,

Revista RELACIONES INTERNACIONALES 75-76.
Escuela de Relaciones Internacionales.
Universidad Nacional. Heredia. Costa Rica.
Enero-diciembre de 2008.

Pp. 169-188.

COHESION SOCIAL:
UNA PERSPECTIVA EN PROCESO DE
ELABORACION

Martin Hopenhayn

Oficial de Asuntos Sociales
Division de Desarrollo Social, CEPAL
SEMINARIO INTERNACIONAL “COHESION SOCIAL EN AMERICA LATINAY EL CARIBE:
UNA REVISION PERENTORIA DE ALGUNAS DE SUS DIMENSIONES”, CEPAL y Gobierno de
Panama, 7.y 8 de septiembre de 2006, Ciudad de Panama.

La importancia de la cohesion
social en la insercion internacional
de América Latina

José Luis Machinea® y Andras Uthoff

Introduccion

E n los albores del nuevo milenio, trans-
currida ya la mitad de la primera déca-
da, los paises de América Latina no han
conseguido dejar atras los efectos de la
crisis de la deuda que azot6 a la region en
los anos ochenta ni disminuir la vulnerabi-
lidad debida a su creciente insercion en los
mercados de comercio y financieros in-
ternacionales durante los inestables afios
noventa.

* Ex-Secretario Ejecutivo de CEPAL.

La integracion a los mercados de finan-
ciamiento privado internacional ha venido
a sumar vulnerabilidades a las resultantes
de las variaciones de los términos del in-
tercambio que han caracterizado a la re-
gion durante décadas, y produjo nuevas
conmociones desestabilizadoras de origen
externo. La exclusion de algunos paises de
las principales fuentes privadas de finan-
ciamiento o la volatilidad de dichas fuentes
han generado incertidumbre sobre la res-
triccion externa con que deben operar los
paises para formular sus politicas de esta-
bilizacion y desarrollo.

De hecho, durante gran parte de la dé-
cada de 1980 la region debio exportar ca-
pitales al exterior para servir la deuda. Du-
rante los afios noventa, el financiamiento

169




Nes 75-76 « Enero-diciembre de 2008

externo fue muy variable, observandose
periodos de euforia seguidos por otros de
clara depresion. Esta situacion se agravd
por el caracter prociclico de las politicas
macroeconomicas, que transformé la vola-
tilidad del financiamiento externo en vulne-
rabilidad econdmica intefna afectando el
crecimiento, la generacion de empleo y la
reduccién de la pobreza.

El crecimiento anual de la region ha sido
de solo 2,7% entre 1990 y el 2003. Si bien
se ha logrado disminuir la volatilidad nomi-
nal mediante un mejor manejo de la politi-
ca macroeconomica, no se ha reducido la
inestabilidad real, que se manifiesta en una
considerable volatilidad del crecimiento. El
bajo crecimiento y la alta volatilidad han
determinado una merma de la inversion
que, a pesar de los avances, sera todavia
de alrededor del 20% del PIB en el 2004.

Estos rasgos del desarrollo regional han
tenido claros efectos negativos en cuanto
a la pobreza y la generacion de empleo
productivo. EI nimero absoluto de pobres,
el desempleo y la informalidad han aumen-
tado. La mayor vulnerabilidad econémica
ligada a la volatilidad externa que caracte-
riza la insercion internacional de América
Latina se ha traducido en vulnerabilidad
social. La adaptacion de la estructura pro-
ductiva a las nuevas condiciones de com-
petitividad y financiamiento externo y las
politicas de flexibilizacion laboral han dis-
minuido la calidad de una parte importante
del empleo y acentuado la heterogeneidad,
entre sectores de punta altamente compe-
titivos y otros rezagados y deprimidos.

No obstante, cabe sefialar que en los
ultimos afos hubo algunos cambios positi-
vos, entre ellos un mayor dinamismo ex-
portador, politicas macroecondémicas mas
responsables, modernizacion de parte de
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la estructura productiva y reformas estruc-
turales. Aunque estas ultimas eran nece-
sarias, en diversos casos no se instrumen-
taron adecuadamente y generaron
perdedores y ganadores.

Es evidente que existe una gran dife-
rencia entre lo que los mentores de las re-
formas prometian a comienzos de los afios
noventa y los resultados obtenidos. Con-
forme a nuestro ultimo informe, se debe
poner en marcha un nuevo modelo de cre-
cimiento, que revalorice el papel del Esta-
do en la concepcion de una estrategia de
desarrollo, incluya politicas productivas y, por
sobre todas las cosas, tenga a la equidad
como eje de la politica econdmica y social.

Se debe mejorar la cohesion de nues-
tras economias entendida en un sentido
amplio, es decir, mejorar las oportunidades
sociales mediante el acceso a alternativas
productivas. Ademas, las politicas de ges-
tion macroeconémica deben complemen-
tarse con el establecimiento de un marco
institucional y de politicas de desarrollo pro-
ductivo, para que, al mejorar las condicio-
nes de competitividad, también la situacion
de bienestar de las regiones y de los sec-
tores sociales mas rezagados.

E landlisis de las caracteristicas vincula-
das con el desarrollo y la cohesién social
que debe adoptar la integracion se divide
en siete secciones. En la primera se ofrece
una perspectiva del proceso actual de in-
tegracion regional, mientras que en la se-
gunda se recalca la importancia de la co-
hesion social como un objetivo prioritario
de las estrategias de desarrollo. En la ter-
cera seccion se realiza un diagndstico so-
bre la cohesion social y la forma en que ha
evolucionado en el contexto actual de glo-
balizacién e integracion comercial y finan-
ciera. En la cuarta seccion, se abordan los
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instrumentos disponibles para reforzar la
cohesion social y en la quinta la necesidad
de mejorar la politica social en términos de
viabilidad. Por ultimo, en la sexta seccion
Se propone una agenda para la integracion
y la cohesion social y en la séptima se re-
sumen las principales conclusiones.

1. Tendencias del crecimiento y del pro-
ceso de integracion regional

En esta seccion se aborda el estado
actual de los procesos regionales de inte-
gracion que involucran a las economias de
Ameérica Latina, las tendencias que han
seguido las negociaciones en el pasado
reciente y las proyecciones de estos pro-
cesos hacia el futuro. En particular, se ana-
lizan las diversas alternativas de integra-
cion, que incluyen negociaciones de
acuerdos de libre comercio de tipo unilate-
ral, bilateral y multilateral. En el contexto
general de estas opciones, se estudia la
experiencia reciente de la region, la rele-
vancia de los acuerdos subregionales, el
estancamiento del acuerdo hemisférico, ias
fallas de los esquemas multilaterales y la
creciente importancia de los acuerdos bi-
laterales norte-sur. En funcion de estos te-
mas, el analisis ofrecido hace hincapié en
los acuerdos de integracion subregionales
vinculados a la necesidad y factibilidad de
una coordinacion macroeconomica y en la
coyuntura y proyeccion de los acuerdos
preferenciales de comercio.

Acuerdos de integracion subregionales
y coordinacion macroeconémica

Los acuerdos subregionales de integra-
cion tienen una larga historia. Sin embar-
go, a los avances registrados a comienzos
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de los afos noventa siguié un estancamien-
to en el periodo mas reciente. Si bien se
podria argumentar que ha sido consecuen-
cia de la falta de compromiso politico para
profundizar estos acuerdos, se debe reco-
nocer la existencia de factores estructura-
les que han incidido en forma negativa. En
particular, la ausencia de mecanismos de
coordinacion macroeconoémica se explica
no solo por la falta de voluntad politica, sino
también por la ausencia de incentivos eco-
némicos para avanzar en este proceso. Un
breve andlisis de las razones detras de la
coordinacion macroecondmica posiblemen-
te nos ayude a entender esta realidad.

