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El informe Perspectivas econémicas de América Latina 2021: Avanzando juntos hacia una
mejor recuperacién (LEO 2021) analiza y plantea mensajes de politicas publicas para apoyar
una recuperacion sélida, inclusiva y sostenible de la crisis del coronavirus (COVID-19) en
América Latina y el Caribe (ALC). La crisis estd transformando de manera profunda las
economias y sociedades de la regién. E1 COVID-19 ha acentuado las trampas del desarrollo
multidimensionales y persistentes, en particular la baja productividad, los altos niveles
de desigualdad e informalidad, las debilidades institucionales y de los servicios publicos,
y los desafios medioambientales. La pandemia impacté la regién en un momento de
gran descontento social, como se observo en la reciente ola de protestas en varios paises
de la regién. Esto destaca la necesidad de reconstruir la confianza de la sociedad en las
instituciones publicas y de renovar los consensos entre los ciudadanos en torno a una
nueva senda de desarrollo para la regién.

La recuperacién de la crisis del COVID-19 plantea desafios excepcionales a los paises
de ALC, pero también debe interpretarse como una oportunidad para llevar a cabo una
agenda de reformas pendientes. Esta agenda debe impulsar una estrategia renovada de
desarrollo que promuevalainclusién, laresiliencia ylasostenibilidad, respondiendo asialas
aspiraciones de los ciudadanos al tiempo que se promueve la Agenda 2030 de las Naciones
Unidas. El fomento de una mayor integracién regional y de una cooperacién internacional
que incluya a los paises de ALC en igualdad de condiciones, independientemente de su
nivel de desarrollo, deberia contribuir a la recuperacion de la regién.

La estrategia de recuperacién debe tomar en cuenta las caracteristicas socioeconémicas
de cada pais y el impacto especifico que haya tenido la crisis. Sin embargo, existen
elementos comunes para una recuperacién exitosa y que no deje a nadie de lado:
i) prestar atencién a la economia politica de las reformas; ii) establecer una secuencia de
politicas claramente definida; y iii) evaluar el contexto sociopolitico, garantizando una
estrategia de comunicacién clara y estableciendo sistemas de compensacién para mitigar
el impacto distributivo negativo de las reformas, especialmente en los més vulnerables.
La recuperacién deberia poner en marcha un proceso de formulacién de politicas abierto
e inclusivo que garantice una mayor rendicién de cuentas e incluya a todos los agentes
pertinentes en el debate para lograr consensos. Esto exigira esfuerzos a nivel nacional y
una mejor cooperacién y coordinacién a nivel regional e internacional.

El informe LEO 2021 ofrece mensajes de politica publica para avanzar juntos hacia
una mejor recuperacién. En primer lugar, examina el impacto socioeconémico de la
crisis del COVID-19 y las politicas adoptadas para hacerle frente. Asimismo, analiza los
principales fundamentos macro para la recuperacién en la regién. En particular, insiste
en la necesidad de implementar politicas fiscales holisticas, secuenciales y consensuadas
para lograr una recuperacién fuerte e inclusiva (Capitulo 1). En segundo lugar, destaca la
necesidad de reforzar los sistemas de proteccién social y mejorar la calidad y accesibilidad
de los servicios publicos, aprovechando los aprendizajes de la pandemia e incorporando
algunas de las innovaciones de politica social adoptadas durante la crisis (Capitulo 2).
Ademds, el LEO 2021 destaca la importancia de disenar una estrategia productiva
regional, buscando impulsar la integracién regional, incrementar la productividad y
promover la creacién de empleo formal (Capitulo 3). Estos esfuerzos de politica requieren
de amplios consensos entre todos los actores de la sociedad. Por ello, serd necesario
avanzar hacia un nuevo contrato social que sea justo, legitimo y estable, y que ponga el
bienestar de los ciudadanos en el centro de las politicas publicas (Capitulo 4). El informe
explora la importancia de avanzar hacia alianzas internacionales renovadas y enfocadas
en objetivos de desarrollo especificos para impulsar la recuperacién. Estas alianzas
deben promover la participacién de los paises de ALC en igualdad de condiciones, una
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mayor coherencia de politicas en todos los niveles de gobierno, enfoques integrados y
herramientas para abordar la naturaleza multidimensional del desarrollo, incluyendo los
esfuerzos para medir el desarrollo mas alld de los ingresos, tanto a escala nacional como
internacional (Capitulo 5). La publicacién resalta que tener en cuenta la economia politica
de las reformas y las caracteristicas propias de cada pais sera fundamental para alcanzar
los acuerdos estables y duraderos necesarios para que la recuperacién beneficie a todos.
Asimismo, incluye tres temas transversales clave: i) el cambio climatico y la recuperacién
verde; ii) la transformacién digital; y iii) la dimensién de género.

