacion con otras regiones desarrolladas y en desar-
rollo, existen amplias oportunidades de avanzar en esta linea, sobre todo
en la “fabrica de la region” —en un contexto donde las cGv son irreversi-
bles. En esta transformacion, la inversion y los emprendimientos privados
seran muy importantes, principalmente en su forma de interconexion con
la region y el mundo; pero el sector ptblico seguira jugando un rol fun-
damental, para lo cual debera disefar y aplicar politicas innovadoras que
acompanen el dinamismo de las cGv. En este escenario, un primer apor-
te al debate planteado en el capitulo es que los avances de las relaciones
comerciales y acuerdos de integracion deben estar sentados en reglas de
juego claras, donde, en especial, cabe contar con un sistema de solucion
de controversias confiable, idoneo y aplicable.

Un area regionalmente integrada, que busca promover las relaciona-
les comerciales entre sus estados miembros, requiere tener un especial
cuidado sobre el potencial aumento de disputas comerciales que surgen
de esas relaciones. En el caso del Mercosur, hubo un avance hacia la ins-
titucionalizacién de un mecanismo de manejo de conflictos dentro de la
region. El arbitraje internacional, en particular el ad hoc, ha sido aplicado
como herramienta para crear un sistema mas seguro para el intercambio
de bienes, mercancias y servicios. En otras palabras, todos los actores que
participan en el comercio regional pueden esperar un enfoque mas con-
fiable para resolver sus disputas en curso, asi como para evitar las futuras.
En este sentido, el capitulo propone, como primer paso, el actual sistema

de solucion de controversias del Mercosur y la Cisg para trabajar en los
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casos particulares de las cGv, en los cuales, posiblemente, existan particu-
laridades en materia de acuerdos comerciales que deban ser redefinidas.

Finalmente, es importante notar que queda pendiente demostrar, en
detalle, si un sistema confiable de resoluciéon de conflictos comerciales
promueve efectivamente una mayor interconexion comercial y, en par-
ticular, atrae mas 1ED a la region. En el caso del Mercosur, la hipotesis es
que el comercio tenga un vinculo endogeno con el entorno mas estable
creado alo largo de los afios; sin embargo, se hace necesaria una definicion
de variables y una mayor recopilacion y analisis de datos para establecer

una relacién causal.
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Infraestructura: ése hace camino al andar?

Luis VictTOR TRAVERSO

Introduccion

;En infraestructura se debe hacer camino al andar? Definitivamente: No.
Siempre asombra la enorme deficiencia en infraestructura en la region
de Ameérica Latina (Latam), sobre todo cuando todos los agentes del sec-
tor sefalan la importancia que tiene para el crecimiento economico. Hay
muchas explicaciones y los usuales culpables son: hay un problema fiscal;
resolver el problema es muy complejo; o que hay otros temas urgentes
que atender. Hay una razon menos explorada y puede encontrarse en los
politicos al frente en los periodos de gobierno. En este capitulo, vamos a
tratar varios temas del sector, incluyendo primero una explicacion eco-
nomica sobre la deficiencia en infraestructura en la region.

El atraso de Latam frente a otras regiones emergentes es la alta tasa
de descuento de los politicos. Los politicos y los partidos politicos tienen
pocos anos en el poder (cinco afios) y, por lo general, buscan resultados

durante ese periodo; y en infraestructura, en ese periodo de tiempo, no se

1. Economista peruano de la Universidad Nacional Agraria La Molina, con estudios de docto-
rado y dos maestrias, en economia y desarrollo economico, todos de la Universidad Boston,
Estados Unidos. Adicionalmente, tiene un magister de la Escuela Superior de Administracion
y Negocios (Esan), Pert, y es fellow de la Universidad Harvard, Estados Unidos. Actualmente,
es consultor internacional. Fue ex director representante en Colombia de car-Banco de De-
sarrollo de América Latina y asesor de la presidencia en la misma institucion. Ademas, formo
parte del Banco Interamericano de Desarrollo (B1p) en diversas arcas con responsabilidades

en transacciones para el sector privado y publico.
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pueden mostrar obras de importancia’. Debido a la alta tasa de descuento
que asignan a los beneficios politicos y a la necesidad de inaugurar obras
de infraestructura, los politicos deciden por la infraestructura, haciendo
camino al andar. La frase de Antonio Machado “Caminante no hay camino,
se hace camino al andar” puede tener sentido como filosofia en la vida.
Sin embargo, aplicar esa filosofia en infraestructura no funciona, porque
resulta en improvisacion y, por lo general, en malas obras: deficientes,
incompletas y no las necesarias. La region no cuenta con la infraestruc-
tura sostenible que nos permita ser competitivos. Con la improvisacion,
resulta que no se programan ni se preparan adecuadamente los proyec-
tos, y tampoco se hace un buen mantenimiento de la infraestructura. Y,
con los ciclos economicos y deficits fiscales, se agudiza el problema. Hay
dafios colaterales con la improvisacion, que terminan siendo muy graves:
corrupcion. En infraestructura, no se hace camino al andar’.

Los temas tratados en infraestructura evolucionan con los afios, y la
atencion de los estudios y conferencias pasa de lo que es fundamental para
el crecimiento econémico a identificar las necesidades en los diversos sub-
sectores y regiones. En las ltimas dos décadas, la participacion del sector
privado en la inversion es el centro de atencion y, con ello, también el fi-
nanciamiento. También surge el concepto infraestructura sostenible fiscal,
ambiental y socialmente. Pero tal vez lo mas visible en la region en los ul-
timos anos sea la corrupcion. Por el dafio causado y el posible retraso que
puede ocasionar, es necesario darle mayor atencion al tema. No atender
con eficiencia el problema de la corrupcion puede atrasar el fragil progreso
en el sector. Por otro lado, frente a las enormes necesidades de financia-
miento para infraestructura privada, es necesario resolver las asimetrias de
mercado para que fondos institucionales participen con todo su potencial.

Este capitulo no presenta una vision holistica de la infraestructura, ni

profundiza en un tema en particular, pues hay muchos, y muy bien estu-

2. Un proyecto de infraestructura que inaugura un gobierno, por lo general, se inicio en el go-
bierno anterior. Las placas con las que se inaugura una obra leen, en su parte principal, “Esta
obra la inaugur6”, pero deberia decir “Esta obra la inici6”.

3. Doy crédito de la frase a German Cardona, ministro de Transporte de Colombia en el gobier-

no del presidente Juan Manuel Santos.
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diados. Es mas bien una recopilacion de algunas experiencias. Los temas
que se tratan son la institucionalidad y la corrupcion; la infraestructura
y la competitividad; y las condiciones para desarrollar infraestructura,
en particular su financiamiento, comentando la experiencia con algunos
instrumentos innovadores, los cuales facilitan una de las aspiraciones mas
importantes en el sector, como es el financiamiento de la infraestructura

via el mercado de capitales en la region.

Institucionalidad y corrupcion

En la region, la alta tasa de descuento de los gobiernos junto a la falta
de instituciones competentes relacionadas a la infraestructura generan
la practica de hacer camino al andar. Con cada gobierno, si se espera
que se cambien los cuadros politicos en las instituciones, pero ademas se
cambian equivocadamente los cuadros técnicos*. Por lo general, para los
nuevos gobiernos “todo lo anterior es malo y este gobierno lo va a hacer
bien”. La falta de continuidad técnica alimenta la improvisacion. En otros
sectores, hacer camino al andar puede funcionar, en particular, cuando el
horizonte para programar y €jecutar es menor. Pero, en infraestructura,
definitivamente no es el caso.

Cualquier obra significativa en tamafio y complejidad puede tomar
entre seis y diez afios y a veces mucho mas: desde que se identifica la ne-
cesidad, se prioriza, se desarrollan las bases de licitacion, se hacen los es-
tudios de viabilidad e ingenieria, se adjudica, se financia, y se termina de
construir. La gran mayoria de los proyectos grandes de la region muestra
muchos afios hasta su puesta en marcha. Sucede asi desde en una planta
de energia eléctrica hasta una carretera nacional. El camino es atin mas
largo en un proyecto hidroeléctrico, minero o de hidrocarburos, que,
ademas de los problemas usuales, también debe resolver temas sociales y
ambientales cada vez mas complejos. Adicionalmente, los temas técnicos

del area ambiental y social son faciles de politizar, con lo cual se vuelve

4. Larotacion de los técnicos se facilita porque no hay una carrera de servicio ptblico.
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una discusion ideologica entre conservadores y socialistas. Los socialistas
embanderandose con o sin razon en parar proyectos, y los conservadores
acusandolos de comunistas. Los liberales, que, por lo general, no ven los
problemas como blanco y negro, quedan al margen. Ejemplos abundan, y
unos recientes son los casos de los proyectos mineros de Conga y Tia Ma-
ria, en Perd, y el resultado de la polarizacion cuando se politiza un tema
técnico. Los proyectos no se desarrollan, sus poblaciones contintan con
su nivel de pobreza y el pais no logra las divisas por exportacion.

Aun con la importancia que se le da al sector, casi ningan pais de la
region logra hacer un desarrollo sostenible de la infraestructura. Al que-
rer tener resultados rapidos, programan mal, preparan peor, no crean
la institucionalidad necesaria para desarrollar la infraestructura, y el re-
sultado, ademas de un sector deficiente en servicios, por lo general, es
corrupcion. Al estar los proyectos mal preparados y no tener el recur-
so humano para interactuar con el sector privado, sea en obra publica,
sea en obra privada, se generan las condiciones para las modificaciones
sustanciales de los contratos originales y, por supuesto, si el politico o
autoridad no lleg6 corrupto, encuentra arca abierta’. Si las autoridades
no fueron corruptas al llegar —y cuando los proyectos estan mal prepara-
dos—, las modificaciones de los contratos generaran las condiciones para
los corruptores y los corruptos". Las condiciones de institucionalidad y la
corrupcion han afectado a casi todos los paises de la region y es indepen-
diente de su nivel de ingreso. Chile tal vez sea el menos afectado, gracias
a contar con fuertes instituciones y sus recursos humanos calificados. Por
supuesto que hay muchas razones para que los contratos deban modificar-
se. Eso es parte de un proceso natural de un contrato de infraestructura
y, en particular, de uno de asociacion publico-privada (app). Cuando los
proyectos estan mal preparados, las modificaciones en los contratos son
mas frecuentes y terminan, como en muchos casos, en corrupcion. Eso

se ha hecho evidente en los tltimos afios.

5. En esa situacion, en muchos casos, se hace realidad el dicho: “En arca abierta, el justo peca”.
Los casos recientes de corrupcion en la region se relacionan principalmente con las empresas
de construccion de Brasil. Aunque la corrupcion no es nueva, en ese caso se hizo visible gra-

cias a las denuncias de la fiscalia de Estados Unidos relacionadas al lavado de activos.
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Es necesaria la visibilidad de la corrupcion y el castigo penal y admi-
nistrativo a los funcionarios corruptos. Sin embargo, hay que cuidar que el
Estado no sufra una paralizacion excesiva, que conduce a que los técnicos
de la administracion publica “no firman nada”, por temor a equivocarse y
ser penalizados. El liderazgo de las altas autoridades es fundamental pa-
ra salir de la paralizacion, convocando cuadros técnicos para fomentar la
toma de decisiones sin el temor a ser castigado. Debe reconocerse que el
funcionario publico va a equivocarse y ello no necesariamente es produc-
to de colusion del funcionario publico, aun cuando resulte en deterioro
patrimonial de Estado.

En la Gltima década, los indices de progreso en infraestructura y co-
rrupcion no solo no mejoraron sino que sufrieron retrocesos frente a otras
regiones. Los paises de ingreso medio de Latam redujeron su posicion
entre 150 paises en institucionalidad, de 107 a 120, y en transparencia,
de 89 a 102, en los ultimos diez afios’. En términos relativos, empeor6 la
formacion del recurso humano en infraestructura y aumentaron las con-
diciones de improvisacion, que facilitaron la corrupcion. Se ha producido
un gran desvio de los pocos recursos asignados para infraestructura, ha-
ciendo que la calidad del gasto sea muy deficiente. Por ahora, se centran
las acusaciones en la corrupcion por los recursos que entrego el corruptor
y que recibio el corrupto, aunque ahi no esta el mayor dafio a un pais. E1
problema mas grave son los sobre costos de las obras que son producto de
la corrupcion. Las acusaciones y penalidades no solo deberian incluir la
“coima” recibida, sino el dafio que se le causa a la sociedad. Por ejemplo,
jcuantas escuelas, postas medicas o quilometros de carreteras se pueden
hacer con los 3 500 millones de délares de sobre costos de la r1rsa Sur en
el Peru? Los 35 millones de dolares que presuntamente se pagaron y se

investigan por corrupcion se opacan con las cifras de sobrecostos®.

7. José¢ Antonio Barbero, Ideal 2016-2017: Infraestructura en el Desarrollo de América Latina — Do-
cumento Principal, Caracas, caF-Banco de Desarrollo de América Latina, 2019, disponible en:
https:/ /tinyurl.com/w8w945k, acceso en: 18 dic. 2019.

8. 1rsa Sur, en Per(, un proyecto mal preparado e impulsado por hacer camino al andar. El cos-
to de la obra fue inicialmente de, aproximadamente, 1 mil millones de dolares, y paso, con

sobrecostos, a mas de 4 500 millones de dolares.
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Se puede empezar a corregir esos graves problemas con medidas rela-
tivamente simples: un plan de infraestructura socializado, inversion para
la preparacion de los proyectos a nivel de factibilidad e ingenieria preli-
minar y preparacion de cuadros técnicos para licitar y ser contraparte de
los constructores para obra publica o para las empresas concesionarias.
Aunque siempre se van a presentar costos reales distintos a los que sefiala
el estudio de factibilidad y la ingenieria preliminar, los sobrecostos deben
tener un limite. Con un porcentaje preestablecido de sobrecostos de cons-
truccion que establezca que, si se sobrepasa ese monto, se vuelva a licitar,
se asegura no solo la calidad de los estudios previos sino la seriedad de
las propuestas en la licitacion. En cualquier licitacion, la competencia en-
tre propuestas serias resuelve muchos problemas, entre los cuales mejor
calidad del servicio; menores sobrecostos; y menor corrupcion. Colombia
busco resolver el problema con una disposicion que establece que, cuando
haya sobrecostos sobre 20%, se vuelva a licitar la obra, lo que viene dando
resultados favorables. Otras medidas, como declarar nula la licitacion si
hay un solo postor, también pueden dar resultados favorables. Hay otros
factores que han demostrado ser utiles en el combate a la corrupcion,
tales como: desregulacion, concesiones al sector privado, monitoreo de
la poblacion afectada con el apoyo de tecnologia de informacion, mayor
supervision, y capacitacion del personal a cargo de las licitaciones. Cada
herramienta de combate a la corrupcion que se utilice colabora con re-
ducir el problema.

Otro factor que esta siendo perjudicial al desarrollo del sector es el
castigo a las empresas relacionadas con la corrupcion. Es indudable que
se debe aplicar la ley a las personas naturales culpables de corrupcion,
pero, por individuos corruptos, no se debe castigar a las empresas. Estas
generan empleo, tienen conocimiento técnico, construido sobre muchos
anos, y son parte de una cadena de pagos, incluyendo a proveedores y el
sistema financiero. No solo no deberia perseguirse a las empresas por los
individuos corruptos que las dirigieron sino que es responsabilidad social
y economica proteger ese capital. Es fundamental empezar por fomentar
el cambio real de gobernabilidad e instaurar los controles internos a la

empresa y externos en la regulacion, para evitar que se vuelvan a come-
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ter los errores pasados. Recuperar la experiencia en construccion e inge-
nieria toma mucho tiempo y recursos y causa efectos negativos no solo
sobre el sector de infraestructura sino también sobre los proveedores y
los servicios financieros.