En la medida en que la integracion re-
gional se visualice mas alla de los acuer-
dos de libre comercio, la coordinacion ma-
croecondmica se convierte en una cuestion
clave. Desde un punto de vista conceptual,
la idea subyacente es simple: cuando las
economias son interdependientes, los
acontecimientos y las politicas instrumen-
tadas en cada una de ellas afectan el fun-
cionamiento del resto de los paises a tra-
vés de los distintos canales de transmision
(reales y monetarios), en cuyo caso la co-
ordinacién de la politica macroeconomica
parece ser el medio para los efectos de las
interrelaciones reciprocas en las decisio-
nes individuales y mejorar los resultados
para todos.

Esto significa que cuanto mayor sea la
interrelacion econémica, mayores seran los
motivos para coordinar la politica ma-
croeconomica. Al analizar el grado de
interrelacion en América Latina, los indica-
dores muestran que aunque la interdepen-
dencia comercial en los acuerdos subre-
gionales ha crecido en la Ultima década,
sigue siendo considerablemente menor que
en otras regiones. Estos resultados son
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mas evidentes cuando se analiza el comer-
cio intrarregional en términos del PIB y no
solo respecto de las exportaciones. Las di-
ferencias entre los dos indicadores se ex-
plican por la diversidad en el tipo de aper-
tura de los paises.

Debe tenerse en cuenta que la exten-
sién del comercio intrarregional esta clara-
mente limitada por el tamafio del bloque.
Ningun acuerdo subregional en América
Latina representa mas del 1% del comer-
cio mundial, con excepcion del Mercosur,
que representa el 1,4%. El tamafio del blo-
que es un factor importante en la determi-
nacién del volumen de comercio relativo
dentro de la region; aunque la interdepen-
dencia comercial pueda aumentar, es im-
pensable que alcance niveles similares a
los de la Union Europea.

Elimpacto macroeconomico de los mer-
cados financieros también ha sido extrema-
damente importante, aunque la integracion
de mercados financieros en términos de tran-
sacciones financieras o actividades relacio-
nadas es casi inexistente.

Sin embargo, las condiciones financie-
ras en los paises de los bloques subregio-
nales estan conectadas de dos maneras.
Por una parte, dado que la vulnerabilidad
externa es un rasgo compartido por todos
los paises miembros, los cambios en las
condiciones internacionales del financia-
miento tienen similar impacto en todas las
economias. Por otra, los efectos del conta-
gio derivados de la informacién imperfecta
que predomina en los mercados financie-
ros internacionales tienden a magnificar su
interdependencia.

La presencia de estas externalidades
comerciales y financieras no ha dado ori-
gen a una demanda reciproca de coordi-
nacion macroeconoémica permanente. La
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razén es simple: aunque la expansién del
comercio intrarregional fue considerada un
fendmeno permanente, la reaccion mas fre-
cuente ante una crisis en uno de los pai-
ses asociados fue el miedo al contagio en
los mercados financieros. En tales situa-
ciones, larespuesta habitual de los respon-
sables de politicas en algunos paises ha
sido enviar sefiales que les permitan dife-
renciarse de sus vecinos, influenciando asf
la opinién hegemanica en los mercados fi-
nancieros. Esto se debe a que los efectos
nocivos esperados a corto plazo son de tal
magnitud y la libertad de los agentes gu-
bernamentales y del sector privado para
tomar decisiones se ha limitado a tal pun-
to, que la percepcion del cociente entre los
costos y las ventajas a mediano plazo de
la integracion ha crecido drasticamente.

No obstante, los incentivos para la co-
ordinacion van mas alla de la interdepen-
dencia financiera o comercial. Otros facto-
res relevantes que han de coordinarse son:
i) el sincronismo ciclico para que las deci-
siones de politica economica sean simila-
res y por lo tanto el costo de renunciar a
politicas autonomas sea menor; ii) el com-
promiso politico para la elaboracion de una
agenda alargo plazo que genere los incen-
tivos adecuados para una cooperacion
macroeconomica sostenible; iii) la capaci-
dad paraimponer disciplina frente a las pre-
siones internas, factor que depende, en ul-
tima instancia, de la percepcion que tengan
los agentes involucrados respecto de las
ventajas del acuerdo comercial para el pais;
y iv) SU uso como mecanismo para reducir
la volatilidad macroeconémica.

Los paises de los bloques subregiona-
les de América Latina han registrado histo-
ricamente una baja sincronizacion de los
ciclos econdmicos, por lo menos cuando
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se los compara con los de la Union Euro-
pea y la Asociacion de Naciones del Su-
deste Asiatico (ASEAN). Al respecto, si bien
los procesos de integracion en América
Latinay el Caribe se han caracterizado por
establecer metas que van mas alla de los
objetivos de libre comercio, la capacidad
para sostener los compromisos acordados
en materia extracomercial ha sido supera-
da por las presiones politicas internas que
deben enfrentar los gobiernos.

Es importante relevar el papel de la
volatilidad cambiaria, debido a sus efectos
sobre el comercio y la economia politica
del proceso de integracion. Aunque esta no
parece tan intensa en América Central, es
particularmente severa en el Mercosury en
la Comunidad Andina, los dos bloques eco-
noémicos mas grandes de América Latina.

Hay varias razones que podrian expli-
car la volatilidad del tipo de cambio, entre
ellas la coexistencia de distintos regime-
nes cambiarios dentro de los bloques. En
efecto, la inestabilidad registrada a partir
de 1998 podria deberse a la coexistencia
de sistemas cambiarios rigidos (dolariza-
cion en Ecuador y convertibilidad en Argen-
tina) con sistemas flexibles.

La volatilidad de los tipos de cambio
bilaterales no solo mina el comercio intra-
rregional, sino que también exacerba las
tensiones politicas dentro del esquema de
integracion. Por su parte, la adopcién de
regimenes cambiarios similares ayuda a
aliviar el problema porque elimina una de
las razones de la variabilidad de los cam-
bios bilaterales: las diferencias en el ajuste
interno a las crisis externas comunes.

Desde el punto de vista de la integra-
cion regional, las asimetrias en cuanto a la
vulnerabilidad de los paises de la region
ante las crisis reflejan que las principales
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fuentes de la volatilidad del tipo de cambio
contintan existiendo. La coordinacion de
politicas macroecondmicas puede ayudar
a reducir esta volatilidad, pero no elimina-
ra el problema. Por esta razon, es muy im-
portante que los paises avancen hacia un
cierto grado de coordinacién de sus regi-
menes cambiarios.

Acuerdos preferenciales de comercio

En los ultimos afios, han proliferado en
América Latina los acuerdos de comercio
preferencial, sobre todo norte-sur. Esto se
debe en parte a las dificultades para pro-
fundizar los acuerdos intrarregionales, pero
especialmente a la necesidad de insertar-
se en un mundo globalizado e incrementar
el acceso a los mercados de los paises de
mayor tamano relativo.

Mientras que a comienzos de los afios
noventa la region exportaba aproximada-
mente el 10% de sus bienes y servicios en
el marco de algun tipo de acuerdo comer-
cial preferencial, se estima que en el 2004
esa cifra habia aumentado a mas del 60%.
México y Chile encabezan este proceso,
en virtud de que la proporcién de sus ex-
portaciones sujetas a acuerdos se expan-
de significativamente. En el primer caso
esto se debe al acuerdo con Estados Uni-
dos y Canada, mientras que en el segundo
es el resultado de una mayor variedad de
acuerdos, tanto dentro como fuera de la
region y en particular de estos Ultimos. En
el caso de los paises de la Comunidad An-
dina, si bien un alto porcentaje de sus ex-
portaciones no estan sujetas a acuerdos
de comercio preferencial, la incidencia de
las exportaciones intrarregionales, tanto
bilaterales como plurilaterales, ha aumen-
tado. Sin duda la situacién cambiara
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considerablemente para varios paises de
dicho bloque, en caso de llegar a feliz tér-
mino las negociaciones de un acuerdo co-
mercial con Estados Unidos.

Las razones de la proliferacion de es-
tos acuerdos deben buscarse en: a) un re-
lativo estancamiento de las alternativas in-
terregionales sur-sur, b) los escasos
avances en las negociaciones de un acuer-
do de integracion hemisférica y c) los su-
cesivos fracasos de las rondas de acuer-
dos comerciales multilaterales en la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC)
—entre ellas la Ronda de Cancin— o el
creciente escepticismo que existe con res-
pecto a la Ronda de Doha.