Una politica fiscal integral y consensuada sera fundamental para impulsar
una recuperacion sélida e inclusiva

En 2020, ALC sufri6 una recesién econémica histérica, siendo la regién més afectada
por la pandemia. El producto interno bruto (PIB) de la regién se contrajo alrededor de
7.0% en ese afio y no se prevé alcanzar los niveles de PIB per cépita anteriores a la crisis
hasta 2023-2024 (Grafico 1). Se espera que la crisis tenga también un impacto sobre la
productividad y el crecimiento potencial de la regién. El ritmo de la recuperacién, depende
de la eficacia de la distribucién de las vacunas, de la evolucién del contexto internacional
y del curso del ciclo politico en la regién.

Grafico 1. Evolucién del PIB per cépita a precios constantes
Délares en paridad de poder adquisitivo de 2017
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Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE a partir de FMI (2021, ) Perspectivas de la economia mundial, abril
de 2021, https://www.imf.org/es/Publications/WEO/Issues/2021/03/23/world-economic-outlook-april-2021.
StatLink sa=m https://doi.org/10.1787/888934295318

Elimpactodelacrisisdel COVID-19hasidoasimétrico,yaquehaafectadoespecialmente
a los grupos mas vulnerables y ha revertido algunos de los progresos socioeconémicos
experimentados en la regién en las ultimas décadas. Como consecuencia de la crisis, se
estima que en 2020 la tasa de pobreza extrema subié més de un punto porcentual, hasta
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alcanzar el 12.5% de la poblacién, y que la tasa de pobreza subié tres puntos porcentuales,
hasta alcanzar el 33.7%. No se habian observado estos niveles de pobreza en los Ultimos
20y 12 anos, respectivamente. Del mismo modo, se estima que la desigualdad, medida por
el coeficiente de Gini, se ha incrementado un 2.9% en la que ya era la regién mas desigual
del mundo, dado que las personas mas afectadas por la pérdida de empleo pertenecian al
primer quintil.

Tradicionalmente los mercados laborales de ALC han sido informales, fragiles
y excluyentes. Mas de la mitad de los trabajadores de ALC ocupan puestos de trabajo
informales (OCDE, 2020,,). Los hogares informales - es decir, aquellos cuyos ingresos
dependen integramente de la economia informal - son los mas afectados por la crisis del
COVID-19, pues han perdido sus empleosylosingresos que obtenian con ellos. En promedio,
el 45% de la poblacién de ALC vive en hogares que dependen exclusivamente del empleo
informal, el 22% vive en hogares mixtos y el 33% vive en hogares que solo dependen de
la economia formal (OCDE, Préximo a publicarse ;). Sin embargo, segun la base de datos
Key Indicators of Informality Based on Individuals and their Households (Indicadores clave de
la informalidad en funcién de los individuos y sus hogares) del Centro de Desarrollo de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), existen grandes
disparidades en los niveles de informalidad que se registran en los distintos paises de
ALC, desde un nivel de menos del 20% en Chile y Uruguay hasta méas del 60% en Bolivia,
Honduras y Nicaragua (Grafico 2, Panel A).