Aunque la debilidad institucional marca el sector de infraestructura por
muchas décadas y la corrupcion se ha hecho visible en el sector en los alti-
mos anos, también se han dado pasos importantes en favor del desarrollo
del sector. Gracias a la visibilidad del problema de corrupcion, los paises
de Latam cada vez mas utilizan distintas herramientas para combatirla. A
pesar de los problemas, hay sectores que han progresado, tales como ener-
gia eléctrica y telecomunicaciones, pero las deficiencias en infraestructura
de transportes y agua siguen muy grandes. Lograr superar la falta de ins-
titucionalidad, reducir la corrupcion y volver a atraer sector privado para

inversiones en el sector deben ser las metas de mediano plazo.

Infraestructura como motor de crecimiento

El crecimiento y la competitividad son conceptos relativos. Una de las
realidades de Latam es que no hay convergencia en el nivel de desarrollo
y crecimiento con los paises desarrollados y ni siquiera con otras regio-
nes de paises emergentes. Otras regiones se hacen mas ricas y la region,
mas pobre. El resultado es que cada vez mas somos menos competitivos,
lo cual agudiza el subdesarrollo en la region. Para lograr convergencia,
es necesario crecer en promedio, sostenidamente, a mas de 5% por ano.
Crecer al 5% significa mas ahorro, mas inversion y mas eficiencia. Ser mas
eficientes es ser mas competitivos. El desarrollo de la infraestructura es
condicion necesaria para mayor competitividad y esta, a su vez, para ma-
yor crecimiento econ6émico.

Aunque hay opiniones diferentes sobre la causalidad entre crecimiento
economico y competitividad, no hay mayores cuestionamientos sobre la
causalidad entre mayor provision de infraestructura y competitividad. Mu-
chas variables tienen impacto en el desarrollo y crecimiento, y los planes

de gobierno no identifican y secuencian con claridad sus prioridades. En
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un mundo globalizado y cada vez mas tecnologico, es la competitividad
de la region la causa principal de la falta de convergencia y, por lo tanto,
deberia ser la primera prioridad. Ya otras regiones emergentes han logra-
do identificar el problema e invierten mas del 6% del producto interno
bruto (P1B) en infraestructura y superan a Latam en muchos indicadores
en el sector y en competitividad. Los datos del Banco Mundial y de otras
instituciones sugieren cifras enormes de brechas de inversion para lograr
superar los déficits existentes en infraestructura y lograr mayor crecimien-
to econémico’. Adicionalmente, el nivel de infraestructura de la region no
corresponde al nivel de su 1, lo que hace ain mas evidente la necesidad
de aumentar los recursos de inversion en el sector.

Como pocos dudan de la importancia de la infraestructura para el cre-
cimiento economico, lograr consensos entre los partidos, los politicos y la
sociedad civil alrededor de la prioridad deberia ser una meta alcanzable.
Aun cuando se cuente con alta prioridad y consensos sobre qué hacer en
infraestructura, hay que reconocer que los ciclos economicos y, en parti-
cular, los déficits fiscales afectan fuertemente la inversion en infraestructu-
ra. Si a eso se agrega la alta tasa de descuento de los politicos, se encuen-
tran con facilidad los argumentos para postergar inversiones significativas
en infraestructura. ;Como resolver ese circulo vicioso? La respuesta es-
ta en otras regiones emergentes, que vienen logrando convergencia con el
mundo desarrollado y en una vision de pais de largo plazo y de norte claro.

Esa vision de largo plazo se logra con un plan nacional de infraestruc-
tura, cuya implementacion sea independiente del gobierno de turno. Un
periodo de gobierno no es suficiente para desarrollar la infraestructura.
Como solo el sector publico puede planificarla y generar su prioridad en
el largo plazo, la socializacion es fundamental. Eso implica acordar el plan
de desarrollo del sector con empresarios, politicos, sociedad civil e insti-

tuciones internacionales. Las instituciones internacionales juegan un papel

9. car-Banco de Desarrollo de América Latina, Ideal 2017: Infraestructura para el Desarrollo de Amé-
rica Latina, Caracas, 2017, disponible en: https://tinyurl.com/qvn3mar, acceso en: 18 dic.
2019.
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importante en el sector, no solo con sus recursos financieros sino también
con ideas para su desarrollo.

Para lograr que los esfuerzos nacionales e internacionales queden ali-
neados con un solo plan de infraestructura, es imperativo volver su desa-
rrollo una politica de Estado. Del pasado, hay temas alrededor de los cuales
se ha logrado consenso, aun cuando con anterioridad parecia imposible.
Por ejemplo, hace 25 anos, Latam logré consenso, y con notable éxito,
alrededor de la democracia o en erradicar el analfabetismo o la estabili-
dad macroeconomica. Tres logros por cierto perfeccionables y en los que
ha habido avances y retrocesos. Son los tiempos de un consenso similar
alrededor de infraestructura y competitividad. Para ver cuanto se avanzo6
con esos acuerdos, solo falta ver como estaba la region hace tres decadas.
Ese mismo tipo de acuerdo y esfuerzo sostenido es el que se necesita para
que la region alcance una tendencia convergente.

;Queé debe contener el plan de infraestructura? Lo primero es definir
el objetivo, que, en un mundo globalizado y altamente tecnologico, no
puede ser otro que aumentar la competitividad del pais. Segundo, debe
incluir las brechas sectoriales, es decir, cuanto hace falta por sector para
cubrir las necesidades: carreteras, acropuertos, puertos, energia eléctrica,
educacion, salud, entre otros.Y, en tercer lugar, los principales proyec-
tos priorizados. El contenido central de un plan es un conjunto de pro-
yectos. Los indicadores especificos y los pesos relativos de los proyectos
son propios de cada pais, siempre como derrotero el objetivo principal
de mayor competitividad. La disyuntiva entre competitividad e inclusion
social o proteccion del medio ambiente es falsa y resulta en que se radi-
calizan posiciones ideologicas. Para lograr una infraestructura sostenible,
esas variables no son competitivas, por los escasos recursos, sino que son
complementarias. Un buen plan de infraestructura y los proyectos que
contiene deben ser sostenibles fiscal, social y ambientalmente.

El plan de infraestructura debe facilitar modificaciones. Los cambios
son para mejorar los planes y pueden originarse por muchas razones: na-
turales, como puede ser el caso de un desastre natural; sociales, ambien-
tales y economicas, como puede ser el crecimiento de la poblacion por

encima de lo esperado o la aparicion de nuevas oportunidades productivas
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o efectos, que son producto del medio ambiente negativos no previstos; o
fiscales, buscando utilizar al sector como herramienta contraciclica, acele-
rando obras o limitandolas para mantener la sostenibilidad fiscal. Por otro
lado, el costo-beneficio de cada proyecto y su valor por dinero cambian
en el tiempo, lo cual hace que las prioridades de los proyectos cambien
0 que nuevos proyectos se incorporen al plan. El plan debe ser flexible,
y hay que adaptarse a los cambios siempre, por razones técnicas, y estar
vigilante a que los cambios no sean por razones politicas.

El listado de los proyectos debe estar acompanado de su estado de pre-
paracion y ejecucion; asi como de la identificacion de las responsabilidades
para desarrollarlos. La institucionalidad debe identificar claramente quien
o quienes son las agencias responsables y sus funciones. Las debilidades
institucionales en la region complican ese objetivo. A nivel de los proyec-
tos y en ambientes institucionales debiles, han funcionado las oficinas de
gestion de proyectos (pmo; del ingles, project management offices), para los
cuales hay amplio apoyo internacional.

Un buen ejemplo de un plan de infraestructura reciente viene de Pert,
donde se publico, en septiembre de 2019, el Plan Nacional de Infraestructura
para la Competitividad'®. Vale resaltar el titulo del documento, que estable-
ce que el plan de infraestructura y sus proyectos se hacen para lograr la
competitividad. El plan establece 52 proyectos prioritarios por un valor
de aproximadamente 30 mil millones de dolares, de los cuales 29 proyec-
tos se haran bajo la modalidad de app, por un valor de 20 mil millones de
dolares.Y el resto, por obra publica o obras por activos.

Ese plan de desarrollo debidamente socializado permitiria a Perta y a
cualquier otro pais de Latam desarrollar una infraestructura moderna y
sostenible y facilitar las condiciones necesarias para lograr mayor competi-
tividad. Siendo competitivos, se logra ser mas eficientes en la exportacion
e importacion de productos e insumos: la reduccion de costos de trans-

porte aumenta signiﬁcativamente las exportaciones. La infraestructura

10. El gobierno peruano ha recibido el soporte del gobierno britanico y del sip. Cfr. Pert, Mi-
nisterio de Economia y Finanzas, Plan Nacional de Infraestructura para la Competitividad, Lima,
2019, disponible en: https://tinyurl.com/sru6dx6, acceso en: 18 dic. 2019.
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permite crear nuevos emprendimientos, generando empleos productivos.
La miopia de politicas publicas, incluyendo la improvisacion para mostrar
resultados, usualmente producto del populismo, nos lleva a crear empleos
no productivos, aumentando los trabajadores en el gobierno y el salario
minimo y medio, sin considerar los cambios en la productividad de la ma-
no de obra. Las politicas publicas que nos llevan a baja productividad se
acompanan con poca flexibilidad en el mercado laboral, que fomenta la
informalidad y la pobreza.

Aunque una infraestructura de calidad es una condicion necesaria y mas
importante para alcanzar mayor competitividad, no es la anica''. Segtin
diversos estudios, la region invierte entre el 2% y 3% del 1B en el sec-
tor'"” y debe duplicar esos montos para lograr convergencia. Lograr esas
tasas de inversion es un esfuerzo enorme que requiere el concurso tanto
de inversion publica como de privada. Para ello, se requiere aumentar la
tasa de ahorro y tener acceso a los mercados de capital. Por otro lado, en
la ltima década, se convoca la inversion privada para reemplazar parte
de la inversion publica. Eso es un error, hay inversiones en infraestructura
que solo deben ser financiadas por el sector publico, y otras, bien estruc-
turadas, por el sector privado.

El desarrollo de la infraestructura no solo permite alcanzar mayor
competitividad internacional sino también reduce la pobreza, ya que tiene
efectos positivos sobre el desarrollo, tales como mayor integracion regio-
nal y de pueblos rurales. Un factor que agudiza la pobreza es la falta de
conexion, en primer lugar, fisica. Las carreteras “nacionales”, los puertos,
los aeropuertos y los ferrocarriles conectan los productores y el comercio
de manera eficiente con el exterior. Pero también se generan grandes be-
neficios economicos y sociales con los caminos rurales, donde paises con

geografias complicadas han logrado superar el aislamiento de poblaciones

11. Otras condiciones son el recurso humano, la innovacion y tecnologia, la flexibilidad del mer-
cado laboral, la justicia, la facilitacion del comercio, el financiamiento, etc. Areas de accién
muy importantes pero que, con excepcion de instrumentos innovadores de financiamiento de
infraestructura, no se desarrollan en este capitulo.

12. Aunque hay estimaciones diferentes, el hecho es que todas muestran brechas enormes respecto

a otras regiones.
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pobres al integrarlas a nuevos mercados, en primer lugar, locales y, mas

adelante, internacionales'.

El desarrollo de la infraestructura y el sector privado

Hay tres grandes condiciones para desarrollar la infraestructura sostenible.
La programacion, incluyendo el plan de desarrollo; la institucionalidad,
para dirigir el proceso, incluyendo el marco regulatorio y los contratos; y
el desarrollo de proyectos, incluyendo su financiamiento.

Para implementar el plan de infraestructura, se requiere de una agen-
cia responsable que coordine los sectores publico y privado e implemente
la agenda del plan. Muchos paises dan esa responsabilidad al ministerio a
cargo de la Hacienda Publica. Eso es logico, porque esos ministerios tie-
nen los recursos financieros para las obras publicas y para complementar,
cuando es necesario, el financiamiento al sector privado; tienen caracter
multisectorial y, por lo general, cuentan con los tecnicos mas capacitados.
Con sus pares sectoriales, pueden establecer el marco legal y regulatorio
para la participacion privada y estandarizar los contratos de concesion. En
esa area, hay muchos paises que ya pasaron por esa experiencia y pueden
servir de ejemplo con las adaptaciones propias de cada realidad'.

Lograr superar las brechas enormes de infraestructura requiere con-
vocar al sector privado. Las limitaciones en la capacidad institucional y de
recursos humanos no deben inhibir hacer programas de infraestructura y
generar las condiciones para facilitar la inversion privada. Para superar la
debilidad institucional, se puede contar con el apoyo de organismos mul-
tilaterales y agencias bilaterales, que estén dispuestas a prestar esa colabo-

racion. También se puede subcontratar y tener éxito. Un caso es la orga-

13. India y Pert son dos de esos paises. En el caso de Peru, cfr. Richard Webb, Conexién y Despegue
Rural, Lima, Universidad de San Martin de Porres (usmp)/Instituto del Pert, ago. 2013, dis-
ponible en: https:/ /tinyurl.com/w5f2nan, acceso en: 18 dic. 2019.

14. En los tltimos afios, Colombia y Uruguay han logrado un marco regulatorio y contratos de
concesion estandarizados. Muchos de esos esfuerzos fueron tomando modelos y lecciones de

otras realidades.
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nizacion de los xviir Juegos Panamericanos en Lima, Peru, en 2019, que
tuvo como base institucional una oficina de gerenciamiento del proyecto
tipo pMo. Esa organizacion trae ventajas a un proyecto para cumplir los
tiempos, mitigar riesgos, utilizar las mejores précticas y generar servicios
de calidad. También se puede subcontratar la preparacion de los proyectos,
las bases de licitacion y los contratos para licitar las obras y su operacion.
En los modelos con apoyo externo, es esencial integrar la transferencia
de conocimientos a la planta técnica local.

La inversion privada se restringe en ambientes de confrontacion con
el sector publico. Eso ocurre cuando la politica ptiblica no concibe que la
inversion privada es parte de un acuerdo implicito con la inversion pu-
blica, con el objetivo comun de ser mas competitivos, y que el llamado
de la inversion privada ocurre porque faltan recursos ptblicos. Cuando la
actitud de concedente y gobierno es de suma cero, se presenta una mala
asignacion de riesgos. Lo que gana el sector publico es lo que pierde el
sector privado. Bajo ese concepto, se pasa la mayor cantidad de riesgos de
una concesion via APP al sector privado, aun cuando no tenga las habilida-
des para resolverlos. Como es comun en la literatura, los riesgos deben
ser asumidos por quien tiene la mayor capacidad de atenderlos al menor
costo. Es necesario un cambio de actitud y practicas para que los sectores
privado y publico se vuelvan socios en el esfuerzo comun y permitan au-
mentar la inversion en infraestructura. La institucionalidad y, en particular,
la gestion del sector publico durante la ejecucion sigue siendo uno de los
puntos todavia débiles en el desarrollo de App. Nada de eso implica que el
regulador y el concedente dejen de tener como su mision los intereses del
consumidor de los servicios y la calidad de los servicios.

En muchos proyectos, se requiere que el sector publico financie parte
del proyecto privado para hacerlo atractivo y para que el costo de proveer
el servicio no sea demasiado alto. Los planes de infraestructura y cada
proyecto deben identificar la modalidad de ejecucion de las obras, sean
publicas, sean privadas. Las etapas de estudios definitivos e ingenieria,
construccion, financiamiento y operacion requieren definir los responsa-
bles. Hay etapas, como estudios definitivos y construccion, que pueden

ser responsabilidad del sector publico, y concesionarse la operacion al
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sector privado. En los casos de concesiones integrales, todas las etapas se
concesionan, usualmente bajo la modalidad de arr.