Estas tendencias revelan, en muchos
casos, la voluntad y conveniencia de cada
pais en forma aislada y no necesariamen-
te una estrategia regional de integracion.
Es asi como la posibilidad de actuar como
blogue en las negociaciones comerciales
comienza a debilitarse. Es importante en-
tender que estos acuerdos no invalidan la
profundizacion de los acuerdos intrarregio-
nales, sino que en muchos casos pueden
ser absolutamente complementarios. Los
prometedores avances hacia un acuerdo
entre el Mercosur y la Comunidad Andina
son de gran importancia para mantener viva
la posibilidad de acuerdos regionales que
potencien las posibilidades productivas de
los paises de la region. En este sentido, la
experiencia europea debe ser un ejemplo
de coémo la voluntad politica permitid, lue-
go de dos guerras mundiales y el efecto de
la gran depresion, generar paulatinamente
un sentido de regionalismo que derivd en
posiciones encaminadas a crear no solo un
mercado comun, sino también una mone-
da y un presupuesto comunes.
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2. La cohesion social y su relevancia
en la region

Como se argumento en la introduccion,
los avances en la integracion comercial al
mundo son una oportunidad, pero de nin-
guna manera resuelven los problemas del
desarrollo productivo y de cohesion social.
Mas aun, la integracion requiere, cada vez
con mayor urgencia, la puesta en marcha
de mecanismos de integracion social. Las
politicas de cohesion social procuran con-
ciliar las medidas destinadas a reducir el
riesgo social con aquellas destinadas a re-
ducir el riesgo pais, dado que el logro de
uno de estos objetivos afecta negativamen-
te al otro, puesto que muchas veces los
instrumentos utilizados se contraponen. Un
caso extremo es el de las politicas procicli-
cas, en las que reducir el riesgo pais supo-
ne ser consecuente con la restriccion fis-
cal. Esta se hace méas aguda en los
periodos de recesion, que es cuando el
Estado deberia compensar con mayores
gastos en proteccion social.

En virtud de los efectos de una década
perdida y de la vulnerabilidad econoémica y
social ligada a los nuevos desafios de la
globalizacion, es necesario que el dialogo
de los lideres politicos se concentre en la
integracion, el desarrollo y la cohesion so-
cial. En el contexto sefialado, la cohesion y
la integracion conllevan el trazado de un
proyecto comun, en el que la equidad sea
el eje central de la estrategia de desarrollo.

Esta ha sido una de las principales lec-
ciones de la experiencia europea; se plan-
tea que “es necesario que todas las regio-
nes, cualquiera sea el lugar en el que se
encuentren, ya sea dentro de sus Estados
miembros actuales o en los nuevos paises
que estan a punto de entrar a la Union, se
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involucren en el esfuerzo del crecimiento y
que todas las personas que viven en la
Unién tengan la oportunidad de contribuir.
El costo de no seguir una enérgica politica
de cohesion para luchar contra las dispari-
dades conllevaria no solo una pérdida de
bienestar personal y social sino también,
desde el punto de vista econémico, una
pérdida de renta potencial y de un nivel de
vida mas alto”. En la Comision Europea se
reconoce que “dadas las interdependencias
inherentes a una economia integrada, es-
tas pérdidas afectarian no solo a las regio-
nes menos competitivas o a los individuos
que no estan trabajando o que tienen un
empleo improductivo sino a todos los ciu-
dadanos de la Union”.

Por ese motivo, la necesidad de refor-
zar la competitividad regional de todo el
bloque y el apoyo a los individuos para que
aprovechen al maximo sus capacidades
se consideran incentivos que estimulan
el crecimiento potencial conjunto de la
Unién Europea.

La situacion y tendencias de América
Latina en términos de cohesion difieren
notablemente respecto de la experiencia
europea, tanto en el planteamiento de sus
objetivos normativos como de los resulta-
dos obtenidos. Se observan tendencias que
no deberian pasar inadvertidas, entre ellas:
a) la acentuacion de las disparidades en-
tre la region y el resto del mundo, b) el au-
mento de la desigualdad dentro de los pai-
ses de la region, y c) la relativa ineficacia
en la lucha contra la pobreza.

A continuacion se analiza con mayor
profundidad cada una de estas tendencias.
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a) Las disparidades entre los paises de
la region y aquellos mas desarrolla-
dos han aumentado

El PIB per capita de la region, que
en 1993 equivalia al 22,5% del PIB de
Estados Unidos, disminuyo al 20% en el
2003. La diferencia se ampli6 en todos
los paises excepto Chile, Costa Rica, Re-
publica Dominicana y Perl, donde ten-
di6 a reducirse.

b) Las disparidades de ingreso dentro
de los paises se mantuvieron o au-
mentaron

Elindicador de concentracion del ingre-
so (coeficiente de Gini) de América Latina
esta entre los méas altos del mundo, lo que
indica mayor desigualdad. Aunque hay
amplias diferencias entre los paises, los
indices de los que presentan la mejor dis-
tribucion del ingreso (Jamaica y Guayana)
son muy similares al de Estados Unidos,
que a su vez es por lejos uno de los peores
de los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economicos
(OCDE). Por otra parte, la comparacion de
este indicador entre 1990 y el 2002 indica
que en la mayoria de los paises la desigual-
dad ha permanecido igual 0 ha aumentado
considerablemente.

c) Faltade cohesiony magros avances
en la reduccion de la pobreza

La incidencia de la pobreza contintia
siendo alta en la region. Aunque disminu-
yo con respecto a 1990, cuando era 48,3%,
continué afectando a mas del 42% de la
poblacién a lo largo de toda la década. En
virtud de la dinamica demografica de la
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region, esto significa que el numero de po-
bres aument6 de 200 a 224 millones de
personas en el periodo 1990-2004.

En definitiva, los niveles de desigual-
dad de la region constituyen un triste ré-
cord que, entre otros factores, resulta de la
incapacidad de las personas para acceder
a activos productivos de calidad que les
permitan superar su situacion de vulnera-
bilidad y la persistencia de instituciones que
transmiten la desigualdad de una genera-
cion a otra. Entre estos factores se cuen-
tan las marcadas desigualdades en cuan-
to a la calidad de los sistemas educativos,
las fuertes regulaciones prudenciales que
impiden que el sistema financiero atienda
las necesidades de una estructura produc-
tiva muy heterogénea por regiones y sec-
tores, la falta de oportunidades de capaci-
tacion para los desplazados y la baja
cobertura de los mecanismos de proteccion
social en un mercado de trabajo cada vez
mas precario y vulnerable.

En estas condiciones, y al contrario de
lo que ocurre en la Union Europea, no solo
se limita el potencial productivo de Améri-
ca Latina, sino que también se debilita la
gobernabilidad, debido a que gran parte de
los grupos excluidos no reciben respues-
tas a sus problemas en el marco de la ins-
titucionalidad social y politica de la region.
Por ultimo, se reproduce la pobreza, por-
que en la medida en que la desigualdad
para acceder a activos es muy grande, los
beneficios del crecimiento no se materiali-
zan en forma similar para todos.

3. Cohesion e integracion en la globa-
lizacion y la economia del conoci-
miento

La apertura comercial ha sido un factor
importante de la globalizacién. Medida en
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relacion con el PIB per capita, la apertura
se ha practicamente duplicado respecto del
promedio (simple o ponderado) de los pai-
ses de la regién. Los mayores avances
entre principios de los afios ochenta (1980-
1983) e inicios del presente milenio (2000-
2003) se aprecian en Costa Rica, El Salva-
dor, Honduras, México, Nicaragua,
Paraguay y Republica Dominicana. Por otra
parte, se observa que junto a Panama, Uru-
guay, Argentina y Brasil, los paises de la
Comunidad Andina de Naciones son los
que menos variacion han experimentado en
ese lapso.

Es importante destacar que en un pro-
ceso acelerado de apertura comercial siem-
pre habra que distinguir entre paises ga-
nadores y perdedores. Este resultado
depende de las condiciones de competitivi-
dad imperantes en las economias involucra-
das y de su capacidad para potenciarlas.