Grafico 2. Impacto de la crisis del COVID-19: casi el 70% de los latinoamericanos
viven en hogares informales o mixtos, hay més personas con ingresos bajos
y la clase media se redujo
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Notas: Panel A: a partir de la clasificacion de la OCDE/OIT (2019 ,) y 1a OIT (2018 ;)), se asigna a las personas a una de las tres
categorias en funcién del grado de informalidad de sus hogares. Hogares formales: todos los miembros del hogar trabajan
en el sector formal. Hogares informales: todos los miembros del hogar trabajan en el sector informal. Hogares mixtos:
algunos miembros del hogar trabajan en el sector formal y otros, en el informal. El Panel B incluye a Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamad, Paraguay, Perd,
Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

Fuente: OCDE (Préximo a publicarse,), Labour informality and households’ vulnerabilities in Latin America; CEPAL, a partir del
Banco de Datos de Encuestas de Hogares. Cifras adaptadas a las proyecciones demograficas de las Naciones Unidas: UN
(2019), World Population Prospects 2019, https://population.un.org/wpp/.

StatLink iz https://doi.org/10.1787/888934295147

La evolucién negativa del empleo y los ingresos durante la crisis ha tenido un impacto
sobre la clase media, que se vio reducida, y amenaza con agravar las brechas sociales y
econdémicas existentes en unaregién que ya presentaba grandes desigualdades. El nimero
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de personas que viven con bajos ingresos (vulnerables, pobres y extremadamente pobres)
ha aumentado significativamente, en concreto 32 millones mas que antes de la crisis. Por
otro lado, el nimero de personas con ingresos medios-bajos disminuy6 en 7 millones, el
numero de personas con ingresos medios disminuyé en 13 millones (13.1%), el nimero
de personas con ingresos medios-altos disminuyé en 4 millones (14.2%), y el nimero de
personas con ingresos altos disminuy6 en 2 millones (10.5%) (Grafico 2, Panel B).

Las medidas de politica fiscal y monetaria han sido un elemento central de la respuesta
a la actual crisis, y determinaran en gran medida el grado de inclusién y de solidez de
la recuperacién. La politica fiscal, a través de una combinacién de medidas de alivio
tributario, reasignaciones presupuestarias, gastos adicionales y acceso a crédito en
condiciones favorables, ha sido esencial para mitigar el impacto de la crisis del COVID-19
en los hogares y las empresas, en particular sobre los méas vulnerables, y para fortalecer
los sistemas de salud publica (CEPAL, 2021 ).

Elmargendemaniobraesmaslimitadoenlospaisesconaltosnivelesdeendeudamiento
o donde la inflacién no estd controlada. Por este motivo, las medidas de gasto, tributacién
y gestidén de la deuda deben adaptarse al contexto de cada pais. Algunas de estas medidas
requieren una mayor cooperacién y coordinacién a nivel internacional (Capitulo 5).

En primer lugar, las medidas en materia tributaria deben encontrar un equilibrio para
aumentar la recaudacién sin poner en peligro la recuperacién econdémica ni el bienestar
de los ciudadanos. En tal sentido, la secuencia de implementacién de estas politicas y
el hecho de que estén consensuadas a nivel nacional serdn factores determinantes de
su éxito (Mora, Nieto-Parra y Orozco, 2021,). Entre las posibles medidas se incluyen
aquellas orientadas a reducir la evasién y elusién fiscal, que representan en ALC una
pérdida de recaudacién de un importe equivalente a aproximadamente el 6.1% de su PIB en
impuestos sobre la renta de las personas fisicas, impuestos sobre la renta de las sociedades
e impuestos sobre el valor anadido no percibidos (CEPAL, 2021). En segundo lugar,
mientras la pandemia siga poniendo vidas en peligro, el gasto publico anticiclico deberia
seguir destindndose a proteger a las personas, apoyar a los hogares mas vulnerables, y
apoyar a las empresas y el empleo. La vacunacién es esencial para ofrecer una salida a
la pandemia y reducir la incertidumbre. Una vez que la pandemia esté bajo control, el
gasto publico deberia ir destindndose gradualmente a gastos de capital de largo plazo con
el fin de lograr una transformacién productiva que genere empleo formal, aproveche al
maximo la transformacién digital y priorice el medioambiente. En tercer lugar, ademas de
reforzar la confianza de los ciudadanos en el gobierno, garantizar la sostenibilidad fiscal
serd fundamental para el éxito de estos esfuerzos. Dadas las implicaciones globales de
la pandemia, y a medida que aumentan los recursos financieros necesarios para hacer
frente a sus consecuencias, la coordinacién mundial de la gestiéon de la deuda publica
deberia ser una prioridad para abordar o evitar posibles problemas de sostenibilidad de
la deuda (OCDE, 2020,).