¢Como escoger si una inversion debe ser llevada adelante por el sector
publico y privado? Para ello, el analisis debe determinar si el dinero publi-
co es mejor utilizado por el sector publico o privado para llevar adelan-
te una obra que tradicionalmente ha sido hecha como obra ptiblica. Con
anterioridad a la modalidad de concesiones, casi todas las obras fueron
hechas con financiamiento publico. El concepto aceptado es una técnica
de valor por dinero".

Parte del analisis incluye no solo la construccion de la obra civil sino
también su mantenimiento en el tiempo, la prestacion del servicio y el
cumplimiento de estandares de calidad. Evidentemente, se trata de cuan-
tificar lo mejor posible todas las variables, pero muchas de ellas tienen una
carga cualitativa; por lo tanto, es necesario estar consciente de algiin com-
ponente de subjetividad. Con esos conceptos, se estima el costo-beneficio
de las alternativas publico y privada, y luego se comparan para seleccionar
cual modalidad de ejecucion arroja el mayor beneficio. La alternativa de
menor costo con la mejor calidad de servicios debe ser la seleccionada. La
cuantificacion de costos y beneficios requiere previamente la asignacion
de riesgos entre el sector publico y el privado. En términos generales,
los riesgos regulatorios, derechos de via, licencias ambientales, para el
sector publico; y los riesgos asociados a la construccion y operacion del
proyecto del servicio, para el sector privado'®. El riesgo de demanda es
menos evidente.

Hay paises que consideran que en carreteras es necesario garantizar un
minimo de trafico para generar suficientes incentivos a la inversion priva-
da y su financiamiento; otros, que la demanda es un riesgo exclusivo del

sector privado. Con cuanto riesgo de demanda se queda el sector publico

15. Para la evaluacion de los proyectos publicos financiables mediante la iniciativa privada, cfr.
World Bank, Value-for-Money Analysis-practices and Challenges: How Governments Choose When to
Use rrp to Deliver Public Infrastructure and Services, Washington, 2013, disponible en: https://
tinyurl.com/rkn7foq, acceso en: 18 dic. 2019.

16. Se puede asignar la obtencion de las licencias ambientales al sector privado por los estudios

ambientales, pero los plazos hasta su obtencién no deben correr contra del sector privado.
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dependera de las capacidades fiscales y de la viabilidad de atraer competen-
cia para desarrollar el proyecto de app. Tambien depende de la experiencia
de un pais con concesiones y riesgo politico. Para un pais en sus primeras
APP y con ciclos economicos que afectan significativamente el trafico, se
puede requerir garantizar un minimo de trafico y, por lo tanto, de ingreso
a la concesion. Para algunas variables y para ciertos paises sin trayectoria
en el campo de app, el detalle de la asignacion se vuelve mas complejo. En
todo caso, la adecuada seleccion de un proyecto por App requiere de un
analisis utilizando el valor del dinero como elemento central, su “banca-
bilidad” y su impacto fiscal. Un proceso adecuado para la seleccion de la
modalidad de ejecucion y un proceso transparente de licitacion siempre

resultan en un mej or proyecto privado.

Financiamiento innovador

La estabilidad macroeconomica es fundamental para que el desarrollo de
proyectos de App pueda vincularse al mercado de capitales de manera sos-
tenible. En la parte micro, las condiciones para este desarrollo correspon-
den a un marco normativo predecible, a un contrato de concesion solido,
y al financiamiento disponible. Un pais puede contar con un marco nor-
mativo predecible y un borrador de contrato de concesion estandarizado,
pero, sin financiamiento disponible, no hay éxito en conseguir desarrollar
proyectos de infraestructura bajo App.

La participacion del sector privado en infraestructura se realiza bajo la
modalidad de concesiones via App. Estas se organizan por lo general como
empresas de proposito especial (spv; del inglés, special purpose vehicles) y
son proyectos nuevos (en inglés, greenfield projects)]7. La spv se crea con
el proposito exclusivo de construir, operar y financiar el proyecto. Por lo
tanto, el financiamiento y su debida diligencia son muy distintos al de un

crédito corporativo con una empresa con historia crediticia y balances

17. Por ejemplo, una planta de tratamiento de agua o una carretera nueva. La ampliacion y la mo-

dernizacion de un proyecto existente también se organizan como un greenfield project.
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conocidos. En infraestructura privada, los financiamientos son a las spv y
se organizan como financiamientos estructurados o con recurso limitado
(en inglés, project finance). En project finance, la principal fuente de repago
son los flujos de caja del proyecto, y las garantias generalmente estan li-
mitadas a las que puede otorgar la spv.

El mercado de capitales con fondos institucionales esta llamado a ser
cada vez mas el financiador de la infraestructura de concesiones en la re-
gion. En la actualidad, ya cumple un papel importante e invierte cuando
los instrumentos de deuda (los bonos) tienen una clasificacion alta en el
mercado local. En Chile y México, ya se viene haciendo en los tltimos
veinte anos. En los Gltimos afios, Colombia, Pert y Uruguay han movili-
zado fondos institucionales a infraestructura. Sin embargo, para movilizar
mayores recursos del mercado de capitales, hay que mejorar la gestion en
renta fija con nuevos activos y nuevos gestores.

Los fondos de capital privado que hacen inversiones patrimoniales (en
inglés, equity) con un gestor profesional (Gp) comprometen los recursos de
los inversionistas institucionales por un periodo de tiempo —usualmente,
son cinco anos para realizar las inversiones y, luego, para mantenerlas en su
portafolio. Cuando lo consideran oportuno y dentro de la vida del fondo,
desinvierten los recursos, buscando la mayor rentabilidad para sus inver-
sionistas. Para toda esa gestién, se desplazan representantes en las empre-
sas en la junta directiva u otros organos de gestion y administracion de la
empresa en la cual adquirieron acciones. Se identifican empresas con alto
potencial de crecimiento y mejoras en eficiencia y se realiza una gestion
importante en la gobernabilidad, finanzas y administracion. El Gp realiza
una gestion activa muy importante y usualmente eficiente para lograr una
rentabilidad de acuerdo con las expectativas de cada vp (del inglés, limi-
ted partner). Esa gestion se realiza durante todo el periodo de la inversion
buscando prevenir eventos desfavorables que puedan perjudicar el retorno
y el riesgo esperado por los Lps.

En el caso de renta fija y, en particular, en infraestructura, la gestion
de los fondos institucionales se realiza de manera diferente y, por lo ge-
neral, se basa en la calificacion crediticia de los bonos. Si esta se encuentra

dentro de los rangos regulatorios, usualmente no inferior a A y por lo ge-
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neral AA+ o Aaa, se realiza la compra de los bonos y, luego, en su calidad
de bonistas, no se realiza una gestion activa con el proyecto y la empresa
concesionaria. Es decir, a diferencia de los fondos de capital privado, no
hay una gestion activa por parte de los inversionistas. Esa situacion puede
llevar algunos riesgos, que los instrumentos innovadores han buscado re-
ducir teniendo una presencia mas activa en la gestion del activo. Basar una
decision de inversion en deuda en infraestructura, solo en la calificacion
crediticia, puede traer riesgos innecesarios.

Es necesario que la infraestructura se vuelva una nueva clase de acti-
vos para lograr un mayor financiamiento del mercado de capitales'. La
infraestructura se diferencia de otros sectores por: altos costos de cons-
truccion iniciales, riesgo mas elevado durante el periodo de construccion
y periodos largos hasta entrar en operacion, ingresos durante la operacion
previsibles y poco volatiles, rentabilidad que se logra a lo largo de largos
periodos, por lo general caracteristicas monopolicas asociadas a altos cos-
tos de entrada para la competencia. Esas caracteristicas hacen que el finan-
ciamiento de la inversion deba ser de largo plazo y estructurado, por lo
cual es necesario lograr el financiamiento de aquellos agentes financieros
que tengan pasivos de largo plazo. Esos agentes son los inversionistas ins-
titucionales. Aunque algunos paises han logrado vincular los inversionistas
institucionales locales, todavia queda mucho por hacer con los fondos insti-
tucionales del exterior y con una vinculacion mas sistémica de los locales.

Por muchos anos, gobiernos y organismos institucionales han visto el
mercado de capitales como el socio natural del financiamiento de la infraes-
tructura. Sin embargo, fallas de mercado, producto principalmente de la
asimetria de informacion, han impedido que eso ocurra de manera eficiente.

Por otro lado, cuanto mas financiamiento disponible, mas competen-
cia se genera, y esto es muy necesario en asociaciones publico privadas,

porque los servicios que se prestaran con un proyecto de infraestructura

18. Tomas Serebrisky et al., Financiamiento de la Infraestructura en América Latina y el Caribe: ;Como,
¢Cudnto y Quién?, Washington, Banco Interamericano de Desarrollo (81p), 2015 (Monografia
del BID, 377 [1DB-MG-377]), disponible en: https://tinyurl.com/sxebhgo, acceso en: 18 dic.
2019.
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son, por lo general, servicios pblicos —carreteras, servicio eléctrico, ae-
ropuertos y puertos—, que tienen caracter monopolico o casi monopolico.
Debido a eso, no existe competencia durante la operacion, el mercado
competitivo no funciona ni arroja los beneficios usuales de reduccion en
los precios y mejoras en la calidad del servicio. En concesiones, es fun-
damental la competencia por el mercado, que es lo que asegura precio y
calidad del servicio.

Dependiendo del sector, las fuentes de financiamiento son, por lo
general, mas o menos dificiles de acceder. Por ejemplo, telecomunica-
ciones y energia renovables, en particular edlicas, han tenido financia-
miento de mediano y largo plazo, usualmente de bancos de exportacion
y bancos comerciales, asi como del mercado de capitales. Muchos de
esos financiamientos han sido en moneda extranjera. Sin embargo, pa-
ra otros subsectores de infraestructura, como energia y, en particular,
transporte, los mercados de capitales, aun teniendo los recursos, no han
canalizados los recursos de manera sistemica. Hay excepciones, como el
caso de Chile y México. En otros paises, se ha logrado el financiamiento
bancario de largo plazo, como el caso de Pera o Colombia. Los finan-
ciamientos bancarios han ido extendiendo plazos, conforme han tenido
mayor liquidez y acceso a financiamiento internacional de largo plazo.
Las fuentes principales de financiamiento de la infraestructura privada
han sido los bancos comerciales y los fondos institucionales.

Los bancos comerciales han tomado el liderazgo en el financiamiento
de la infraestructura. Tradicionalmente, los bancos comerciales estan en
mejor posicion de evaluar los riesgos de ese tipo de proyectos que otros
participantes en el mercado. Sin embargo, conforme se presentan mas ne-
cesidades de financiamiento de inversiones en infraestructura y los bancos
entienden los plazos de sus financiamientos, empiezan a acercarse a sus
limites prudenciales. Por otro lado, los acuerdos de Basilea 111 requieren
que los préstamos a largo plazo tengan una ponderacion por riesgo mas
alta, con lo cual los bancos requieren mas capital y, por lo tanto, mayor
costo para financiar esos activos. Como los financiamientos para la cons-
truccion de infraestructura son a largo plazo, se espera un menor apetito

para esos financiamientos de los bancos comerciales. Con las regulaciones
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de Basilea y las mayores fuentes de financiamiento que requiere la infraes-
tructura en Latam, se estima que los financiamientos de la banca comercial
seran insuficientes. El mercado de capitales esta llamado a jugar un papel
cada vez mas relevante.

Aunque el financiamiento de la banca comercial seguira siendo im-
portante, no es el mas adecuado para el financiamiento a muy largo plazo
y mas atin como el financiador principal. Esas caracteristicas y los linea-
mientos de Basilea 111 0 la autorregulacion hacen previsible la disminucion
del financiamiento de la banca comercial. Actualmente, por ejemplo, los
bancos extranjeros rara vez financian uno de esos proyectos de infraes-
tructura en Latam por mas de cinco a siete afios. Los bancos comerciales
nacionales de los paises de ingreso medio han ido a plazos mas largos, de
diez y hasta doce afios. Se preve el recorte de los plazos y que esa fuente
de financiamiento de infraestructura se hara mas costosa, selectiva y dirigi-
da a clientes con los cuales se tiene una relacion integral de largo tiempo.

Los bancos de desarrollo, tanto nacionales como internacionales, son
una fuente importante de financiamiento al sector'”. En el 2013, la Finan-
ciera de Desarrollo Nacional (¥pN) de Colombia inici6 operaciones. Es un
banco de desarrollo moderno, que se disefia para complementar y reducir
riesgos al financiamiento privado para el programa de 46*. No todos los
casos de los bancos nacionales de desarrollo son exitosos, y muchos han
tenido que reformarse o cerrar. Es de mencionar el Banco Nacional de
Desarrollo Economico y Social (BNDES) en Brasil, que hoy atraviesa por
cambios de estructura y vision importantes, tarea muy pendiente, ya que,
en el pasado, su fuerte presencia en el mercado, junto con las altas tasas
de las emisiones de papeles del gobierno nacional, limito6 el desarrollo de

su mercado de capitales.

19. Hay otros jugadores, como empresas privadas, bancos de inversion y fondos de inversion, la
mayoria en el lado de equity. El mayor financiador de infraestructura al sector publico en la
ultima década ha sido China, cuya participacion no vamos a desarrollar.

20. Se conoce como 4G, la Cuarta Generacion de Concesiones Viales de Colombia. Es un ambi-
cioso programa que originalmente incluye 28 proyectos para la construccion y operacién en
concesion por App de mas de 8 mil kilometros de carreteras, incluyendo 1370 kilometros de

doble calzadas y 159 tuneles, por un valor de 18 mil millones de dolares.
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Vale la pena estudiar el caso de la FpN en Colombia, porque puede ser
un ejemplo para otros paises. Tal vez la caracteristica mas importante es
su gobernabilidad. La junta directiva esta compuesta por un representante
de la Corporacion Financiera Internacional (1kc; del inglés, International
Finance Corporation), uno de car-Banco de Desarrollo de América Lati-
na, uno de la Corporacion Bancaria Sumitomo Mitsui (smBc; del ingles,
Sumitomo Mitsui Banking Corporation), tres independientes, asi como
por el ministro de Hacienda, la directora de Credito Publico y el vice-
ministro de Infraestructura del Ministerio de Transporte. El compromiso
de sus autoridades por la gobernabilidad de la ¥pN ha sido fundamental
para el exito que viene obteniendo, y su directorio y administracion son
claves para disenar productos que facilitan el financiamiento privado. En
infraestructura privada, una movilizacion sistémica de fondos institucio-
nales puede requerir la presencia de un banco de desarrollo que mitigue
ciertos riesgos, tomando algun nivel de subordinacion.

Los bancos de desarrollo multilaterales tienen un papel importante
pero reducido en unos pocos proyectos y solo cuando el repago puede
ser en moneda extranjera”'.

Los fondos institucionales, en particular los fondos de pensiones, ase-
guradoras y rentas vitalicias, son los llamados a jugar un papel cada vez
mas activo en el financiamiento de la infraestructura. El cierre de brechas
de inversiones en infraestructura dependera de la disposicion de los in-
versionistas institucionales a financiar al sector. El financiamiento de la
infraestructura con el mercado de capitales, en paises desarrollados y en
paises emergentes de ingresos altos, se realiza con éxito. En Latam, para
lograr mayores volumenes y fuentes de financiamiento, es necesario re-
ducir la asimetria de informacion y riesgos.