Por lo tanto, la distribucion de los be-
neficios dependera de las disparidades
entre regiones, sectores y grupos socioeco-
nomicos en cuanto al acceso a los factores
de competitividad. Para que el desarrollo
economico y el empleo se mantengan en
un entorno competitivo, es necesario sa-
tisfacer las condiciones complementarias.
En primer lugar, tales condiciones no solo
requieren de una dotacion suficiente de in-
fraestructura fisica y capital humano califi-
cado, sino que también se debe garantizar
un acceso adecuado a esos dos activos.
En segundo lugar, en la nueva sociedad del
conocimiento, las regiones deben tener
capacidad para innovar y utilizar eficazmen-
te tanto los conocimientos técnicos como
las nuevas tecnologias, que les permi-
tan tomar sendas de desarrollo econé-
mico y ambiental sostenibles. A su vez,
para satisfacer estos dos requisitos, es ne-
cesario establecer un marco institucional y
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administrativo eficaz, funcional a las estra-
tegias de desarrollo.

En ausencia de estas condiciones, la
distribucion desigual de los beneficios del
comercio, la concentracion de las exporta-
ciones en sectores con ventajas compara-
tivas transitorias o la exportacién de bie-
nes con escasa agregacion de valor
resultan muy probables. Dicho de otro
modo, mientras no se satisfagan las condi-
ciones complementarias, la ampliacion del
comercio por si sola no generar4 un efecto
multiplicador sobre las economias, y, por
la misma razon, mayor sera la probabilidad
de que las exportaciones crezcan generan-
do un impacto menor sobre el producto y
el empleo total. Como corolario, la susten-
tabilidad del desarrollo basado en una es-
trategia de apertura comercial requiere de
una cuidadosa estructura de incentivos
que ayuden a modernizar instituciones y
servicios, “densificar” la estructura pro-
ductiva y velar por la preservacion del
medio ambiente.

La politica de cohesién, por tanto, debe
tener un componente importante de desa-
rrollo productivo y hacer hincapié en los gru-
pos sociales, sectores, regiones y empre-
sas de menor tamafio, que deben acceder
a instrumentos y herramientas que mejo-
ren su competitividad para beneficiarse del
desarrollo mediante la apertura externa.

4. Instrumentos de cohesién en la ex-
periencia de la Union Europea

En la experiencia europea existen tres
tipos de politicas destinadas a impulsar la
estrategia de cohesion. En primer lugar, se
encuentran las politicas de cohesion pro-
pias de los Estados miembros. Se refieren
al gasto publico, cuyo monto supera en
importancia al del presupuesto para cohe-
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sion de la Union Europea (47% y menos
del 0,4% del PIB de la Union, respectiva-
mente). Tienen por objeto principal suminis-
trar servicios basicos y mantener la renta.
Esto incluye el suministro de servicios
para garantizar el acceso a la educacion,
la asistencia sanitaria y la proteccion so-
cial. Estas funciones representan dos ter-
cios del gasto publico total en el bloque
europeo, mientras que el dedicado a la in-
version en capital humano y fisico solo re-
presenta en promedio entre un 2% y un 4%
del PIB en todos los paises, salvo Irlanda y
Luxemburgo. La inversion en ayuda a las
empresas, a la ensefianza superior, a la in-
novacion e investigacion y desarrollo (1+D)
también es baja (0,3% del PIB de la UE).

Estos gastos se distribuyen en for-
ma proporcional a la poblacién en cuanto a
educacion y asistencia sanitaria, para equi-
parar el nivel de servicios ofrecidos a los
individuos independientemente de donde
viven. La principal disparidad se observa
respecto del gasto en proteccion social, ya
que este se destina a los desempleados y
pensionados, cuyo nimero varia segun las
regiones. Como resultado de estos crite-
rios, la contribucién es mucho mayor en las
regiones menos prosperas. A su vez, como
los ingresos del Estado son proporciona-
les a la renta, existen mecanismos que
benefician a las regiones menos prospe-
ras. Esto se debe, en parte, a que la ten-
dencia a traspasar a las autoridades regio-
nales y locales la responsabilidad de los
servicios publicos, no ha sido acompaiia-
da por una tendencia similar en lo que se
refiere a la recaudacion de los fondos ne-
cesarios para financiar esos servicios.

En este mismo sentido, la inver-
sion extranjera directa (IED) actia como un
importante factor en el desarrollo regional.
Sin embargo, tiende a canalizarse de
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manera desproporcionada hacia las regio-
nes mas fuertes. Se concentra en las gran-
des ciudades, especialmente en las capi-
tales y sus alrededores y solo una pequefia
parte se destina a las regiones rezagadas.

En segundo lugar estan las politicas
comunitarias para mejorar la competitivi-
dad, el empleo y la cohesion. A diferencia
de la politica estructural, no tienen como
principal objeto reducir las disparidades
entre las regiones o las desigualdades en-
tre los individuos. No obstante, actuan a
favor de la cohesion y, en muchos casos
tienen en cuenta especificamente las dis-
paridades. Estas medidas apoyan la cons-
truccion de la economia basada en el co-
nocimiento, mediante una politica
comunitaria de empresa, industria e inno-
vacion para reforzar la competitividad de
los productores de la Unién Europea, fo-
mentando la competencia, garantizando el
acceso a los mercados y creando un en-
torno propicio a la investigacion y el desa-
rrollo en todo el bloque. También fomentan
la educacion y la formacion profesional,
mejorando el acceso de todos los habitan-
tes a un nivel elevado de estudios y una
formacién de calidad durante toda la vida
profesional. Asimismo, promueven la crea-
cion de mas y mejores puestos de trabajo
en una sociedad integrada, para reformar
sus mercados de trabajo, lograr el pleno
empleo, aumentar la calidad y productivi-
dad en el trabajo y reducir las disparida-
des sociales y sus causas. En particular,
se impulsa un combate multidimensional
a la marginacion social y la desigualdad
de género, utilizando una gran variedad
de medidas para que las politicas eco-
nomica, social y de empleo se refuercen
mutuamente y actlen sobre las causas
de las disparidades.
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Las politicas comunitarias se ocupan a
su vez de la proteccion del medio ambien-
te para el crecimiento sostenible y el em-
pleo. Se incluyen aqui la limitacion del cam-
bio climatico, la preservacion del medio
ambiente natural y la biodiversidad, la re-
duccién de las emisiones perjudiciales para
la salud y la disminucion del uso de los re-
cursos naturales. Estas costosas medidas
pueden producir beneficios considerables,
derivados de las mejoras en la salud y la
creacion de empleo en la denominada eco-
industria. También se ocupan del mercado
interno y los servicios de interés econdmi-
co general en materia de telecomunicacio-
nes y energia y establecen obligaciones de
servicio publico a una calidad y precio ra-
zonables (como lo exige el Tratado de la
Unién Europea).

La reforma de algunas politicas comu-
nitarias, entre ellas las referentes a agri-
cultura y pesca, constituyen otra prioridad
en el ambito de accién de la Union. Res-
pecto de la agricultura, si bien el gasto des-
tinado a la politica agricola comun (PAC)
ha disminuido, aun representa el 47% del
presupuesto comunitario, mientras que las
ayudas directas otorgadas a los producto-
res han pasado a representar un 70% del
gasto. Las grandes y medianas explotacio-
nes son las que reciben mas ayuda. En el
periodo 2000-2006 la ayuda se concentra
en las regiones prioritarias de la UE, pero
solo un 10% esta destinada al desarrollo
rural. La politica pesquera comun (PPC),
por su parte, procura la conservacion de
los recursos y la reestructuracion del sec-
tor para asegurar su viabilidad. Es respon-
sabilidad de los estados miembros atenuar
las consecuencias sociales y economicas
negativas a corto plazo.
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La ayuda estatal contribuye a reforzar
la politica de cohesion, pero sigue siendo
mayor en los estados mas prosperos que
en los paises en los que su instrumenta-
cion es prioritaria. El control de la ayuda
estatal es de suma importancia en el con-
texto de la ampliacion del blogue y se es-
pera que en el periodo que comienza en el
2006 la ayuda estatal sea menor pero esté
mejor orientada.