Fortalecer los sistemas de proteccion social, aprovechando las innovaciones
adoptadas durante la pandemia, para una recuperacion inclusiva y sostenible

La crisis ha evidenciado que los actuales mecanismos de proteccién social en
la regién son insuficientes. Los paises de ALC entraron en la crisis con cerca del 40%
de los trabajadores sin cobertura de proteccién social. Esto se debe en gran medida a
la prevalencia de la informalidad laboral en la regién, que afecta a casi el 60% de los
trabajadores, aunque la situacién es muy variada entre los paises.

Las mujeres, los jovenes, los mayores, los pueblos indigenas, los afrodescendientes y
los migrantes se han visto afectados desproporcionadamente por la crisis. La tendencia al

31



RESUMEN: AVANZANDO JUNTOS HACIA UNA RECUPERACION FUERTE, SOSTENIBLE E INCLUSIVA

envejecimiento ya estd ocasionando graves problemas sociales en ALC. Antes de la crisis,
alrededor del 75% de la poblacién mayor de 65 anos recibia una pensién, aunque el importe
percibido era insuficiente para sustituir el nivel de ingresos de una persona durante su
vida productiva. Ademads, mientras que casi un tercio de las pensiones procedian de un
régimen no contributivo, el 42% de las personas mayores de 65 afios estaban cubiertas
por el sistema de salud publico no contributivo, lo que limitaba recibir una cobertura
adecuada y el acceso a una atencién de calidad mientras anadia presién financiera a los
sistemas sociales. Las disparidades en el acceso a la atencién sanitaria y en su calidad
estan relacionadas con los ingresos, el género y la ubicacién geografica (urbana o rural).
Los elevados gastos de bolsillo en salud y los bajos ratios de recursos humanos, como, por
ejemplo, médicos y enfermeras especializados y otros recursos fisicos, han puesto limites
a la lucha contra la pandemia. El descontento con los servicios sanitarios, el cual ya era
bastante alto en comparacion con los paises de la OCDE, ha aumentado durante la crisis
del COVID-109.

La pandemia y los cierres de los centros educativos aumentaron las desigualdades
existentes en ALC en el acceso a la educacién y su calidad. Muchos centros educativos de
la regién se vieron obligados a cerrar para contener la propagacién del virus (Grafico 3).
Desde marzo de 2020 hasta mayo de 2021, en todo el mundo los centros educativos
han estado totalmente cerrados un promedio de 19 semanas. En ALC, esta cifra fue de
26 semanas, lo que la convierte en la regiéon que mas dias lectivos ha perdido en promedio
(UNICEF, 2021 ), un 70% mas de tiempo que en la OCDE. La mayor parte de los alumnos
de ALC no cuenta con los recursos disponibles para conectar o utilizar un dispositivo
electrénico, existiendo una clara diferencia entre centros educativos en entornos
favorecidos y desfavorecidos, lo que da lugar a mayores desigualdades educativas entre
estudiantes de distintos contextos socioeconémicos. Las interrupciones prolongadas de
los estudios plantean problemas relacionados con la pérdida de capital humano y también
afectan a la recuperacién del empleo perdido por las mujeres, que asumen principalmente
la responsabilidad del cuidado de los ninos.