Las inversiones de fondos institucionales en bonos con distintos plazos
permiten a sus administradores un manejo flexible de su politica de ad-

ministracion de activos y pasivos (en inglés, asset management liability), asi

21. Algunos bancos multilaterales han emitido bonos en moneda local de manera limitada y sin
mucho éxito y, actualmente, la FpN esta haciendo esfuerzos para asumir el riesgo cambiario,

financiando pesos a los multilaterales.
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como administrar el riesgo de tasa de interés con una tasa fija. Las adminis-
tradoras de fondos de pensiones (arp) y las aseguradoras requieren cons-
truir un portafolio de renta fija; el calce entre las duraciones de los activos
y los pasivos asegura mayores beneficios a los pensionistas y asegurados. En
el mercado de capitales local, no hay suficientes instrumentos financieros,
y es por eso que las autoridades regulatorias permiten un porcentaje alto
de los portafolios altos con inversiones en el extranjero. Sin embargo, el
desarrollo de la infraestructura por concesiones genera cada vez mayores
oportunidades para facilitar a las A¥p invertir localmente en renta fija.

El reto para movilizar una mayor cantidad de recursos de fondos ins-
titucionales es generar un retorno de renta fija con los riesgos bajos. La
infraestructura permite eso porque las inversiones son a largo plazo y po-
co volatiles, pero, por la naturaleza del financiamiento estructurado, se
hace necesario convocar gestores con esas habilidades. Como la renta fija
que financia un project finance incluye complejidades en debida diligencia
y supervision, es necesario gestionar el activo de manera activa, a diferen-
cia de lo que significa un bono en otro sector, que usualmente, para ser
atractivo, solo requiere de una calificacion crediticia. Tambien es necesario
lograr una gestion eficiente, es decir, a bajo costo.

Actualmente, para cada inversion en renta fija en infraestructura por
parte de las A¥P y otros, se requiere un esfuerzo especifico que no resulta
muy eficiente; al final, la decision se basa en la calificacion de riesgo. Ha-
ciendo solo eso se reducen los costos de transaccion. En project finance, es
necesario una debida diligencia y supervision particular al tipo de proyecto
para reducir riesgos. Los recursos en renta fija no han sido canalizados a
través de un G, lo cual podria reducir costos de transaccion y riesgos. Al-
gunas de las incursiones importantes se han dado, por ejemplo, en Pert,
en el cual las AFp han financiado con deuda varios proyectos de infraestruc-
tura. Ese tipo de financiamiento requiere un conocimiento especializado,
que no siempre lo tienen las AFp. La escala de sus recursos dedicados al
sector y el tipo de conocimiento especializado no les permiten montar la
gestion profesional que requieren esos financiamientos.

Son varias las razones que contribuyen a que no se canalice mayor

cantidad de recursos y son por igual en los inversionistas institucionales
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locales que internacionales, aunque con diferentes grados de intensidad.
Las razones son: falta de institucionalidad (en particular el regulador y el
concedente) y, en especial, la ausencia de equipos técnicos; los riesgos que
perciben son altos en relacion a los retornos; y hay poca informacion para
tomar decisiones de inversion. Mucho de eso se puede solucionar con un
vehiculo de financiamiento con gestion profesional en el mercado local.
Asi como se empieza a reducir el riesgo que parecen correr los inversio-
nistas institucionales locales, con el mismo mecanismo también se pue-
de corregir el problema que perciben los institucionales internacionales.

La vinculacién de inversionista institucional del exterior tiene ade-
mas una complicacion adicional, y es que la infraestructura, en particular
de transporte, especialmente carreteras, transporte urbano y ferrocarril,
requiere moneda local, tanto por la composicion del gasto de inversion
como por los ingresos, producto de peajes. No obstante, ya hay disponi-
bles formas de mitigar ese riesgo. El programa de 4G en Colombia ha de-
nominado la parte de los ingresos que proviene del gobierno nacional en
divisas. En la mayoria de los paises de ingresos medios, no es frecuente
el uso de swaps ni seguros para cobertura de riesgo cambiario. La ¥FDN en
Colombia explora distintos productos para mitigar el riesgo cambiario.
En otros subsectores en que se generan divisas, el riesgo cambiario queda
mitigado, tales como aeropuertos, energia y ciertamente la explotacion
de recursos naturales.

Se han creado unos pocos vehiculos o fondos con gestion profesional
que han interesado a inversionistas institucionales locales, pero aun no se
ha logrado movilizar los inversionistas del exterior con esos fondos. El
reto para el futuro consiste en llevar esos vehiculos a mas paises de Latam
y convocar a inversionistas institucionales del exterior. Como recién han
entrado en operacion los primeros fondos, falta medir su éxito en los re-
sultados del portafolio. Sin embargo, se ha logrado movilizar fondos insti-
tucionales, y parece que hay perspectivas de hacerlo de manera continua.
Para canalizar fondos institucionales para renta fija en infraestructura, se
ha utilizado modelo similar al de renta variable. Aunque no se puede es-
perar realizar la misma intervencion al que tiene derecho el inversionista

patrimonial, las operaciones crediticias de renta fija, sean en el contrato
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de préstamo, sean en el prospecto, pueden incluir condiciones que per-
miten una supervision adecuada, que reduzca riesgos innecesarios a los
inversionistas.

car-Banco de Desarrollo de América Latina creé vehiculos de deuda
para financiar infraestructura adaptando el modelo de fondos de capital
privado. Se pudo disefiar mecanismos para generar confianza y potenciar
el financiamiento de infraestructura por parte de los fondos instituciona-
les, alcanzando una vinculacion sistémica. El primero de esos fondos logro
su cierre financiero el 2015: Fondo de Deuda Senior para Infraestructura
en Colombia, que es de aproximadamente 500 millones de dolares y fue
estructurado para acompanar el financiamiento de los proyectos 4G. Pos-
teriormente, el banco cerr6 un segundo fondo similar por 350 millones
de dolares en Uruguay. Las diferencias principales de ambos fondos son
que, en Colombia, fue una colocacion privada con certificados de parti-
cipacion de los inversionistas y, en Uruguay, una oferta publica con una
emision de bonos. Ademas, en Colombia, solo se financia en moneda lo-
cal, mientras, en Uruguay, se puede utilizar moneda local o délares. Un
tercer fondo se lanzoé en Brasil en 201822, Cerrar esos fondos tuvo com-
plejidades propias de la introduccion en un mercado de un activo nuevo.
El liderazgo de car-Banco de Desarrollo de América Latina, con el apoyo
de los gobiernos, fue fundamental.

Esos fondos estan logrando vincular de manera sistémica a los fondos
institucionales con la infraestructura, creando una nueva clase de activos.
Corrigen la falla de mercado entre fondos institucionales e infraestructu-
ra. Hasta el momento, esos fondos han tenido éxito, ya que se han creado
fondos similares con inversiones de gestores internacionales de primera
categoria, y el fondo en Uruguay ha tenido un segundo cierre, lo que de-
muestra la confianza de los inversionistas originales. Aunque todavia es

prematuro medir éxito de la gestion, inversionistas y gestores han com-

22. Brasil no tiene un mercado de capitales que se corresponda con su tamafio y su nivel de desa-
rrollo. El fondo de Brasil es de estructura diferente a los de Colombia y Uruguay, ya que tiene
una estructura de securitizacion o collateralized bond obligation para asegurar una calificacion

alta a los bonos. Se lanzé un fondo pequenio para introducir el producto en el mercado.
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prometido recursos adicionales en esa nueva clase de activos. Por otro
lado, el servicio de la deuda de los proyectos en esos fondos sigue como
originalmente previsto. Para lograr consolidar el producto, es necesario
el apoyo de gobiernos y de la comunidad internacional para una mayor
canalizacion de fondos institucionales locales, siendo un objetivo mayor
movilizar fondos del exterior.

La falla de mercado que esos fondos corrigen es lograr relacionar los
inversionistas institucionales con la infraestructura de manera eficiente,
es decir, a bajo costo. La falla de mercado implica que no se generan los
incentivos a los fondos institucionales para financiar deuda al sector de in-
fraestructura. Las caracteristicas principales de esos fondos de deuda para
infraestructura permiten explicar mejor los beneficios para los inversio-
nistas y a la infraestructura. La apreciacion de los beneficios de esos ins-
trumentos debe lograr mayor apoyo de los gobiernos y de los organismos

internacionales para difundir y consolidar esas iniciativas
Objeto

Es necesario financiar con deuda senior de la mas alta calidad los proyec-
tos de AP en infraestructura. El financiamiento puede hacerse mediante
préstamos a la spv de la concesion o via bonos que esta emite. Con esos
recursos, la spv financia la construccion y el capital de trabajo inicial del
proyecto. Usualmente, se complementa el financiamiento con otras fuen-
tes de deuda y el equity de los inversionistas. El equity debe estar totalmente
garantizado para que esos fondos participen.

Las otras fuentes de deuda importantes son los bancos comerciales. En
los fondos en Colombia, cofinancian los bancos comerciales; en Uruguay,
no. Al ser los financiamientos al spv y para infraestructura, son estructu-
rados o project finances, que significa que el recurso del prestamista es limi-
tado. Eso hace necesario buscar un seguimiento mayor al que usualmente

realizan los tenedores de bonos.
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Gestion profesional

Los fondos creados deben tener una gestion solida y profesional, ya que
la responsabilidad ultima de las inversiones recae en un Gp con experien-
cia y habilidades especializadas en diversas materias. Eso es una diferencia
importante con las inversiones directas que han estado haciendo las arp
Yy que, por sus caracteristicas, no siempre cuentan con esas habilidades y,
por lo tanto, enfrentan riesgos y responsabilidades que podrian generar
desconfianza en el mercado: los mismos administradores, los pensionados
y el regulador. En el caso de un activo que llegue a interrumpir el servicio
de la deuda, sin un G especializado en dichas inversiones, la desconfianza
afectara la canalizacion de fondos institucionales al sector.

Por otro lado, los administradores de fondos institucionales no solo ven
atractivas las inversiones de largo plazo por el tipo de pasivos que disponen
sino también tienen dos factores que condicionan sus inversiones: una pre-
sion publica para financiar al sector y solidaridad con el desarrollo del pais
financiando infraestructura. Ambos condicionamientos provienen del tipo
de recursos que disponen. Una mayor presencia se ve limitada por la per-
cepcion de los riesgos que se perciben en el sector, lo que se corrige con
un GP con las caracteristicas indicadas. La intervencion y gestion de un Gp
genera confianza en los administradores de fondos institucionales y tam-

bién permite fortalecer los recursos humanos en los entes concedentes.
Seguimiento del proyecto

La primera etapa de intervencion del Gp empieza antes de la convocatoria
para la seleccion del grupo que se hara cargo del proyecto tipo apr. An-
tes de una convocatoria para licitar un proyecto de infraestructura bajo la
modalidad de app, los documentos de la licitacion —los pliegos incluyen-
do el borrador del contrato de concesion— son puestos a disposicion de
los interesados para recoger opiniones. Esa es una etapa muy importan-
te de intervencion del Gp, para asegurarse que el proyecto concesionado
sea “bancable”, es decir, financiable por el mercado. Para eso, el proyecto

requiere generar no solo una rentabilidad adecuada para los inversionis-
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tas sino también un flujo predecible y poco volatil para el crédito o in-
versiones de renta fija. Eso puede lograr un Gp, porque tiene acceso a las
entidades concedentes encargadas del proceso. El acceso se facilita por su
conocimiento de los mercados y del producto de project finance. Se han
dado casos en que, una vez que se adjudica la concesion sin la intervencion
oportuna de un Gp, se generan proyectos poco bancables, que terminan
siendo financiados por la presion social y de los entes de gobierno. En esa
etapa, no solo logra hacer bancables los proyectos sino tambi¢n mejorar
el marco regulatorio.

La segunda etapa de gran importancia para hacer un credito es la debida
diligencia y negociacion para tomar la decision de financiar la concesion.
En esa etapa, se analizan los aspectos técnicos, legales, financieros, ambien-
tales y sociales del proyecto. Profundizaremos en los aspectos ambientales
y sociales mas adelante.

Finalmente, la tercera etapa, no menos importante, es el seguimiento
durante la vida del activo, que, por lo general, es de mas de veinte afos.
Los proyectos de financiamiento estructurado, o project finance, sufren sen-
das modificaciones durante la construccion y operacion. El Gp del fondo
debe adelantarse a esos eventos para mitigar el riesgo de afectar el flujo
de caja de tal forma que pueda generar problemas para el servicio de la
deuda. Mientras los bancos cuentan con capacidades y usualmente realizan
bien la debida diligencia, hay muy poca en la primera y en la tercera etapas
cuando no hay la presencia de un Gp, lo que aumenta innecesariamente el
riesgo de esos financiamientos. Ese seguimiento del proyecto y el crédito
no solo fortalece el flujo de caja para servir la deuda sino también con-

tribuye con el proceso de transferencia de conocimientos al concedente.
Aspectos ambientales y sociales

Esa area de intervencion cada vez adquiere mayor relevancia, por el cam-
bio climatico, ademas de los mayores efectos sobre las poblaciones y el
medio ambiente de parte del proyecto de infraestructura. El Gp interviene
en la preconstruccion, en la construccion del proyecto y en la operacion

de la concesion. El calentamiento global, independientemente, de como
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el mundo trate ese problema, hace que la debida diligencia ambiental para
los proyectos de infraestructura sea cada vez mas importante y compleja.
Un proyecto de infraestructura es a muy largo plazo y es necesario dar el
tratamiento y la mitigacion a los impactos en las poblaciones afectadas y
en los recursos del medio, considerando los efectos del cambio climatico
y el calentamiento global.

Los cambios que produce el calentamiento global tienen efectos muy
directos en, por ejemplo, una termal eléctrica cerca a fuentes de agua, por
inundaciones; o una via que puede sufrir el impacto de deslizamientos,
producto de lluvias. Por otro lado, los proyectos de infraestructura tienen,
por lo general, un efecto directo en la poblacion del area de influencia del
proyecto, como a través de su efecto en la agricultura, el agua y, en gene-
ral, en el medio ambiente. En consecuencia, no solo corresponde mitigar
esos efectos y, en caso de no ser asi, evitar el proyecto sino también com-
pensar a la poblacion existente y lograr que se beneficie de los éxitos del
proyecto en cuestion. Lo anterior no pasa por un tema verde y valores
altruistas, sino por la defensa y la reduccion de riesgo para los inversionis-
tas del fondo (LP). Muchos proyectos se paralizan o demoran durante la
construccion y operacion, con los efectos negativos para los inversionistas.
Esas consideraciones permitiran la sostenibilidad ambiental del proyecto.
Los Gps deben incluir esas habilidades para hacer el proyecto sostenible y

reducir el riesgo del servicio de la deuda.
Alineacion de intereses

Como en los fondos de capital privado para equity, en los de deuda tam-
bién es fundamental la alineacion de intereses entre Gp y Lp. En esa linea,
también es un requisito que el GP invierta recursos, junto con los otros
inversionistas, en el fondo. La inversion del Gp demuestra que el gestor en
ese tipo de inversiones confia que lograra los resultados que esperan los

Lps. La inversion del Gp junto con los Lps alinea los intereses de ambos.
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Compensacion del gestor profesional

Por la gestion profesional los Gps reciben una comision fija. Con eso, hay
una diferencia importante con los otros fondos, en particular, los fondos
de capital privado de inversiones patrimoniales en infraestructura. En esos
fondos, la comision tiene dos componentes: uno fijo y otro variable, que
depende de la rentabilidad. En esa medida puede producirse o percibirse
el incentivo a correr mas riesgos.