En el plano de la justicia, se busca
mejorar las condiciones para su desarro-
llo, tratando de luchar contra la elevada tasa
de delincuencia, el crimen organizado yla
corrupcion. La percepcion de las politicas
comunitarias en las regiones adquiere visi-
bilidad con la financiacion comunitaria, y
otorga sentido de pertenencia a los paises.

Se considera que los proyectos finan-
ciados con los fondos estructurales son los
mas visibles y los que producen mayores
efectos, pero se critica el elevado costo de
su gestion y su creciente complejidad. Una
mayor participacion de las empresas y de
los interlocutores sociales en la adminis-
fracion de dichos fondos ha sido evaluada
en forma positiva.

En tercer lugar estan precisamente las
politicas estructurales. A estas correspon-
den el 0,9% del PIB de Espafia y méas del
2,5% del PIB de Grecia y Portugal, que
equivalen a un aumento de la inversion del
3% en Espafia y entre el 8% y el 9% en
Grecia y Portugal. El gasto publico nacio-
nal complementa estas intervenciones de
los fondos y este aumento se amplifica
como consecuencia de la financiacion pri-
vada. El Banco Europeo de Inversiones
también complementa estos recursos. Los
fondos estructurales se han utilizado para
disminuir las disparidades entre las regio-
nes prioritarias y otras zonas de la Unidn
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Europea en lo que se refiere a dotaciones
de infraestructura y capital humano, pero
también se ha dedicado una parte (14% en
el periodo 2000-2006) a financiar inversio-
nes para mejorar el medio ambiente. Las
evaluaciones muestran que en las regio-
nes prioritarias, el crecimiento del PIB y de
la productividad ha sido mayor desde me-
diados de los arios noventa, Ia convergen-
cia ha sido mayor en las éreas menos prés-
perasy las intervenciones estructurales han
impulsado el crecimiento (estimulando tanto
la oferta como la demanda) y han fomenta-
do el comercio entre estos paises y los
deméas miembros de la Union. En otras 82
regiones de 12 paises, donde las industrias
se encuentran en declive, la reestructura-
cion y creacion de empleo fueron priorita-
rias. Los gastos se concentraron sobre todo
en la reconversion de viejas zonas indus-
triales y el apoyo a las empresas (50%),
mientras que se destinaron menos fondos
al desarrollo de recursos humanos, la in-
vestigacion y el desarrollo y las tecnologias
de la informacién y las comunicaciones.
Estas intervenciones derivaron en la crea-
cion de 500.000 puestos de trabajo en tér-
minos netos. Unas 300.000 pequefias y
medianas empresas recibieron ayuda para
mejorar sus métodos de produccion y bus-
car nuevos mercados. El desempleo en
estas zonas disminuyd mas que en el res-
to de la Union Europea. Cabe destacar que
los efectos habrian sido mas positivos si los
proyectos hubiesen durado mas tiempo.
Las iniciativas para mejorar la eficien-
cia de la agricultura y contribuir a salvaguar-
dar el paisaje fueron realmente eficaces,
ya que dieron como resultado una diversi-
ficacion de la produccion agricola y un au-
mento de las actividades como el agrotu-
rismo y los servicios medioambientales. En
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materia de fomento del empleo, la educa-
cion y la formacion se suministro ayuda por
medio del Fondo Social Europeo (FSE), al
desarrollo de recursos humanos por un ter-
cio del total de las intervenciones de los
fondos estructurales, la mitad de los cua-
les se destind a las regiones prioritarias. El
FSE aporta ademas fondos para los siste-
mas de empleo, educacion y formacién a
escala nacional y regional, y desde 1997
apoya las politicas incluidas en los Planes
de Accion Nacionales (PAN) para el em-
pleo. También se utilizaron los fondos para
el fomento de la cooperacion y la creacion
de redes (INTERREG II), que apoyan tres
grandes tipos de programas. La mayoria
de los recursos se destinaron a la coope-
racion transfronteriza para mejorar el me-
dio ambiente, promover actividades cultu-
rales, el turismo, los servicios a las
pequefas y medianas empresas y contri-
buir al desarrollo de las conexiones de
transporte. La iniciativa URBAN, que abar-
ca al 44% de la poblacion que vive en ciu-
dades de 50.000 habitantes 0 mas y fomen-
ta la participacion local en los proyectos que
afectan directamente la vida de la pobla-
cion, contribuye a aumentar la visibilidad
de la politica estructural de la Unién Euro-
peay a atraer inversion privada. Otras ini-
ciativas en este campo son; EMPLOY-
MENT, ADAPT, EQUAL, LEADER II,
LEADER+.

También hubo acciones piloto innova-
doras, en el marco de las cuales una de
cada tres autoridades regionales formuld
una Estrategia Regional para la Innovacion
(RIS) 0 una Iniciativa Regional de la Socie-
dad de Informacion (RISI), que resultaron
en proyectos de colaboracion entre el sec-
tor publico y privado y ayudaron a las pe-
quefias y medianas empresas a acceder a
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las nuevas tecnologias. Asu vez, se ha pro-
curado mejorar la eficacia de la gestion de
los fondos estructurales, intentando simpli-
ficar el sistema y descentralizar la adminis-
tracion diaria a favor de los estados miem-
bros. Estos son cada vez mas responsables
de la manera en que se gasta el dinero,
pero la Comisién sigue siendo responsa-
ble en ultima instancia ante la autoridad
presupuestaria: i) buscando principios ba-
sicos de programacion, cooperacion, con-
centracion y adicionalidad, ya que el 41%
de la poblacion de los 15 miembros origi-
nales de la Union Europea vive en regio-
nes prioritarias; i) buscando una mayor efi-
cacia mediante el establecimiento de
normas para mejorar la utilizacion del di-
nero de los fondos estructurales; iii) am-
pliando los fondos estructurales para
ayudar a los nuevos estados miembros
a aumentar su competitividad, ofrecién-
doles 3.000 millones de euros al afio para
proyectos relacionados con el transpor-
te, la agricultura y el desarrollo rural y el
reforzamiento de la cohesion economi-
ca y social y la capacidad administrativa
e institucional.

Esta politica no carece de retos para
los nuevos estados miembros, ya que se
deben determinar las deficiencias estruc-
turales que afectan la competitividad y el
potencial de crecimiento de cada region,
formular una estrategia de desarrollo a lar-
go plazo para cada una de ellas, dar la de-
bida importancia a las consideraciones
medioambientales, evitar una concentra-
cion excesiva de las inversiones en los po-
los de crecimiento y contribuir a reforzar la
capacidad administrativa para idear, apli-
car y gestionar programas de desarrollo a
escala regional.
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5. Viabilidad de una politica de cohe-
sion en América Latina

En comparacion con el caso recién des-
crito, el contexto latinoamericano deja mu-
cho que desear ya que, ademas de las res-
tricciones internas, la region debe hacer
frente a muchos mas factores condicionan-
tes externos que la Union Europea. En par-
ticular, esto se debe a que no existen las
condiciones para la convergencia ma-
croeconomica y, por ende, para operar con
una moneda, un mercado y un presupues-
to comunes. La dolarizacion se presenta
como una falsa analogia en el avance ha-
cia una moneda comun, ya que hay mar-
cadas asimetrias entre los paises latinoa-
mericanos y Estados Unidos, en particular
porque presentan fuertes disparidades en
cuanto a las perturbaciones externas.