Gréfico 3. Los cierres escolares han sido mas largos en ALC que en la OCDE,
y pueden agravar las desigualdades educativas
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Nota: El promedio de la OCDE engloba a los entonces 37 Estados miembros. El promedio de ALC estad formado por Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Perd,
Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela. Actualizado al 1 de mayo de 2021.

Fuente: UNESCO (2020,,), Seguimiento mundial de los cierres de escuelas causados por el COVID-19, https://es.unesco.org/covid19/
educationresponse#schoolclosures.

StatLink Sazm https://doi.org/10.1787/888934295166
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El nivel de desconfianza en el sistema de proteccién social es mayor entre los
grupos mas pobres y los trabajadores informales (Grafico 4). La crisis presenta una
oportunidad para reformar los sistemas de protecciéon social para hacerlos més inclusivos
y mas sostenibles. Los actuales mecanismos de proteccién podrian adaptarse mejor a la
dindmica de los mercados laborales de la regién y a la heterogeneidad de las habilidades
de los trabajadores. Las medidas adoptadas en materia de politica social como respuesta
a la crisis del COVID-19 representan una base sélida para avanzar hacia sistemas de
proteccién social universales, integrales y sostenibles.

Grafico 4. Porcentaje de trabajadores que dudan que vayan a cobrar una pensioén,
desglosado por caracteristicas sociodemograficas, en paises seleccionados
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Notas: Los datos se refieren a un promedio ponderado de las siguientes ciudades: Asuncién, Buenos Aires, Bogotd, Ciudad
de México, Ciudad de Panamad, El Alto, La Paz, Lima, Montevideo, Quito, Santiago y Sdo Paulo. Dado que los datos se refieren
a areas metropolitanas (normalmente, capitales) y no engloban las zonas rurales, el analisis debe realizarse con cierta
cautela. Sin embargo, los indicadores se consideran representativos de cada pais de ALC.

Fuente: Calculos de la OCDE basados en CAF (2020,,,), ECAF 2019. Percepciones de los latinoamericanos sobre los sistemas de

pensiones, salud y cuidados y el avance tecnoldgico en el mercado laboral, http://scioteca.caf.com/handle/123456789/1646.
StatLink Sazm https://doi.org/10.1787/888934295185

Los gobiernos respondieron rapidamente a la crisis del COVID-19 aprobando ayudas
sociales especificas para poblaciones vulnerables no cubiertas por los programas sociales
o los mecanismos de proteccién social tradicionales. Esta respuesta innovadora podria
sentar las bases de sistemas de proteccién social mas sélidos en el futuro. La asistencia
social durante la pandemia se dirigié a las poblaciones vulnerables no cubiertas por
los programas sociales o los mecanismos de proteccién social existentes. Como estas
poblaciones suelen ser dificiles de identificar, ya que muchas no estan registradas, o
no es sencillo transferirles recursos, ya que no siempre tienen una cuenta bancaria, los
gobiernos invirtieron en mejorar los registros, cotejando los existentes, y en encontrar
formas alternativas de entregar las transferencias de dinero, principalmente a través de
tecnologias digitales y teléfonos méviles (Basto-Aguirre, Nieto-Parra y Vazquez-Zamora,
2020,,,). La focalizacién permanente y la provisién de proteccién social a las poblaciones
vulnerables son condiciones clave de un estado de bienestar funcional e inclusivo. La
proteccién social en la regién de ALC necesita mecanismos de financiacién més fuertes,
flexibilizando las cotizaciones sociales con una mezcla de aportes no contributivos,
contributivos y voluntarios. La mejora de los regimenes de proteccién social para apoyar
a las personas mayores, tanto en términos de cobertura de pensiones como de asistencia
sanitaria, es clave en sociedades cada vez méas envejecidas.
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Esimportante poner en marcha politicas que reduzcan las desigualdades en educacién
y promuevan la adquisicién de competencias en una etapa temprana de la vida, lo que
posteriormente se traducird en una mayor probabilidad de conseguir un empleo de
calidad. Este reto se ha agravado durante la pandemia: la reapertura segura de las escuelas
y la formacién y el apoyo extraescolar a los alumnos més desfavorecidos son, por tanto,
prioridades para facilitar una recuperacién equitativa en la regién. La planificacién de la
oferta y la demanda de profesores, la mejora de la formacién y el acceso a Internet y a las
tecnologias para los que no pueden volver a la escuela son pasos intermedios que deben
aplicarse rdpidamente para proteger el acceso y la calidad de la educacién. Asimismo, el
impacto diferenciado de la crisis para las mujeres ha sido especialmente evidente como
consecuencia del cierre de escuelas. El disefio de politicas de género para la recuperacién
y la garantia de una redistribucién m4ds equitativa del trabajo de cuidados son claves para
mejorar las condiciones socioeconémicas de las mujeres.