Al buscar mas rentabilidad por su gestion, que implica, ademas, mayor
retorno por su gestion, el Gp puede realizar inversiones marginalmente
mas riesgosas y siempre bajo los reglamentos y la regulacion establecida.
Eso esta bien en renta variable, donde el inversionista corre con los rie-
gos de la inversion, pero no en renta fija, donde todos los riesgos deben
quedar atendidos. La comision fija es muy importante para no generar
incentivos perversos. Como el producto del activo subyacente es deuda
senior de la mas alta calidad y del menor riesgo, una compensacion va-
riable como en fondos de capital privado podria incentivar al Gp a tomar
riesgos adicionales al perfil esperado, aun cuando se realicen las inversio-
nes dentro de los parametros establecidos con anterioridad. Hay deuda

senior de distinta calidad.
Plazo de las operaciones

Los fondos estan disenados para hacer operaciones de credito a los plazos
que requieren los proyectos de App en infraestructura. En general, pro-
yectos como eléctricos, en particular hidroeléctricas o plantas de trata-
miento de agua, requieren plazos mayores a veinte afios. Hasta ahora, se
han otorgado financiamientos de hasta dieciocho anos, con lo cual se ha
logrado atender el sector de transporte, en particular las 4G de Colombia
y algunos sectores sociales. Conforme se consolide esa nueva clase de ac-
tivos, esos plazos deberian extenderse, para facilitar los financiamientos

con plazo mas largos.

490 LUIS VICTOR TRAVERSO



Colocacion

Los proyectos de App que se licitan no son muchos, pero son de alto costo:
hay largos periodos para concretar el financiamiento, la preconcesion, la
debida diligencia y la negociacion. En consecuencia, los periodos de colo-
cacion de los recursos comprometidos por los fondos institucionales hasta
P p
ahora han sido de hasta cinco afios. Con los plazos de las operaciones y el
eriodo de colocacion, la vigencia ha sido de 25 afos, siendo posible ex-
P ) g ) P
tenderlos en caso de ser necesario. Nuevamente, conforme se consolide el
producto y se extiendan los plazos de las operaciones para financiar activos

que requieran mas plazo, el periodo de colocacion tambien se extendera.
Moneda

El financiamiento para que calce con un proyecto debe hacerse en la mo-
neda que genera el proyecto, asi como con la moneda de los costos de
este. En ese sentido, en paises donde los inversionistas manejan pasivos
en ambas monedas, los llamados de capital del Gp a los LPs se hacen en
la moneda que requiere el proyecto. Esa es una gran ventaja sobre otros
financiadores que, por lo general, solo manejan una moneda, como usual-
mente ocurre con los bancos multilaterales y con los bancos y los inver-

sionistas del exterior.
Fondo de cofinanciamiento

Es un fondo paralelo, que gestiona el mismo Gp, que gestiona el fondo
principal. La intencion es facilitar a los Lps invertir de acuerdo a su perfil
de riesgo en relacion a proyectos especificos. Se genera el derecho al rp
que, por cada unidad de inversion en el fondo principal, se puedan hacer
inversiones en el fondo de cofinanciamiento en proyectos en que el fon-
do ha invertido en una proporcion, hasta ahora, de 2 a 1. Es decir, si a un
Lp le interesa un subsector, ha tenido experiencias exitosas con el con-
cesionario, es su cliente, etc., tiene el derecho a invertir en el proyecto

recursos adicionales a un costo de transaccioén sustancialmente inferior a
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la comision del Gp y, a su vez, tener la seguridad de que su inversion en el

fondo de cofinanciamiento sera gestionada igual que en el fondo principal.
Mini-perm

Los fondos creados hasta ahora, ademas de los créditos senior, tienen la po-
sibilidad de generar un tipo de mini-perm. Por lo general, los proyectos de
APP, en paises con mercados de ingresos medio y un mercado de capitales
con cierta profundidad, financian el proyecto con un banco comercial con
un plazo que cubre el periodo de construccion y luego salen al mercado
de capitales para emitir bonos sobre la base del flujo de caja durante la
operacion del proyecto. Con el dinero producto de la emision de bonos,
repagan al banco y evitan los riesgos de construccion, que, por lo gene-
ral, son mas altos que los de operacion. Esa estructura de financiamiento
comercial, y luego de la construccion salir al mercado, supone correr con
el riesgo que genera el mercado de capitales, o sea, el riesgo del cofinan-
ciamiento. Es decir, en el afio cero que financia el proyecto con el banco
comercial, no se conoce que tan atractivo o abierto estara el mercado de
capitales en el afo que termina la construccion y empieza la operacion.
No se conocen las condiciones de financiamiento del ano en que se progra-
ma la emisién de bonos. Adicionalmente, el banco comercial, aun cuando
su cliente tiene la intencion de salir al mercado de capitales una vez que
el proyecto esté en operacion, pone el precio o tasa de interés como si el
credito fuese de largo plazo.

El fondo principal esta en condiciones de asegurar los recursos y las
condiciones de salida al mercado de capitales ofreciendo comprar los bo-
nos en condiciones determinadas una vez que el proyecto entre en ope-
racion. Todo lo cual se negocia en el afo cero. Con eso, no solo se brinda
al concesionario la oportunidad de “refinanciar” el credito bancario sino
también que se aseguran mejores condiciones para financiar el proyecto.

Se elimina el riesgo de refinanciamiento.
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Diversificacion de portafolio

En el fondo, se establecen criterios para que exista una diversificacion del
portafolio. La diversificacion reduce el riesgo, porque se espera que la vo-
latilidad de la inversion sea menor. Los inversionistas institucionales tienen
la ventaja que, con una sola inversion, encuentran que estan invertidos
en varios proyectos gestionados profesionalmente. Los criterios pueden,
ademas, incluir diversos tipos de proyectos. La diversificacion puede in-
cluir tantos criterios como se considere adecuado para mitigar los riesgos
de los Lps. Los criterios pueden ser por subsectores, tamano, monto a fi-
nanciar, regiones, etc. Se produce un trade off entre la mayor cantidad de
variables y la facilidad de colocacion. Se busca seleccionar criterios que,
con balance, respondan a reducir riesgos y a la colocacion de los recursos
comprometidos en el tiempo previsto.

Los beneficios que se derivan de las caracteristicas senaladas y que estan
vigentes en los fondos de deuda para infraestructura en operacion se ge-
neran para todos los inversionistas o Lps, que han comprometido recursos
en los fondos. Ciertamente que los beneficios para los locales se refieren a
mayor y mejor gestion del proyecto y, por lo tanto, de los recursos inver-
tidos. Para los inversionistas institucionales del exterior, se producen las
mismas ventajas anteriores, pero cabe ademas sefialar el mayor retorno al
que obtienen en plazas desarrolladas, mayor informacion, conocimiento
del mercado local, capacidades de generar nuevos negocios y mas capa-
cidad de originacion. En todos los casos, se realiza una funcion eficiente
cuando la gestion se realiza con un Gp de reconocida trayectoria. La co-
mision de administracion que cobre el Gp supera ampliamente los costos
de transaccion de hacerlo directamente y produce un valor superior al
costo. El valor de un Gp es reducir la asimetria de informacién entre los
inversionistas institucionales y la infraestructura, y entre el concedente y

concesionario.
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Lo que se espera para el futuro
Nuevos fondos de deuda senior para infraestructura

Por los beneficios descritos para los fondos institucionales, tales como una
nueva clase de activo (en inglés, new asset class), profundizando el mercado
de capitales, y el potencial para el desarrollo de infraestructura, se puede
prever que, con el apoyo adecuado, pueden llegar a ser un instrumento
importante para financiar la infraestructura al sector privado y, en particu-
lar, de tipo app. Hay que sefalar que esos instrumentos no se originan por
generacion espontanea. Debido a lo reciente de esos instrumentos, siguen
siendo una nueva clase de activo para la region y, por lo tanto, requieren
un liderazgo institucional, en particular, de gobiernos y organismos inter-
nacionales, para llevar esos fondos a cierres financieros.

En el caso de los fondos creados en Colombia, Uruguay y Brasil, car-
Banco de Desarrollo de América Latina tomo el liderazgo de la origina-
cion, del cierre y de la gestion, y siempre con el apoyo del gobierno, que
oportunamente identifico los beneficios al pais. Actualmente, ya hay en el
mercado iniciativas de fondos no solo nacionales sino tambi¢n regionales.
En esa linea, atraer inversionistas institucionales extranjeros sigue siendo
una tarea pendiente. El mayor compromiso de los fondos institucionales a
esa clase de activos via los fondos descritos, por parte de los inversionistas

locales, facilitara el interés de sus pares en el exterior.

Securitizacion® de cartera de bancos comerciales locales y externos:
collateralized bond obligation®

Como se ha senalado, Basilea 111 esta limitando la capacidad de los bancos
internacionales de hacer préstamos a infraestructura, y empieza a verse

esa tendencia con los bancos locales. Es cuestion de tiempo para que los

23. Titularizacion, colateralizacion o securitizacion se utilizan como sinénimos.
24 Collateralized bond obligation (cBO) o asset backed security (ABs). Instrumento muy utilizado para

levantar fondos a base de las hipotecas de instituciones financieras.
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bancos tengan fuertes incentivos para vender parte de sus carteras de in-
fraestructura. El incentivo es que los activos de largo plazo reducen la
rentabilidad de los bancos y eso puede resultar que otros activos sean me-
jores para la gestion de su balance. Conforme se adoptan las regulaciones
de Basilea 111 y la autorregulacion de los bancos se alinea a ello, sera mas
evidente el incentivo. Al tener menos incentivos, se genera menor apeti-
to para los financiamientos a infraestructura, con lo cual se aumentan los
precios y la cartera se hace mas selectiva.

Por otro lado, los inversionistas institucionales tienen no solo los in-
centivos sino tambic¢n la necesidad de encontrar activos de largo plazo en
su gestion financiera —y, en particular, tambi¢n de su balance. Un vehicu-
lo que compre una cartera de infraestructura dirigida a comprar activos
de los bancos comerciales es de interés para reguladores, bancos y fondos
institucionales.

car-Banco de Desarrollo de América Latina inici6 el desarrollo de ese
vehiculo con la modalidad de titularizacion de cartera de bancos comercia-
les. En ese caso, ese vehiculo también es un activo nuevo en los mercados
de Latam. El modelo buscé tener un bono o certificado con calificacion
triple A en el mercado local. Para eso, se busco generar bonos o certifica-
dos subordinados que permitieran llegar a la calificacion triple A para el
componente senior en la estructura. Conforme se tenga experiencia con
ese vehiculo y el mercado se familiarice con ¢l, podran adoptarse estruc-
turas financieras mas sofisticadas, que faciliten adquirir bonos de diferente
calidad crediticia. El mecanismo es identificar los activos, hacer la debida
diligencia de ellos, seleccionar los activos para el vehiculo y cerrar el fondo
con base al precompromiso de los inversionistas. Es decir, el vehiculo se
financia y adquiere los activos “simultaneamente”. Tanto la identificacion de
los activos como los compromisos de financiamiento estan alineados para
el cierre simultaneo de los activos y pasivos. Para mejor alinear intereses,
el banco se puede quedar con parte del activo. También en ese caso, como
en el de los fondos ya descritos, la funcion del Gp es clave para originacion,
debida diligencia y supervision del proyecto y del activo.

Diferentes estructuras pueden ser exploradas para la titularizacion con-

forme el vehiculo se haga conocido y consolide. Por ejemplo, un vehiculo
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que no cierre simultaneamente los compromisos de inversion y los activos.
Los recursos de los inversionistas se comprometen en el afio cero con un
periodo de colocacion de varios afios. Mas atin puede disefiarse un vehicu-
lo con el compromiso para la compra de ciertos activos de la cartera de
bancos, y que el activo se incorpore en el balance del vehiculo postcons-
truccion. De esa forma, se puede disefiar un vehiculo que no corra riesgo
de construccion. Las caracteristicas principales de ese tipo de vehiculos se
P P p
asimilan a la de los fondos de deuda que se han descrito, aunque difieren
en que los activos son adquiridos en el mercado secundario. En relacion
al objetivo, a la gestion profesional, a la moneda, al seguimiento del pro-
yecto, las condiciones ambientales, sociales, la debida diligencia, etc. son

de caracteristicas similares.
Apalancamiento de los activos del Estado

Es interesante ver como a nivel micro hay literaturas que sugieren como se
puede maximizar propiedades privadas de personal naturales de ingresos
bajos a través de derechos de propiedad”. Esas investigaciones concluyen
que los paises emergentes son pobres porque sus habitantes pobres no tie-
nen derechos de propiedad y, por lo tanto, no pueden planear ni programar
con sus activos no reconocidos. Son marginales, no estan integrados ala
economia formal y mucho menos a la globalizacion. Es decir, al no contar
con activos formales, no pueden invertir, usar los de colateral para présta-
mos, etc. En consecuencia, al no contar con los titulos de propiedad, son
empujados a la informalidad, con lo cual se frustran las aspiraciones de ser
parte del mercado. No consiguen crédito formal y no utilizan servicios
financieros. Estan destinados a ser pobres. En Latam, mas del 70% de la
clase trabajadora conforma la economia informal. Las consecuencias son

muchas: baja productividad, bajos ingresos, altos costos de financiamien-

25. Hernando de Soto, EI Otro Sendero: La Revolucién Informal, Lima, Instituto Libertad y Democra-
cia (1LD), 1989; idem, EI Misterio del Capital: ;Por qué el Capitalismo Triunfa en Occidente y Fracasa
en el Resto del Mundo?, Lima, El Comercio, 2001.
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to, no pagan impuestos, entre otros. La consecuencia principal es que no
pueden apalancar con financiamiento sus activos.

Si llevamos ese argumento a los Estados nacionales, se puede concluir
que tambien es un agente informal, solo que, en ese caso, la informalidad
es enorme desde la perspectiva de no apalancar sus activos. Parecido a lo
que ocurre con las personas naturales pobres, el Estado nacional no utili-
za sus activos para atraer financiamiento. Lo que utiliza es su calificacion
internacional, que genera un precio para créditos. Al no hacer valer gran
parte de sus activos, los Estados nacionales se comportan como los tra-
bajadores informales.

A diferencia de las personas naturales, los derechos de propiedad de los
activos del Estado nacional existen, no se hace mucho con ellos y, por lo
tanto, son activos improductivos o poco productivos. Un posible destino
de los recursos financieros que pueden levantarse con los activos de un
Estado es en el desarrollo de infraestructura. Eso porque, al ser sobre los
activos del Estado, existe la obligacion de no utilizarlos en gastos corrien-
tes, sino en otros activos del Estado, y mejor si prestan servicios publicos.
Esos recursos deberian utilizarse para generar nuevos activos fijos™. Ya
México y Chile estan apalancando recursos de sus primeras concesiones.
Utilizando un sistema de securitizacion o titularizacion de los activos poco
productivos o improductivos del Estado nacional, se puede apalancar para
conseguir capital a mejor costo.

car-Banco de Desarrollo de América Latina desarrollo los primeros
fondos de deuda de infraestructura, inicio acciones para la securitizacion
de cartera de bancos y estudio la colateralizacion de los activos del Esta-
do. Es necesario que la comunidad internacional y los gobiernos conozcan
las ventajas de esos instrumentos para una mayor movilizacion de fondos
institucionales al financiamiento de infraestructura. Todos son activos nue-
vos que demoran en consolidarse, y, para su éxito, sera necesario que los
organismos multilaterales, agencias bilaterales y gobiernos tomen la ini-

ciativa para desarrollarlos.