En ese contexto, hay dos alternativas
para instrumentar mecanismos de cohesion
funcionales a los procesos de integracion
regional. En primer lugar, es posible pen-
sar en un proceso de integracion hemisfé-
rica. Si bien esta alternativa permitiria la
creacion de fondos regionales de cohesién
al “estilo europeo”, presenta dos dificulta-
des: a) la falta de voluntad politica de Esta-
dos Unidos, dado que resultaria ser €l prin-
cipal contribuyente neto junto a Canada y
b) las grandes disparidades dentro de los
paises de la region. Si se deseara estable-
cer fondos de cohesion para las regiones
con menos del 90% (e incluso en algunos
casos menos del 75%) del producto medio
regional como se hace en Europa, solo
Estados Unidos y Canada podrian contri-
buir a esos fondos, algo poco probable des-
de el punto de vista politico. Si en cambio
se optara por hacer elegibles a los paises
con un ingreso inferior al 50% del producto
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por habitante regional, Barbados, Saint Kitts
y Nevis, Argentina, Chile, Antigua y Barbu-
da, Trinidad y Tabago y Costa Rica deja-
rian de ser beneficiarios de estas ayudas,
e inclusive tal vez deberian contribuir a esos
fondos de cohesidn regionales. Esto plan-
tea una gran dificultad para esos paises,
puesto que ya tienen estructuras sociales
internas bastante desiguales.

En paises como Argentina, Chile, Cos-
ta Rica o México existen regiones en las
que una cantidad considerable de perso-
nas vive aun bajo la linea de pobreza.

La segunda alternativa, que es la pues-
ta en marcha de fondos de cohesidn social
dentro de América Latina y el Caribe, plan-
tea las mismas dificultades que la alterna-
tiva hemisférica: los paises con mayor ni-
vel de ingreso per capita serian los
principales contribuyentes y no tendrian
incentivos para contribuir dado que en ellos
mismos existen zonas con problemas de
inequidad y pobreza. Para estimar el es-
fuerzo que supondria esta segunda alter-
nativa, se ha hecho el ejercicio de calcular
el porcentaje de la poblacion de América
Latina que deberia beneficiarse segun los
criterios de elegibilidad de la iniciativa para
la reduccion de la deuda de los paises po-
bres muy endeudados (PPME). El proce-
dimiento consistio en establecer el porcen-
taje de la poblacion que vive con una renta
inferior al ingreso medio de los paises be-
neficiarios de la iniciativa PPME. Para rea-
lizar ese célculo, se aplicaron las estadisti-
cas de distribucion de ingresos al PIB per
capita de cada pais y se consideré como
grupo elegible, dentro de cada pais, a la
poblacién que vive con un ingreso per ca-
pita menor que el de Nicaragua. De ese
modo, al 4% de la poblacion de los pai-
ses abarcados por la iniciativa PPME, se
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deberia agregar otro 4% para incluir a la
poblacién en situacion de pobreza de los
paises altamente endeudados y otro 30%
para incluir a la poblacién en situacion de
pobreza de los paises menos endeudados.
Se concluye que un fondo regional de
estas caracteristicas enfrenta dos dificul-
tades: a) la enorme cantidad de recursos
necesarios, basicamente debido a la mala
distribucion del ingreso dentro de los pai-
ses y b) la inviabilidad politica como resul-
tado de que los paises que aportarian al
fondo tienen fuertes demandas para asistir
a sus propios sectores mas postergados.
Mas alla de estos ejercicios, sigue vi-
gente la necesidad de encontrar mecanis-
mos de cohesion social dentro de los pai-
ses, que permitan lograr un mayor equilibrio
social y territorial vinculado a procesos de
integracion al mundo. Mientras se analiza
la viabilidad de ciertos mecanismos regio-
nales, los paises deben abordar este pro-
blema con sus propios recursos. Esto re-
quiere un pacto fiscal nacional, que permita
disponer de los recursos minimos para las
politicas de cohesion social. En la actuali-
dad, los altos niveles de exclusion social
contrastan con la capacidad de financia-
miento de los paises miembros, que se re-
fleja en su carga tributaria. Esta aumenta
con el nivel de desarrollo alcanzado en cada
pais, 0 sea, segun el PIB per capita. La
carga fiscal promedio en la regién es de
las mas bajas en el mundo y solo supera a
la del sudeste asiatico y, por cierto, a la de
Africa. No obstante, se observa una gran
disparidad en el ambito regional: en un ex-
tremo se encuentra Brasil, con una carga
tributaria superior al 35% del PIB (mayor
que la de Estados Unidos y ligeramente
inferior a la de los paises de la OCDE),
mientras que en el otro se ubican Guate-
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mala, Haiti, Paraguay y la Republica Boli-
variana de Venezuela, con cifras cercanas
al 10% del PIB. Es evidente que las cargas
tributarias excesivamente bajas (inferiores
al 15%) limitan en gran medida la puesta
en marcha de politicas de cohesion. El pro-
blema no es sencillo porque el aumento de
los impuestos requiere de acuerdos politi-
cos y sociales para que permita realzar la
cohesion social y la gobernabilidad.

6. Una agenda de integracion y cohe-
sion social

A pesar de estos problemas, no todo
esta perdido. En América Latina es posible
crear bases comunes que consoliden la
voluntad politica necesaria para llegar a
acuerdos institucionales (tanto de caracter
regional como nacional) orientados al lo-
gro de la integracion econdmica y la co-
hesion social. Dichas bases constituyen
una agenda para la integraciéon econo-
mica con cohesién social como eje del
desarrollo regional.

Esa agenda debe apuntar a revertir cier-
tas tendencias que persisten en la actual
matriz de desarrollo y que se caracterizan
por: i) un ciclo social en el que imperan la
desigualdad y la pobreza; ii) la falta de pro-
fundizacion de la integracion subregional y
una estrategia de negociaciones comercia-
les que privilegia los acuerdos preferencia-
les de fuera de la region, que tienen esca-
sa identidad regional y débiles efectos
productivos; iii) un desarrollo financiado con
capitales privados volatiles, que no se com-
plementan con el ahorro nacional; iv) un
manejo prociclico de las politicas ma-
croecondmicas, y por ende una alta vola-
tilidad real; v) un paulatino deterioro del me-
dio ambiente; vi) el nacimiento de nuevos
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factores de exclusion debido a las asime-
trias en el acceso a la sociedad de la infor-
macion. Superar estas tendencias adver-
sas del desarrollo latinoamericano deberia
ser un motivo suficiente para llegar a un
acuerdo basado en la voluntad politica de
los presidentes con el objeto de impulsar
una estrategia de integracién y cohesion
en América Latina.

A estos efectos, se pueden instrumen-
tar diversas medidas, en particular la pro-
vision de bienes publicos a través de una
red de instituciones regionales o subregio-
nales que ya existen.

Entre estos bienes se destacan la ga-
rantia de la estabilidad macroeconémica
mediante la convergencia de politicas ma-
croeconomicas y financieras y el apoyo al
financiamiento estable y anticiclico para las
necesidades de desarrollo a largo plazo.
El suministro de tales bienes publicos se
justifica, sobre todo, por la necesidad de
evitar efectos de contagio en el ambito
regional.

Las instituciones regionales o subregio-
nales pueden desempefiar un papel deci-
sivo, porque abarcan los acuerdos de inte-
gracion comercial que son claves para la
diversificacion de la canasta de exportacio-
nesy la nutrida red de bancos de desarro-
llo conformada por el Banco Interamerica-
no de Desarrollo y los bancos de desarrollo
subregionales, en particular la Corporacion
Andina de Fomento. Estos constituyen la
principal fuente de financiamiento multila-
teral y a largo plazo en la region.

Estas instituciones también contribuyen
a la integracion fisica, social y politica me-
diante proyectos supranacionales. Junto a
ellas, se cuenta ademas con el Fondo Lati-
noamericano de Reservas, institucion casi
tnica en el mundo en desarrollo, que ha
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cumplido una tarea destacada en la Comu-
nidad Andina en las ultimas décadas. Por
ultimo, forman parte de esta categoria los
nuevos mecanismos de coordinacion de las
politicas macroeconémicas que se han co-
menzado a desarrollar en el marco de dife-
rentes procesos de integracion. América
Latina debe continuar apostando a la con-
solidacion de todos estos procesos e insti-
tuciones y a la profundizacién de la coope-
racion regional. Las instituciones regionales
solidas no son antagonicas a la globaliza-
cion. Por el contrario, constituyen un apor-
te a la construccion de un edificio global
mucho mas solido y equilibrado.

En el ambito nacional, la busqueda de
cohesion supone actividades en varios pla-
nos. El propdsito es construir pactos socia-
les solidos y democraticos, que garanticen
la estabilidad politica y la gobernabilidad.
Estos deben basarse en politicas ma-
croeconomicas con objetivos a corto pla-
z0, que generen los incentivos correctos para
asignar recursos a largo plazo de manera
eficiente. Uno de los objetivos de los pactos
debe ser mitigar la vulnerabilidad macroeco-
nomica y facilitar la inversion productiva.
Mediante estas asignaciones de recursos de
inversion se debe impulsar el desarrollo pro-
ductivo, influyendo sobre los factores de
competitividad de los agentes y en particu-
lar sobre la competitividad sistémica.

La CEPAL ha sugerido elaborar una
estrategia de cohesion sobre la base de
cuatro pilares.

El primero es un pilar macroeconémico
destinado a evitar déficits insostenibles, ya
sean publicos o privados, y que ademas
promueva la regulacion y supervision finan-
cieras necesarias para evitar desajustes en
los flujos y en la estructura de balance, con
el fin de prevenir descalces de plazos y
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monedas en los contratos y reducir la pro-
babilidad de crisis. La propuesta no solo
considera variables nominales como el dé-
ficitfiscal, la emision y la inflacién, sino tam-
bién variables reales como el crecimiento
y la generacion de empleo. La propuesta
también procura impulsar politicas antici-
clicas que consideren el ciclo econdémico
en su concepcion, con el fin de garantizar
el principio universal de ahorrar durante los
periodos de euforia y gastar durante las
recesiones. Se fomenta, asimismo, el ma-
nejo prudente de la flexibilidad, sobre todo
teniendo en cuenta que, dada la multiplici-
dad de objetivos que debe perseguir [a po-
litica macroecondmica, no pueden perder-
se instrumentos de politica. En términos de
cohesion, este pilar supone un amplio de-
bate acerca de |a carga tributaria, la eficien-
cia de la recaudacion y el establecimiento
de objetivos de inclusion en los que pue-
dan definirse responsabilidades fiscales
respecto de la apertura y el acceso de la
ciudadania a las oportunidades de desa-
rrollo y proteccion social.

El segundo pilar se concentra en el
mercado de trabajo. Es indispensable for-
talecer el trazado de las politicas necesa-
rias para reducir la vulnerabilidad causada
por las medidas de flexibilizacion laboral en
el sector formal. También se debe definir
un conjunto de politicas de productividad,
financieras, comerciales y de proteccion
para el sector informal, con el fin de evitar
el constante deterioro de la calidad de los
empleos. Las politicas de flexibilidad sin
seguridad laboral deben sustituirse por po-
liticas que garanticen la seguridad en el
segmento formal y adaptarse al sector in-
formal y las instituciones, de modo que los
trabajadores informales también puedan
beneficiarse de los efectos de la integra-
cion y la proteccion social.
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El tercer pilar corresponde especifica-
mente a la proteccion social. Los sistemas
tradicionales se caracterizaban por ser ex-
cluyentes, de baja cobertura, caros e inefi-
cientes, pero las reformas estructurales
realizadas para perfeccionarlos no han
dado buenos resultados. En ellas se privi-
legié el principio de equivalencia a nivel de
individuo, avanzando hacia esquemas de
contribuciones definidas, donde las primas
determinan los beneficios al nivel de con-
tratos individuales y por ende pasan a lle-
var los principios de universalidad y solida-
ridad. Como resultado, los nuevos
mercados son dificiles de regulary presen-
tan marcadas asimetrias de informacion,
seleccion adversa de riesgos, problemas
de riesgo moral y otros que, a la larga, han
producido nuevas formas de ineficiencia.
En resumen, las reformas estructurales han
sido costosas, excluyentes y no han logra-
do proteger a las personas contra los nue-
vos riesgos ligados a la vulnerabilidad de
empleo e ingreso, por lo que deben revi-
sarse con claros criterios de universalidad
y solidaridad.

Por tltimo, el cuarto pilar se refiere a la
educacion y la capacitacion, e incluye la
igualdad de acceso a las nuevas tecnolo-
gias de la informacion, que comienzan a
transformarse en una nueva fuente de ex-
clusion y desigualdad. De los activos inclui-
dos en la definicién de capital humano, la
educacion es el que tiene mayor potencial
para contribuir a las politicas de igualdad a
largo plazo. No obstante, existe la contra-
diccién de que el sistema escolar formal se
ha transformado en uno de los principales
vehiculos de transmision de desigualdades.
En efecto, las importantes diferencias en-
tre la educacion publica y privada y la edu-
cacion rural y urbana se suman a los ras-
gos sociales y culturales que impiden a
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ciertos jovenes acceder al sistema en igual-
dad condiciones. Es preciso actuar sobre
los factores que determinan el acceso al
sistema y la homologacion de la calidad
educativa impartida en todos los estableci-
mientos. En este contexto, es viable fijar
como meta en América Latina la universa-
lidad de la educacion secundaria comple-
ta. Sin embargo, también hay deficiencias
en los sistemas de formacion profesional y
capacitacion. Aunque existe una gran va-
riedad de modalidades de provision y con-
tratacion de formacion profesional, esta no
llega a los mas necesitados. La concepcion
de los sistemas ha evolucionado hacia
meétodos de financiamiento y provision pu-
blico-privados. Se debe mejorar la regula-
cion y establecer un mecanismo de finan-
ciamiento solidario para facilitar el
acceso de los méas pobres, labores que
requieren de importantes aportes de la
politica de cohesion.

7. Resumen y conclusiones

En la coyuntura actual, hay dos aspectos
que diferencian el reto de la integracion
econdémica con cohesion social en Améri-
ca Latina el de la experiencia europea:

* Nuestros magros niveles de desarrollo
en comparacion con el de nuestros ac-
tuales y principales socios comerciales
(por ejemplo Estados Unidos y Canada).

¢ Nuestros altos niveles de desigualdad
y bajas cargas tributarias.

* Abordar simultaneamente los multi-
ples objetivos de la nueva etapa de
desarrollo de nuestra regién supone
lo siguiente:

- Hacerse cargo de las asimetrias de
la integracion regional.
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- Resolver los problemas de la glo-
balizacion, y superar las grandes
desigualdades sociales.

Sin embargo, no basta con lograr un
buen desempefio macroecondmico y apli-
car politicas macroeconoémicas de incre-
mento de la capacidad de adaptacion la-
boral, proteccion social y educacion y
capacitacion. Es preciso mejorar los facto-
res de competitividad de los diferentes
agentes para que se beneficien cada vez
mas de la integracion hacia un mundo com-
petitivo. La cohesion debe complementar-
se con medidas estructurales de apoyo a
la competitividad. Estas deberan impulsar
sistemas innovadores que estimulen y ace-
leren la acumulacion de capacidades tec-
noldgicas, modificar los sistemas de pro-
duccion para diversificar la base
exportadora, establecer vinculos claros
entre las actividades exportadoras y el resto
de la economia y formar conglomerados
productivos. También deberan incluir el
mejoramiento de la infraestructura, median-
te viviendas dignas, carreteras, almacena-
Je, refrigeracion, telecomunicaciones, rega-
dios, puertos, aeropuertos, entre otras cosas.

No se puede dejar de lado el tema de
la gobernabilidad, en el marco del cual de-
ben realizarse estos esfuerzos. La instru-
mentacion de politicas de cohesion social
requiere la participacion ciudadana en los
aspectos de interés colectivo, especialmen-
te dentro de un proceso de mejora de las
instituciones sociales. Durante una déca-
da se lograron importantes avances en la
institucionalidad econémica. Del mismo
modo, es necesario ahora mejorar la insti-
tucionalidad social, que debe cumplir con
al menos seis requisitos: a) continuidad,
que supone un pacto fiscal que asegure los
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recursos fiscales y un acuerdo politico y
social respecto de las politicas sociales; b)
1na gestion eficaz, que ademas de la esta-
bilidad de los funcionarios dedicados a es-
tas politicas exige la difusion de informa-
cion adecuada para aumentar la
transparencia, la evolucion y la rendicion
de cuentas; c) coordinacion, para articular
en forma eficiente las distintas areas del
Estado, un aspecto crucial dada la carac-
teristica multidimensional de la pobreza; d)
una activa participacion de la sociedad ci-
vil, tanto en los ambitos locales como na-
cionales; e) descentralizacion territorial, que
debe hacerse en forma gradual y comple-
mentarse con la construccion de capacida-
des locales e informacion adecuada (en
especial a los beneficiarios de los progra-
mas) y f) regulacion de los servicios pres-
tados por el sector privado.