26. En las app, la propiedad de la infraestructura permanece con el Estado.
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Governanca e sustentabilidade no bioma Amazénia

JacQues MaRrRcovITCH'

Introdugao

Na Convengao-quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima, ocor-
rida em 2015 em Paris (Franca), conhecida como Conferéncia das Par-
tes (cop) 21, o Brasil assumiu o compromisso de cumprir as metas de
sua pretendida contribuigao nacionalmente determinada (cND). Entre as
metas estabelecidas no Acordo de Paris, resultado da conferéncia, estao o
fortalecimento de politicas e medidas com vistas a alcangar, na Amazonia
brasileira, o desmatamento ilegal zero até 2030 e restaurar e reflorestar
12 milhGes de hectares de florestas ate 2030, para multiplos usos. Con-
tribui¢des analogas foram assumidas pelos demais paises que integram o
bioma Amazonia.

Este capitulo delineia o contexto no qual se insere a importancia da
plena implementag¢ao das cNDs dos paises amazonicos. Para os paises que
integram o bioma Amazonia, trata-se de uma oportunidade de estabele-
cer uma iniciativa de cooperagao com a participagao de governos, aca-
demias, empresas, institui¢des financeiras, agéncias de desenvolvimento

e organizagoes da sociedade civil. Uma iniciativa para contribuir com a

1. E professor sénior da Faculdade de Economia, Administragdo e Contabilidade (¥EA) ¢ do
Instituto de Relagbes Internacionais (1r1), ambos da Universidade de Sio Paulo (usp), da
qual foi reitor entre 1997 e 2001. Integra o conselho deliberativo do Graduate Institute of

International and Development Studies (1HEID), em Genebra (Suiga).
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implementagao e o cumprimento das metas estabelecidas nas cNDs dos
paises amazonicos.

Em 2019, foi realizada em Madri, na Espanha, a cop 25. Nesse en-
contro, empreendedores do Brasil, integrantes das empresas cleantech,
apresentaram projetos-piloto que, entre outros beneficios, trariam mais
produtividade para a agricultura. A luvi.on rastreia desperdicios de agua; a
Inocas descobriu o 0leo de macauba, alternativa para o diesel, combustivel
fossil; e, no estado de Mato Grosso, a Fazenda Roncador ¢ um invejavel
modelo de pecuaria intensiva’. A Fazenda Roncador reduziu pela meta-
de sua area de pastagem. A produgao de carne, em dez anos, aumentou
30%. A produgao geral de alimentos, sem sacrificio de arvores, cresceu
quarenta vezes. Essa fazenda, uma das maiores do Brasil, deixou de emi-
tir, no periodo, 46,7 mil toneladas de dioxido de carbono em cada safra.

Nao se conhece qualquer esforgo oficial para replicar essa experiéncia.
Como segunda poténcia agropecuaria do planeta, nosso pais, por meio de
uma agao transversal de seus ministérios, pode inventariar esses exemplos
e apoia-los de forma sistematica. Assim, alem das contribui¢bes prome-
tidas no Acordo de Paris, o Brasil ofereceria ao mundo novas razoes de
protagonismo3.

Na vertente da geragao de empregos verdes, a Organizagao Internacio-
nal do Trabalho (orT) indica que os esforgos para combater as mudangas
climaticas até 2030 gerarao um saldo positivo de 18 milhes de empregos
em todo o mundo. A estimativa inclui, por exemplo, aqueles empregos que
serao criados nos setores da construgao e manufatura para possibilitar a
geracao de novas fontes de energia e avangar em dire¢ao a uma maior efi-

‘A . R
clencla energetlca .

2. Giovana Girardi, “Na Era da Economia de Baixo Carbono Brasil Ja Tem 552 Startups Am-
bientais”, O Estado de S. Paulo, Sao Paulo, 22 dez. 2019, disponivel em: https://tinyurl.com/
vp4dfpd, acesso em: 3 fev. 2020.

3. “Empreendedorismo Verde”, O Estado de S. Paulo, p. 3, 10 jan. 2020 (Notas & Informagées),
disponivel em: https://tinyurl.com/sd5wltu, acesso em: 3 fev. 2020.

4. “orr: EconomiaVerde Pode Gerar Milhoes de Empregos na América Latina e no Caribe”, onu

News, 21 maio 2019, disponivel em: https://tinyurl.com/t93u2wl, acesso em: 3 fev. 2020.
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Unir o saber dos cientistas ao fazer dos empreendedores ¢ um consen-
so dentro e fora da Amazonia. Ainda nao se pode projetar com exatidao
o alcance dessa industria nascente. Ha quem afirme que o valor agregado
ao extrativismo limitara seus beneficios ao sustento das populagées lo-
cais, o que seria um grande passo. Argumenta-se com as regras atuais de
concessao de patentes a quem propde as invengdes, e nao a quem extrai
a matéria-prima farmacologica. Mesmo engenhosa, essa especulagao nao
desfaz o ponto de vista de numerosos cientistas no Brasil e no exterior
sobre a potencialidade das florestas tropicais.

Em Madri, a representacao do governo do Brasil contribuiu para inibir
a discussao sobre o artigo 62 do Acordo de Paris, que cria mecanismos de
mercado para a cooperagao entre os paises-partes na implementagao das
cNDs. Por isso, espera-se que antes da cop 26, a ser realizada em Glasgow,
na Escocia, em novembro de 2020, o Brasil reavalie seu papel na gover-
nang¢a ambiental, reparando os erros da ultima ctpula do clima. A criagao
de um conselho da Amazénia, em uma articulagdo supraministerial para as
agoes voltadas a protegao, defesa e desenvolvimento sustentavel da Ama-

zonia, constituiria um primeiro passo nessa dire¢ao?

Contexto amazdnico

A natureza possui conexoes extraordinarias com a Floresta Amazonica,
que tem, efetivamente, uma fun¢ao planetaria. Cada arvore transfere por
dia 500 litros de agua para a atmosfera’. Imaginem a floresta inteira bom-
beando agua diariamente para o mesmo enderego. Se esse fenomeno fos-
se anulado pelo desmatamento e pelas queimadas, haveria grandes danos
muito além de nossas fronteiras.

O conceito de mata-santuario, socialmente improdutiva, ornamen-
tal e engessada, orientou por longo tempo as analises sobre a Amazonia.

Baseavam-se, quase todas, em fundamentos de antropologia e biologia ou

5. Marcos Pivetta, “As Duas Amazonias”, Revista Pesquisa Fapesp, n. 285, pp. 24-29, nov. 2019 (cf.
p- 27), disponivel em: https://tinyurl.com/swj4lqs, acesso em: 3 fev. 2020.
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estavam ancoradas mais fortemente em aspectos geograficos. Nao se des-
merece aqui a enorme relevancia dessas investigagoes enriquecedoras no
acervo do conhecimento amazénico. E de justica separa-las do idealismo
inepto e ortodoxo dos primeiros conservacionistas. Entretanto, campre
dizer que a interdisciplinaridade vem se acentuando gradativamente desde
o final do século xx e, de forma significativa, nestas décadas iniciais do se-
culo em curso. A variavel economica esta presente, de forma inarredavel,
nas abordagens da questao na maioria das dimensoes exploradas.

O desenvolvimento verde evolui cada vez mais de estudos tedricos e
adentra a realidade. Inicia-se, na Amazodnia brasileira, uma era de crescente
responsabilidade social por parte dos agentes economicos. Com todo re-
conhecimento pela agdo pioneira dos militantes, ndo ha como fortalecer
o ambientalismo, em nosso tempo, sem o apoio daqueles novos atores.
Adotando tecnologias limpas, desenvolvendo parcerias em politicas pu-
blicas e investindo em projetos proprios, grandes corporagdes, que eram
parte do problema, tornaram-se parte da solugao. O lucro, que sempre
teve grande influéncia na criagao de riquezas, pode ser visto como forga
decisiva da sustentabilidade.

Traduzir a biodiversidade em riqueza ¢ um dos grandes desafios na
Amazonia. O setor florestal nao madeireiro na regiao ¢ composto de pelo
menos 10 mil espécies de uso medicinal ou cosmético, além de outros itens
de grande potencialidade exportadora, como agai, guarana, castanha, prin-
cipios ativos farmacologicos e matérias-primas para o fabrico de perfumes.
Para um aproveitamento em escala, sera preciso ampliar a bioindustria na
regido. Desde a pesquisa molecular até a tecnologia de produgao. Outra
prioridade associada ¢ a gestao das aguas. O consumo global de agua pota-
vel excede a reposigao praticada. Dai a importancia planetaria da Amazonia
como a mais volumosa reserva hidrica em todo o mundo. Sao 7 milhdes

de quilometros quadrados, 60% em territorio brasileiro.
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Combate ao desmatamento

O futuro pode estar na Amazonia. Nao ha lugar tao propicio a experi¢ncias
avangadas em biotecnologia ou procedimentos de integracao e reencontro
do homem com a natureza. A regiao oferece todas as precondigdes para a
realizacao do sonho ambientalista. O caminho para isso, entretanto, nao
¢ mais a estrada curta da utopia. Ai estdo fatores emergentes de ordem
economica e politica, incluindo aspectos de um novo capitalismo jamais
imaginado pelos visionarios de ontem.

E o desmatamento? Esse ¢, sem duvida, o grande exterminador do
tempo aqui preconizado. Ja se evidencia, porém, o fortalecimento de me-
canismos e diretrizes para submeté-lo, a despeito de recentes equivocos do
governo federal do Brasil. A comegar, sobretudo, pela convicgao de que ¢
preciso reduzir drasticamente os ganhos das forgas nele envolvidas. Essas
forcas respondem por suas causas pontuais, antes exclusivamente focadas
na grande lavoura de soja. Na verdade, o desmatamento ¢ uma consequén-
cia de outros plantios, os itinerantes, que provocam as queimadas; de uma
pecuaria destrutiva, sem regras técnicas nem preocupagdes legais; e, so-
bretudo, da extragao predatoria de madeira.

Um aspecto a ser amplamente difundido ¢ a responsabilidade da pecua-
ria no desmatamento e nas queimadas, quase sempre atribuidos apenas a
industria madeireira ilegal. Dados do Projeto TerraClass® evidenciam que
a pecuaria ocupa aproximadamente 60% do total de areas desmatadas de
toda a Amazonia. Desse modo, a pecuaria predatoria ¢ a responsavel prin-
cipal pelo desmatamento’.

Pecuaristas quase sempre se apossam de terras publicas a custo zero ou
compram terras de particulares locais a precos minimos. Ja se disse que

um pecuarista pode vender 1 hectare no Sudeste brasileiro para adquirir

6. Cf.“Projetos e Pesquisas: TerraClass”, Inpe.br, 8 maio 2019, disponivel em: https://tinyurl.
com/w8zdnxw, acesso em: 3 fev. 2020.
7. “Embrapa e Inpe Apresentam Dados sobre o Uso da Terra na Amazoénia”, Embrapa Noticias, 9

maio 2016, disponivel em: https://tinyurl.com/upcyztb, acesso em: 3 fev. 2020.
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10 hectares na Amazonia®. Os negécios ali sao menos onerosos que em
qualquer outra regiao do pais. Terras gratuitas, nao arrendadas ou baratis-
simas rebaixam o prego da carne em todo o mercado interno e garantem
lucro certo em qualquer hipotese aos numerosos frigorificos locais.

Expressivo percentual de financiamentos destinados a industria pelo
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDEs) foi pa-
ra frigorificos atuantes na regiao — o que bate de frente com o principio
alardeado pelo governo de que o credito publico esta sempre vinculado a
exigéncias ambientais. Contribuindo fortemente para a expansao da fron-
teira agricola e o desmatamento, mais de cem frigorificos encontram-se
instalados na Amazonia Legal. Racionalmente, nao ha por que desmatar
para criar gado. Esse ¢, claramente, um dos problemas na gestao do uso
do solo que ¢ ocupado majoritariamente pelo governo. Problema, como
ja foi dito, agravado pelo financiamento ofertado aos pecuaristas por fon-
te oficial de crédito.

A certificagao e o manejo florestal ainda apresentam baixos indices na
produgao regional, mas nem por isso devem ser descartados como formas
de inibir o desmate recorrente. Torna-se indispensavel a oferta de vanta-
gens economicas a industria e a seus fornecedores, com base na consoli-
dagao interna e externa dos mercados para produtos florestais de origem
controlada. As florestas publicas, uma vez liberadas pela burocracia, mui-
to contribuiriam para esvaziar a preda¢ao. Ha um setor madeireiro tec-
nicamente apto, interessado em evitar desperdicios e obediente as regras
institucionais. E preciso atrai-lo com um modelo inovador, com suporte

complementar de monitoramento e punigao aos infratores.

8. Cf. “Valor do Hectare no Parana Varia de r$ 1,3 Mil a S 75,8 Mil”, Bem Parand, 4 ago.
2017, disponivel em: https://tinyurl.com/w4jnqca, acesso em: 3 fev. 2020; Brenda Brito e
Paulo Barreto, “Terras na Amazo6nia Estao uma Pechincha”, Epoca, 31jul. 2016, disponivel em:

https:/ /tinyurl.com/rw6k47u, acesso em: 3 fev. 2020.
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Sociedade civil e seguranga

A mobiliza¢ao da sociedade civil ¢ outro instrumento de grande poder na
mudanga das relagoes de produgao e consumo de madeira originaria da
Amazobnia. Seja qual for o éxito das politicas publicas, agdes voluntarias
do empresariado e iniciativas da sociedade, o desmate dificilmente cum-
priria o nivel zero pretendido por muitos. Exige-se, sim, um refinamento
incessante dos controles. Até porque mesmo as regras que inspiram o corte
seletivo e a reconstitui¢ao dos trechos florestais atingidos nao implicam
a manutengao integral das matas nativas. O ideal ¢ que cheguemos a um
quadro em que somente madeireiras que adotem processos rigorosamen-
te sustentaveis tenham acesso a floresta. Com o grau de competitividade
necessario para abrir novos mercados e gerar empregos na regiao, se-
rao elas os grandes obstaculos aos predadores. Estes, por enquanto, ainda
constituem a maioria entre os agentes que atuam na complexa economia
da Amazoénia.

Fazendeiros, grileiros, mateiros, assassinos de aluguel, grandes e pe-
quenos agricultores, pecuaristas, indigenas, trabalhadores sem terras, mis-
sionarios, pescadores, cagadores, organizagdes nao governamentais (ONGs)
do bem e do mal — eis um elenco basico que responde por disputas pon-
tuais. A regiao enfrenta conflitos que derivam da falta de ordenamento
territorial, da existéncia de grandes projetos de pecuaria, do agronegocio
monocultor de soja, das queimadas, da pesca e caga predatorias, da polui-
¢ao e restri¢ao do uso da agua, entre outros fatores.

Quando se fala em politica nacional de seguranga, ¢ comum a invoca-
¢ao do binomio prevengao-repressao e outras obviedades do género. Ate
hoje, nao se preocupou com a urgéncia de um modelo especifico de tratar
os conflitos da Amazonia. A regido, por suas peculiares caracteristicas geo-
graficas, economicas, sociais e culturais, ¢ como um pais a parte, exigin-
do normas proprias, embora emanadas, como estabelece a Constituigao
brasileira de 1988, dos mesmos poderes centrais.

Ha muito a Amazonia vem ocupando um lugar proeminente na agen-
da internacional. Isso deriva dos beneficios planetarios ja oferecidos pelo

imenso bioma e de outros que poderao sobrevir. Sua magnitude ecolégi—
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ca e os motivos determinantes da preocupagao mundial com seu destino

podem ser aqui sumariamente demonstrados.

Fundo Amazonia e rReop+

O papel da grande floresta no ciclo das aguas e na formagao de chuvas
deveria ser remunerado na condigao de servigos ambientais. Esse papel
¢ de importancia decisiva na regulagao do clima e, portanto, favorece a
producao de alimentos em todo o planeta.