Es necesario analizar la integracion en
el contexto de los problemas estructurales,
que fueron exacerbados o reformulados por
los procesos de apertura comercial y finan-
ciera, sobre todo mientras no se definan
politicas publicas e instituciones comple-
mentarias para matizarlos.

Se observa una creciente acentuacion
de la vulnerabilidad social de la poblacion,
como resultado de tres caracteristicas de
nuestras sociedades que preocupan des-
de hace ya muchos afios: la alta incidencia
de la pobreza que aun persiste, la baja co-
bertura de la proteccion social y las enor-
mes desigualdades en la distribucion de las
oportunidades de desarrollo y de genera-
cion de ingresos entre los diferentes estra-
tos de la poblacion.

Estas caracteristicas plantean dos re-
tos importantes para la definicion de nues-
tras estrategias de integracion y desarro-
llo: la coordinacion de las politicas
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macroecondémicas y la viabilidad de las po-
liticas de cohesion.

Coordinacion de politicas macroeco-
némicas

Hasta ahora, los avances en materia de
cooperacion macroeconémica y coordina-
cion en América Latina han sido escasos.
Desde un punto de vista econémico, la po-
tencial asimetria de los ciclos debilita la
demanda de coordinacion de Politica en-
tre los paises involucrados. Una de las cau-
sas principales es el bajo nivel de interde-
pendencia comercial. Por otra parte, como
la integracion financiera es insuficiente, las
externalidades reciprocas en este campo
se deben exclusivamente al contagio de
conmociones financieras externas.

Si se opta por no avanzar mas alla de
las relaciones comerciales, un area de li-
bre comercio sera suficiente y la coordina-
cién macroecondmica innecesaria. Sin
embargo, si la alternativa elegida es pro-
fundizar el proceso de integracion, los pai-
ses deberan estar dispuestos a crear un
mercado comun. Esto supondria convenir
niveles comunes de proteccion vy, por lo
tanto, una agenda de desarrollo similar,
que conlleva cierta pérdida de soberania.
La pérdida es mas costosa para los pai-
ses grandes, sobre todo si se asocian a
economias relativamente pequefas,
puesto que al ser los socios de mayor
peso tienen la responsabilidad de enca-
bezar el proceso de integracion. Solo
bajo estas condiciones tiene sentido la
busqueda de coordinacion macroecond-
mica, pero se plantea el siguiente dile-
ma: para profundizar la integracion, las
politicas macroecondmicas deben ser co-
ordinadas, pero para lograr la coordinacion
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se requiere un grado significativo de in-
terdependencia econdmica.

Los incentivos que caracterizaron a la
experiencia europea no son suficientemen-
te fuertes en América Latina. La creacion
de fondos de estabilizacion y otros meca-
nismos financieros subregionales pueden
convertirse en incentivos adicionales para
la coordinacion macroecondmica. Los fon-
dos de estabilizacion proporcionan recur-
sos de rapido desembolso, que pueden fa-
cilitar el ajuste de los paises miembros
frente a las conmociones externas. Si el
cumplimiento de los objetivos convenidos
para la convergencia es uno de los requisi-
tos para recibir desembolsos, estos fondos
también podrian fomentar la coordinacion
macroeconomica.

Los bancos de desarrollo subregiona-
les, ademas de ser un complemento eficaz
de las instituciones multilaterales de crédi-
to en ciertas areas, pueden desempefiar
un papel importante en facilitar el acceso
de los paises a los mercados financieros
internacionales.

Politicas de cohesion

Segln los criterios de 1a Comunidad
Europea, toda la region seria elegible para
recibir apoyo mediante fondos estructura-
les y de cohesion social en caso de esta-
blecerse una Unién Americana.

Sin embargo, esta opcidn no seria via-
ble politicamente porque demandaria ma-
yores recursos de Canada y Estados Uni-
dos. En el caso de fondos estructurales de
financiamiento intrarregional, la limitacion
surge de la baja carga tributaria de los
paises de la region. Si la integracion se
circunscribiera exclusivamente a Améri-
ca Latina, consideradas las tremendas
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desigualdades dentro de cada pais, la
Union Latinoamericana deberia ocuparse
con prioridad de “por lo menos” el 40% de
la poblacién mas pobre, ya que las familias
que componen ese porcentaje viven en
condiciones similares o peores a las corres-
pondientes a los paises que califican para
la iniciativa para la reduccion de la deuda
de los paises pobres muy endeudados, que
usamos como referencia en este trabajo.

Nuestra propuesta es apoyar la proyec-
cion de medidas publicas y privadas para
revertir estas tendencias y sugerimos que
se haga con arreglo a politicas de cohe-
sion tanto a escala regional como nacio-
nal. En el plano regional existe ya una am-
plia red de bancos regionales vy
subregionales de desarrollo, que han me-
jorado la calificacion de riesgo y el acceso
a recursos para el desarrollo. Igualmente
existe un mecanismo Unico de apoyo a la
estabilidad de las balanzas de pagos por
medio del Fondo Latinoamericano de Re-
servas. También, y a pesar de la frustra-
cion respecto del crecimiento, se han man-
tenido y en ciertos casos profundizado los
acuerdos subregionales. De esta forma
se han ido sentando las bases para que,
una vez adoptados los objetivos de co-
hesidn, se impulsen esfuerzos para cons-
truir una region mas integrada econémi-
ca y socialmente.

En el plano nacional se sugieren tres
tareas fundamentales para el desarrollo de
una sociedad mas equitativa. La primera
es la reduccion de la volatilidad real de
nuestras economias, que es la mas alta del
mundo en lo que respecta a la variacion
del PIB real. Ademas de afectar la capaci-
dad de crecimiento al generar incertidum-
bre respecto de la rentabilidad de la inver-
sién, aumenta la vulnerabilidad de los
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sectores de la sociedad con menos recur-
$0s, que en los periodos de recesion dejan
de estar cubiertos por los distintos meca-
nismos de proteccion social ligados al em-
pleo formal. Es por lo tanto necesario me-
jorar la politica macroeconomica para poder
instrumentar medidas anticiclicas.

La segunda es reconocer que la distri-
bucién del ingreso no es independiente del
modelo de desarrollo productivo. Sin accio-
nes orientadas al fomento de las peque-
Aas y medianas empresas y del desarrollo
territorial, es muy probable que aumente la
concentracion de la riqueza y se profundi-
cen las diferencias regionales, porque no
todos los sectores y regiones tienen acce-
S0 a los activos necesarios para el creci-
miento (tierra, capital, conocimiento y tec-
nologia). La experiencia europea ofrece
lecciones valiosas en este sentido, ya que
uno de los objetivos centrales de su politi-
ca fue el de la cohesion de las distintas re-
giones que conforman el bloque. En Amé-
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rica Latina, las politicas productivas deben
tomar en cuenta una estructura que fun-
ciona en tres categorias: grandes empre-
sas cercanas a la frontera tecnoldgica y con
acceso al crédito, pequerias y especialmen-
te medianas empresas que enfrentan cla-
ras fallas del mercado y microempresas y
trabajadores independientes con muy baja
productividad y creciente informalidad. Por
lo tanto, se necesitan politicas distintas
(densificacion, modernizacién e inclusion)
para hacer frente a una realidad producti-
va y social diversa.

La tercera tarea consiste en recuperar
politicas de proteccion social que se basen
en los principios de universalidad, solidari-
dad y eficiencia. La combinacion de los
esfuerzos para alcanzar estos principios se
deberia concretar en pactos de cohesion,
que deberian servir de base para renovar
el papel del Estado y del mercado en aras
del desarrollo vy la integracion.