Esses motivos, entre outros, foram relevantes para a obtengao do apoio
dos governos da Noruega e da Alemanha ao Fundo Amazénia. Em 2020,
o fundo infelizmente esta paralisado, sem que evoluam negociagdes. Os
recursos desse fundo tiveram o mérito inaugural desse tipo de coopera-
¢ao e possivel fixagao de um novo paradigma. Mas ha outra ideia em mar-
cha, conhecida pela sigla REDD+, que significa Redugao das Emissoes de
Gases de Efeito Estufa Provenientes do Desmatamento e da Degradagao
Florestal, Conservagao dos Estoques de Carbono Florestal, Manejo Sus-
tentavel de Florestas e Aumento de Estoques de Carbono Florestal®, que
suscita maiores expectativas e pode gerar aportes bem mais signiﬁcativos
para a implantacao de um novo modelo de desenvolvimento na Amazonia.

Enfrentar a cronica falta de recursos ¢ uma questao central. O mecanis-
mo REDD+ nasceu da demanda formulada, unanimemente, pelos governos
estaduais, reconhecida pelo governo federal e inserida, sem ressalvas, na
declaracao da cop 16, realizada em Cancun, no México, em 2010. Trata-
-se de uma solugao de mercado, certamente mais eficaz que o fundo de
ajuda internacional.

A iniciativa REDD+ tem como diretriz evitar o desmatamento para
manter a floresta em pé. Busca-se a comercializagao internacional do car-

bono florestal. Paises desenvolvidos, nao cumprindo por si mesmos uma

9. “O que é REpDDF”, Redd.mma.gov.br, 4 jul. 2016, disponivel em: https://tinyurl.com/
v8pb2qn, acesso em: 3 fev. 2020; Brasil, decreto n. 10 114, de 28 de novembro de 2019,

disponivel em: https://tinyurl.com/sozymej, acesso em: 3 fev. 2020.
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parte das metas da Organizacao das Nages Unidas (oNu) em suas redu-
¢oes de gases do efeito estufa (GEE), poderiam completa-las adquirindo
creditos do Brasil. Isso permitiria oferecer aos habitantes da regiao ocu-
pagoes mais rentaveis que o desmatamento e proporcionaria a nosso pais
um volume suficiente de recursos para implantar um novo padrao de sus-
tentabilidade na floresta e em seu entorno.

Por seu papel no equilibrio climatico do planeta e outros servigos am-
bientais a serem partilhados no futuro com toda a humanidade, a Ama-
zonia, sem deixar de ser brasileira e sul-americana, muito pode oferecer
aos paises que souberem apoia-la em sua busca por um novo modelo de

desenvolvimento.

Amazonia e inclusao social

O Brasil sempre defendeu o combate a miséria como parte inescapavel
da agenda ambiental. Uma lacuna evidente no discurso e na pratica am-
bientalista ¢ a omissao do drama social da Amazonia. O foco exclusivo no
desmatamento, quase sempre de boa-fé, algumas vezes bem proximo da
demagogia, reflete preocupagdes maiores de beneficiar mais a imagem de
quem faz o protesto que a preservagao da floresta.

A Amazonia, no final da segunda década do seculo xx1, precisa desper-
tar para uma era de esforgos inovadores. Temos, diante dela, enorme divi-
da a saldar. E necessario vencer a fase dos confrontos estéreis e promover
uma pauta minima de consensos. Essa ¢ a tarefa principal dos governos e
dos demais protagonistas locais, bem como daqueles que estudam a regiao
para os mais diversos fins, inclusive aqueles de simples entendimento de
suas especificidades.

Iniciativas regionais, como a Organizagao do Tratado de Cooperagao
Amazobnica (0TcA), podem contribuir para o cumprimento de metas das
cNDs. Para isso, suas iniciativas devem alcangar uma elevada eficacia ope-
racional, uma avangada gestao de projetos e um solido sistema de indi-
cadores. Isso permitiria aos paises amazonicos responséveis por esse rico

patrimonio zelar por sua preservagao, empreender projetos mobilizado-

GOVERNANCA E SUSTENTABILIDADE NO BIOMA AMAZ(A)NIA 507



res e receber a eventual cooperagao externa para seu desenvolvimento
sustentavel.

Para deixar ainda mais claro que a soberania dos paises nao seria afetada
por uma cooperagao amazonica atuante, na implementagao do Acordo de
Paris, tal decisao teria de ser apoiada de forma decisiva pelo Brasil e pelos
demais Estados amazonicos. O problema ¢ que o Brasil renunciou a seu
protagonismo regional e abdicou, sobretudo, de sua lideranga na América
Latina, exatamente em uma fase em que a regiao vive um quadro de ele-

vada tensao social e politica.

Contribuigdo nacionalmente determinada dos paises
que compartilham o bioma Amazdnia

Cabe lembrar que a Amazonia cobre uma area de 7,8 milhoes de quilome-
tros quadrados, constituidas de doze macrobacias e 158 sub-bacias com-
partilhadas por 1 497 municipios, 68 departamentos, estados ou provin-
cias distribuidas por oito paises: Bolivia (6,2%), Brasil (64,3%), Colombia
(6,2%), Equador (1,5%), Guiana (2,8%), Peru (10,1%), Suriname (2,1%)
e Venezuela (5,8%) .

Desde a ratificagao do Acordo de Paris, a prioridade passou a ser a im-
plantacao de politicas publicas que levem cada um dos paises signatarios a
honrar as contribui¢Ges assumidas. Nas cNDs desses paises encontram-se
varios pontos em comum. O ponto mais consistente ¢ que sao dependen-
tes dos recursos naturais e altamente vulneraveis as mudangas climaticas.
Dessa maneira, esses compromissos abordam iniciativas de mitigagao e
adaptagdo as mudangas climaticas para promover o desenvolvimento sus-
tentavel dos paises.

Em sua maioria, os paises que possuem parte territorial na Amazonia

sao dependentes do uso da terra para geragao de riqueza. Suas econo-

10. Jacques Marcovitch e Vanessa C. Pinsky, “Un Retrato de la Amazonia Planetaria”, Revista de
Estudios Brasilenios, vol. 6, n. 11, pp. 169-183, 2019, disponivel em: https://tinyurl.com/
rdnh68x, acesso em: 3 fev. 2020.
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mias sao dependentes de agricultura e pecuaria. Por isso, alteragoes cli-
maticas podem ter impactos consideraveis sobre as culturas de subsistén-
cia e a geragao de renda. Esses impactos decorrem de eventos climaticos
extremos extraordinarios ou regulares. Em varios cNps de paises ama-
zOnicos sao citados exemplos de prejuizos financeiros e danos ambientais
causados pelos fendmenos climaticos El Nifo e La Nifia. Por isso, existe a
preocupagao com a preservagao da cobertura florestal, em uma tentativa
de reduzir a frequéncia desses eventos e seus efeitos devastadores.

Com referéncia a emissao de GEE, as cNDs analisadas tratam das fontes
de energia e das mudangas do uso da terra. Os paises convergem quanto a
necessidade de, além de estabelecer, monitorar, reportar e verificar (MRv)
unidades de preservagao e, em paralelo, recuperar areas degradadas. O
uso de consorcios silvo-pastoris ¢ recorrente para conciliar a preservagao
da floresta e a produgao de alimentos. Em alguns casos, somente a manu-
tengao da floresta em pé ¢ suficiente para alcangar as metas assumidas, ou
seja, a redugao e eliminagao do desmatamento e a recuperagao e regene-
ragao de areas degradadas''.

Em 2018, foram levantadas as metas declaradas nas cNps dos paises
amazonicos com referéncia a cobertura vegetal e ao uso da terra. Algumas
das cNps divulgam suas politicas ptiblicas em fase de implantagao, como ¢
o caso da Venezuela. Outros compartilham experiéncias de recuperagao
de areas degradadas. A cND do Equador, por exemplo, refere-se a um no-
vo recorde que foi incluido no Guinness Book'”. Em maio de 2015, 57 mil
voluntarios treinados reflorestaram 2 200 hectares em oito horas, iniciati-
va que almeja evidenciar os incentivos oferecidos pelos programas sociais

para a manutengao da floresta em pé.

11. Rafael Garcia, “Como as Florestas Renascem?”, Revista Pesquisa Fapesp, n. 280, pp. 55-57, jun.
2019, disponivel em: https:/ /tinyurl.com/s3v31v9, acesso em: 3 fev. 2020.
12. “Equador Bate Recorde de Reflorestamento com 640 Mil Mudas Plantadas”. Top Biologia, 19

maio 2015, disponivel em: https://tinyurl.com/wreovdh, acesso em: 3 fev. 2020.
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QuaDRoO 1: Contribuicdes nacionalmente determinadas de cada pais amazénico

para o bioma Amazénia (2015-2030)

Pais Metas

Bolivia Para o periodo entre 2015 e 2030, utilizando recursos nacionais: acabar com o
desmatamento ilegal até 2020; aumentar em 4,5 milhes de hectares a superficie
das areas florestadas e reflorestadas até 2030; aumentar as areas florestais de
gestdo comunitaria integradas e sustentaveis para 16,9 milhdes de hectares em
2030, em comparagao com os 3,1 milhdes de hectares até 2010; fortalecer as
fungoes ambientais (captura e armazenamento de carbono, matéria organica e
fertilidade do solo, conservagio da biodiversidade e disponibilidade de agua)
em cerca de 29 milhdes de hectares até 2030; aumentar a cobertura florestal
liquida de mais de 54 milhdes de hectares até 2030, em comparagao com os 52,5
milhoes em 2010.

Para o periodo entre 2015 ¢ 2030, contando com cooperagao

internacional: aumentar em sete vezes a area de manejo florestal comunitario
até¢ 2030; aumentar em 40% a produgao madeireira e nao madeireira e,
simultaneamente, dobrar a produgio de alimentos por meio da gestao integrada
de sistemas florestais ¢ agricolas at¢ 2030; aumentar em 6 milhes de hectares as
areas reflorestadas até 2030.

Brasil Até 2030, fortalecer politicas e medidas com vistas a alcangar, na Amazénia
brasileira, o desmatamento ilegal zero até 2030; compensar as emissdes de
gases de efeito de estufa (GEE) provenientes da supressao legal da vegetagio;
restaurar e reflorestar 12 milhGes de hectares de florestas para multiplos usos;
ampliar a escala de sistemas de manejo sustentavel de florestas nativas, por meio
de sistemas de georreferenciamento e rastreabilidade aplicaveis ao mancjo de

florestas nativas, com vistas a desestimular praticas ilegais e insustentaveis.

Colémbia  Aumentar a cobertura de novas areas florestais protegidas no Sistema Nacional
de Areas Protegidas (Sinap) em mais de 2,5 milhdes de hectares, com

coordenagio de partes locais e regionais interessadas.

Equador Por meio do Programa Nacional de Restauragao Florestal, restaurar 500 mil
hectares adicionais até 2017 e aumentar esse total em 100 mil hectares por ano
at¢ 2025, combatendo o desmatamento e contribuindo para a recuperacio da

cobertura florestal ¢ o combate as mudancas climaticas.

Suriname  Tem interesse em manter sua alta cobertura florestal e baixa taxa de
desmatamento se forem proporcionados incentivos adequados a longo prazo.
As florestas tropicais do pais armazenam cerca de 11 gigatoneladas de carbono
e absorvem, anualmente, mais de 8,8 milhdes de toneladas de carbono
florestal. Foram aplicados pregos de carbono e proxies de modelos evitados de
desmatamento para ecossistemas semelhantes nos paises da floresta tropical.
Com esses pregos o pais estimou sua contribuicao mitigadora do sequestro de
carbono e desmatamento evitado até 2025 em 630 milhoes de dolares.
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Pais Metas

Guiana Contribuigao incondicional: monitoramento florestal com alto nivel de
legalidade da madeira de campo de suas 54 estagdes de monitoramento florestal
em todo o pais. Esses esforgos procuram manter uma baixa taxa de exploracao
madeireira ilegal (menos de 2% da produgao). O pais tambeém finalizara e
implementara o Acordo de Parceria Voluntaria (apv) no dmbito do Forest Law
Enforcement, Governance and Trade (FLEGT) da Unido Europeia. O apv fornece
credenciamento de legalidade com independéncia do Estado e praticas de gestao
florestal em toda a industria madeireira do pais.

Contribuigio condicionada a cooperagio internacional: contribui¢ées evitadas
resultantes de reformas nas indtstrias madeireira ¢ mineradora podem
contribuir com 48,7 milhdes de toneladas de dioxido de carbono (mtco,) e
com o esforgo global de mitigagao por meio da implementagao do Programa de
Redugdo de Emissdes, mas depende de recursos de cooperagao internacional.

Peru Protegdo de servigos ecossistémicos fornecidos pelas florestas, com atengao
a grupos mais vulneraveis (comunidades indigenas e pequenos produtores
florestais). Promogao do manejo integral de terra com abordagem de paisagem,
para elevar a resiliéncia das florestas as mudangas climaticas e reduzir a
vulnerabilidade das populagées locais.

Venezuela  Implantar a Estrategia Nacional para la Conservacion de la Diversidad Biologica
2010-2020 (encoB) e seu Plan de Accién Nacional (pan) incluido no Plan
Estrategico para la Diversidad Biologica (Aichi) do Convenio sobre Diversidad

Biologica.

Fonte: Jacques Marcovitch e Carolina Cristina Fernandes, “O Bioma Amaz6nia ¢ os Acordos de Paris”, em 1
Congresso de Gestao da Amazonia, Manaus, 29-31 ago. 2018 (cf. pp. 8-10), disponivel em: https://tinyurl.

com/swnzz7x, acesso em: 3 fev. 2020.

A formulagio e a declaragao das metas na cop 21 serviram de ponto
inicial de uma longa trajetoria a ser percorrida para que os objetivos de
cada pais sejam alcangados. Um dos dilemas apresentados nas cNDs sao as
fontes de financiamento para as métricas apresentadas. Muitos dos paises
que compartilham o bioma Amazonia condicionam o cumprimento das
metas a cooperagao internacional. Nesse sentido, o Fundo Amazoénia, ca-
so operasse, teria por finalidade “captar doagdes para investimentos nao
reembolsaveis em a¢des de prevengao, monitoramento e combate ao des-
matamento, e de promogao da conservagao e do uso sustentavel da Ama-

zOnia Legal””.

13. Fundo Amazonia, disponivel em: https://tinyurl.com/r8aqcdu, acesso em: 3 fev. 2020.
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Em 2020, o governo do Brasil, a julgar por seu desempenho na cop 25,
adota uma postura de indiferenca diante das mudangas climaticas. Os fatos
e seus efeitos evidenciam claramente que ha um problema de governanga
por tras dos desacertos verificados. O que fazer? A resposta ¢ estruturar
um mecanismo de governanga para equacionar as medidas a serem toma-
das nos paises com déficit de gerenciamento das respectivas cNDs.

Antes de prosseguir, cabe assinalar que no dia 6 de setembro de 2019,
durante o pico das queimadas ocorridas na Amazonia boliviana e brasileira,
os governos de Bolivia, Brasil, Colombia, Equador, Guiana, Peru e Surina-
me se reuniram na cidade de Leticia, na Colombia, e firmaram o Pacto de
Leticia para a Amazonia'®. Nesse documento, que se refere explicitamente
ao Acordo de Paris e aos objetivos de desenvolvimento sustentavel (ops)

da Agenda 2030", os paises signatarios, entre os quais o Brasil, declaram:

Tendo em mente que mais de 34 milhes de pessoas vivem na Amazonia, incluindo
povos indigenas e tribais e povos em isolamento voluntario e contato inicial (p1acr)
possuidores de conhecimento ancestral, conhecimento tradicional e diversidade

cultural e linguistica, que devem ser protegidos'®.

Sobre o comprometimento com a cooperagao para alcangar as dezes-

seis agoes acordadas, o texto do pacto destaca:

Nossa intengao de cooperar e nosso apelo a outros Estados interessados, a Or-
ganizagao do Tratado de Cooperagao Amazénica (OTCA) e a outras organizagoes
regionais e internacionais a cooperar para alcangar as agoes acordadas aqui, cons-
truindo em harmonia com os esfor¢os nacionais e em atengao as solicitagoes dos

/ A . . Io. . \ <17
palses aImazonicos 51gnatarlos deste Pacto e com pleno respelto a sua soberania .

14. Pacto de Leticia por la Amazonia, Leticia, 6 set. 2019, disponivel em: https://tinyurl.com/
vwomzA4r, acesso em: 3 fev. 2020.

15. Organizagao das Nagoes Unidas (onNu), Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentdvel, Brasilia, 13 out. 2015, disponivel em: https://tinyurl.com/
rwy6znb, acesso em: 3 fev. 2020.

16. Pacto de Leticia por la Amazonia, Leticia, 6 set. 2019, p. 1 (tradugdo nossa).

17. Idem, p. 4 (tradugao nossa).
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Entre as a¢coes acordadas, encontra-se o estabelecimento de mecanis-
mos regionais para o estabelecimento da Rede Amazonica de Cooperagao
em caso de desastres naturais, responsavel por coordenar e organizar siste-
mas de prevengao a desastres e atendimento a emergéncias que impactam

a regiao. A terceira agao do pacto determina:

Criar a Rede Amazonica de Cooperacio em caso de desastres naturais entre os
Centros de Operages de Emergéncias para coordenar e articular os sistemas
nacionais de prevengao e atendimento a desastres, a fim de atender efetivamente

A . . s . 18
a emergéncias de impacto regional, como incéndios florestais em larga escala’®.

Os termos contidos nessa agao lembram uma das missées da Organi-
zagao Mundial da Saude (oms) relativa ao combate de surtos epidemiolo-
gicos que afetam diferentes regides do globo. Foi o caso do surto de ebola
na Republica Democratica do Congo, quando, em 2019, a oms declarou
emergéncia de saude publica internacional. O mesmo ocorreu com os
alertas enviados aos paises sobre o novo tipo de coronavirus (ncov), ori-
ginado na China, que infectou milhares de pessoas no comego de 2020.
Trata-se, portanto, de um modelo de articulagao global e de cooperagao
internacional que concilia multilateralismo com a soberania de cada nagao.
Esse modelo de governanga global, provado no campo da saade humana,
merece ser considerado para as emergéncias ambientais.

Isso nos conduz a um retrospecto do papel desempenhado pela organi-
zagao regional oTca e seu grau de maturidade para buscar maior dimensao
de sua governanga no plano multilateral do debate acerca das mudangas

climaticas e dos aspectos correlatos.

Acordo de Paris: uma oportunidade de cooperac@o no hioma Amazonia

Na construgio do futuro, ha objetivos que desafiam a oTca em seus es-

forgos para se tornar um foro de concertagao: harmonizar uma inegavel
18. Idem, p. 2 (tradugao nossa).
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legitimidade com a eficacia de suas a¢Ges, conciliar estratégia e gestao e
migrar cada vez mais da retorica para a adogao de metricas.

A legitimidade pressupoe o cumprimento dos rituais do multilateralis-
mo, com um voto por Estado, e a efetividade no processo decisorio. Nesse
processo, uma estratégia ¢ delineada por liderangas que sabem demandar
quadros humanos com aptid6es gerenciais necessarias para assegurar sua
implantagao. Em seus programas, a retorica da sustentabilidade ¢ mobili-
zadora, mas insuficiente. Para mudar a realidade, o engajamento dos atores
e os indicadores de desempenho sao fundamentais para apontar tendéncias
estruturais imprescindiveis na construgao de uma visao realista de futuro.

A otca acumula experiéncia institucional e tem como missao buscar
apoio técnico habilitado para expandir o modelo de relagoes aqui delinea-
do em seus fundamentos basicos. Entao, o que mais desafia os dirigentes
da organizagao e os gestores da Amazonia? De forma resumida, o aprovei-
tamento sustentavel de sua imensa biodiversidade, o adensamento da pes-
quisa concernente, a correta gestao dos recursos hidricos, a regularizagao
fundiaria, o combate ao desmatamento e as queimadas, o amparo ao extra-
tivismo, a melhoria no quadro social e 0 novo modelo de desenvolvimento,
com énfase na biotecnologia. Esse arco de questdes reflete alguns aspectos
que interagem entre si, como o aproveitamento da biodiversidade, o po-
voamento cientifico e a produgao rural. A experiéncia acumulada no plano
estratégico da orca exige um engajamento das estruturas institucionais
representadas pelos paises da Amazonia em torno da implementagao das
CNDs, com parcerias identificadas e indices estabelecidos.

Cesar Augusto De las Casas'”, em sua contribui¢ao para a edigao sobre
o bioma Amazonia da Res: Revista de Estudios Brasilenos, da Universidad de
Salamanca, na Espanha, aborda a relevancia do Acordo de Paris. Em seu

texto, ele destaca: “O Acordo de Paris ¢ um marco no processo coletivo

19. César Augusto De las Casas, “El Bioma Amazonico y el Acuerdo de Paris: Cooperacion y
Gobernanza”, res: Revista de Estudios Brasileiios, vol. 6, n. 11, pp. 155-167, 2019 (ntmero
especial: Bioma Amazonia), disponivel em: https://tinyurl.com/rgbk7tg, acesso em: 3 fev.
2020.
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que busca a redugao das emissoes de co, [dioxido de carbono] e sua con-
centragao na atmosfera, como causas do aquecimento global™.

Em seguida, observa:

O Acordo de Paris, que ¢ um tratado juridicamente vinculante para todos os pai-
ses signatarios, entrou em vigor em 4 de novembro de 2016. Entre suas virtudes,
destacou-se por ser flexivel o suficiente para atender aos diferentes interesses dos
paises em desenvolvimento e industrializados. No entanto, isso pode ser apenas
uma debilidade a longo prazo, dada a gravidade das mudangas climaticas. A verda-
de ¢ que, se 0 Acordo de Paris ¢ um acordo flexivel ou nao, pouco ou nada pode
ser feito sem vontade, confianga, reciprocidade e comportamento transparente

entre os estados?'.

Prossegue:

Da mesma forma, no marco do principio da igualdade entre paises emissores e nao
emissores, concordou-se em ratificar, como principal instrumento do Acordo de
Paris, como critério principal de flexibilidade, a apresentacio das Contribui¢des
Nacionalmente Determinadas (cND/NDC, em inglés), nas quais Estados signata-
rios comunicarao, progressivamente a cada cinco anos, as ambiciosas medidas de
mitigacao e adaptagao que adotarem para interromper o aquecimento global em
meados do século.

Esse compromisso foi estabelecido “de maneira a refletir a equidade e o prin-
cipio de responsabilidades comuns, mas diferenciadas, e respectivas capacidades,

a luz de diferentes circunstancias nacionais” (Acordo de Paris, 2015, artigo 22)”.

Cabe formular a hipotese de que os paises representados na orca for-
mem uma comissao representativa para medir o estégio em que se encon-
tram nos respectivos territorios aimplementagao de suas cNDs. Sugere-se,
ainda, uma analise da possivel compatibilizagao entre algumas recomenda-

¢oes contidas em estudos brasileiros e outras mais especificas de cada pais

20. Idem, p. 161 (tradugao nossa).
21. Idem, p. 162 (tradugio nossa).
22. Idem, ibidem (tradugdo nossa).
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signatario do Tratado de Cooperag¢ao Amazénica®. Disso, poderia resul-
tar uma pauta visando a agdes integradas na Amazonia e capazes de sen-
sibilizar a governanca ambiental de cada um dos paises amazonicos com
apoio de agentes financeiros regionais, como o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o caF-Banco de Desenvolvimento da América
Latina — antiga Corporagao Andina de Fomento (cAF).

Sdo parceiros naturais da oTca nessa empreitada as institui¢oes cien-
tificas atuantes na Amazonia, como o Instituto Nacional de Pesquisas da
Amazonia (Inpa) e o Museu Paraense Emilio Goeldi, bem como entida-
des semelhantes nos demais paises que integram a organizagao. Entre os
parceiros da orca incluem-se também o Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (Inpe), o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento,
o Ministério do Meio Ambiente, bancos de desenvolvimento e organiza-
¢oes da sociedade civil dedicadas a conservagao e preservagao da natureza.
Suas principais métricas referem-se ao desflorestamento, a degradagao do
solo e da agua e a destruigao da fauna e da flora. Em complemento, o Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (1BGE), as autoridades locais e
as organizagoes da sociedade civil deveriam contribuir com a composigao
do indice de desenvolvimento humano (1pH), para realizar delineamen-
to, implantagdo e avaliagao de politicas ptiblicas. E desejavel obter indices
que apontem a evolugao do numero de conflitos e de vidas sacrificadas.

A base cientifica obtida da cooperagao entre todas essas instituigoes
poderia gerar dados confiaveis sobre o nimero de novas espécies identi-
ficadas e o nimero de produtos com agregagao de valor, por exemplo. As
empresas que se distinguem regionalmente por suas politicas sustentaveis
tambem constituiriam importante rede de apoio. Alem disso, outros pos-
siveis parceiros da orca seriam entidades e/ou instituigdes como a Fun-
dacio Nacional do Indio (Funai), o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), a Policia Federal, o Minis-
tério Pablico, as autoridades locais, a midia e as organizagdes promotoras

dos direitos humanos.

23. Tratado de Cooperagao Amazonica, Caracas, 14 dez. 1995, disponivel em: https://tinyurl.

com/revkw4u, acesso em: 3 fev. 2020.
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Prioridades de ac@o para o Brasil

Um dos frutos da cooperagao entre a Universidade do Estado do Amazo-
nas (ueA) e a Universidade de Sao Paulo (usp) foi a exitosa realizacao, em
2018, do 1 Congresso de Gestao da Amazonia, em Manaus, no estado do
Amazonas™. Com ativa participacao de pesquisadores da Colombia e do
Peru, de liderangas empresariais e de organizagdes da sociedade civil, foi
elaborada uma declaragao final que inclui as obrigagdes ja assumidas em
Paris pelo Estado brasileiro, além de breves sugestoes de politicas publicas
relacionadas a economia verde.

O resultado desse congresso foi um documento com uma lista de prio-
ridades que devem ser compartilhadas com dirigentes dos setores privado

e publico. A seguir, a lista, dividida em topicos, ¢ apresentada na integra:
SUSTENTABILIDADE: FLORESTAS, AGRICULTURA E CLIMA

* Florestas e uso da terra — Fazer cumprir a legislagao pertinente em ambito
federal, estadual e municipal, com vistas a alcangar, na Amazonia brasileira, o
desmatamento ilegal zero ate 2030 e a compensagao das emissoes de gases de
efeito estufa provenientes da supressao legal da vegetagao até 2030. Restaurar
e reflorestar 12 milhoes de hectares de florestas at¢ 2030 para multiplos usos.

* Sistemas de manejo sustentavel — Ampliar a escala de sistemas de manejo
sustentavel de florestas nativas, por meio de sistemas de georreferenciamento
e rastreabilidade aplicaveis ao manejo de florestas nativas, em linha com as me-
didas inibidoras de praticas ilegais ou insustentaveis. Reduzir as barreiras para
arranjos produtivos selecionados em cada mesorregido, com o proposito de
clevar o Indice de Desenvolvimento Humano (1p) ¢ a conservacao do bioma.

* Agricultura — Elevar o Plano de Agricultura de Baixa Emissao de Carbono
(Plano aBc) como principal estratégia para o desenvolvimento sustentavel
na agricultura, inclusive por meio da restauragao adicional de 15 milhGes de
hectares de pastagens degradadas ate 2030 e pelo incremento de 5 milhGes de

hectares de sistemas de integragao lavoura-pecuaria-florestas (ivpr) até 2030.

24. Amazonian Management Symposium, Conferéncia Gestao da Amazénia: Declaragao Final, Manaus,

ago. 2018, disponivel em: https://tinyurl.com/yxxgaf4g, acesso em: 3 fev. 2020.
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SUSTENTABILIDADE: ENERGIA E CLIMA

Energia — Alcangar uma participagao de 45% de energias renovaveis na com-
posi¢ao da matriz energética em 2030. Expandir o uso de fontes renovaveis,
na matriz total de energia para uma participagao de 30% at¢ 2030, além da
energia hidrica. Ampliar o uso doméstico de fontes de energia nao fossil, au-
mentando a parcela de energias renovaveis (além da energia hidrica) no for-
necimento de energia elétrica para ao menos 23% até 2030, inclusive pelo
aumento da participagao de edlica, biomassa e solar. Alcangar um minimo de
10% de ganhos de eficiéncia no setor elétrico at¢ 2030.

Bioenergia — Elevar a participacao de bioenergia sustentavel na matriz ener-
gética brasileira expandindo o consumo de biocombustiveis e a oferta de eta-
nol, inclusive por meio do aumento da parcela de biocombustiveis avangados

(segunda geragdo) e da parcela de biodiesel na mistura do diesel.

INOVACAO & TECNOLOGIA

518

Industria — Incentivar uma presenga industrial que utilize recursos renova-
veis da Regido Norte, ¢ que contribua para a geragao de empregos e renda.
Promover novos padrées de tecnologias limpas, e a utilizagao de recursos digi-
tais e de inteligéncia artificial para ampliar as medidas de eficiéncia energética
e de infraestrutura de baixo carbono.

Servigos especializados — Desenvolver competéncias tecnologicas para po-
tencializar as oportunidades da biodiversidade por meio do aumento da produ-
tividade e de uma rede de servigos especializados que incluem, desde o controle
de qualidade das matérias-primas, da logistica competitiva para o acesso aos
mercados nacional e internacional, até a certificagao do produto final.
Competéncias — Consolidar as competéncias existentes e criar novas com-
peténcias no interior da regiao para ajustar os processos tecnologicos, com
experimentos e formagao de recursos humanos, nas cadeias produtivas da
piscicultura, dos mancjos florestais, dos sistemas agroflorestais, da fruticul-
tura, das plantas medicinais, alem de biotecnologia para controle de pragas e
doengas, propagagao de espécies e melhoramento genético.

Patentes Verdes — Conectar detentores de novas competéncias a cidadaos ou
empresas que desejem comercializar, licenciar ou distribuir tecnologias ino-

vadoras. Busca-se, desta forma, acelerar a difusao de tecnologias verdes por
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novas midias, reduzindo-se a emissao de gases de efeito estufa ¢ preservando-

-se a cobertura florestal.

EMPREGO, RENDA E INFRAESTRUTURA

Empregos verdes — Capacitar empresas ¢ trabalhadores em competéncias
e atributos necessarios na transi¢ao para um crescimento verde com base no
uso inovador e sustentavel de recursos naturais, desenvolvimento de uma bioe-
conomia, produgao limpa e ecoeficiente, valorizagao e restituigdo de servigos
ambientais ¢ na abordagem da economia circular, com reciclagem, reparos,
aluguel e remanufatura — substituindo o modelo econémico tradicional de
“extracao, fabricacdo, uso e descarte”.

Formagao técnica e profissional — Atualizar a formagao técnica e profis-
sional e a educagdo superior para ampliar o acesso da populagdo local as qua-
lificagGes e servigos de apoio. Disseminar a educacdo empreendedora e tomar
medidas que facilitem uma transi¢ao para novos empregos e fontes de renda,
em particular para quem hoje vive de atividades nao sustentaveis, prevenindo,
assim, a pobreza e reduzindo a vulnerabilidade das familias ¢ comunidades.
Transportes — Estimular os investimentos privados inclusive no sistema de
transporte multimodal com énfase em transporte