La pandemia ha hecho méas necesario afrontar conjuntamente los retos de la
desigualdad, el cambio climatico y la degradaciéon ambiental. La crisis ha incrementado
el nimero de personas que viven por debajo del umbral de pobreza en ALC, y se prevé
que los efectos del cambio climéatico sumen otros 5 millones de pobres en la regién para
2030. Las consecuencias de estos fenémenos suelen concentrarse entre los grupos y los
hogares vulnerables debido a sus bajos ingresos y su mayor dependencia de los recursos
naturales. Sin embargo, el crecimiento verde y el progreso socioeconémico pueden ir de la
mano en ALC. Si se aplican las politicas adecuadas, una recuperacién verde podria crear

15 millones de empleos netos en la regién para 2030 (OIT/BID, 2020 ,,).

Los sistemas de proteccién social deberian incorporar consideraciones relativas al
cambio climatico como tematica transversal en la formulacién de politicas. Los enfoques
integrados permitirian tener en cuenta las cuestiones de desarrollo social y humano en la
transicién ecolégica, con el objetivo de conseguir la neutralidad en emisiones de carbono
a nivel global y reducir las desigualdades multidimensionales. La economia politica de la
reforma de los sistemas de proteccién social supone un reto, pero esta crisis puede crear
el contexto adecuado para promover reformas estructurales postergadas. La ciudadania
es muy consciente de la necesidad de cambiar las politicas. La evidencia apunta a que
estan a favor de la reforma de las pensiones en general, pero discrepan en cuanto a las
opciones para implementarla, especialmente si se tiene en cuenta la sostenibilidad fiscal.
Los ciudadanos bien informados son mas proclives a apoyar reformas mas amplias, pero
la informacién por si sola no es suficiente, sobre todo si la confianza en las instituciones
es limitada. A la hora de reformar la proteccién social y de mejorar los servicios publicos,
serd esencial gestionar los equilibrios y tener en cuenta la sostenibilidad fiscal, aunque no
resultard sencillo. Dirigir las medidas adoptadas hacia aquellos que estdn mas expuestos
a la crisis actual podria ser un buen punto de partida.

Promover una mayor integracion regional y estrategias de transformacién
productiva para impulsar nuevas oportunidades de desarrollo

34

La dependencia de ALC de la produccién internacional y su débil integracién regional
quedaron en evidencia como consecuencia de las disrupciones sin precedentes causadas
por la pandemia del COVID-19 en los sistemas comerciales y productivos mundiales. La
magnitud de la crisis y la capacidad de reaccién de los paises dependen en gran medida
de la estructura productiva de sus economias y de la participacién de las empresas en
las cadenas de valor regionales y globales. En este contexto, el desarrollo de politicas
industriales y productivas més fuertes a nivel intrarregional es esencial para que la
regién pueda fortalecer las capacidades existentes y generar otras nuevas en sectores
estratégicos.
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La integracién regional debe desempenar un papel clave en las estrategias de
recuperacién de la crisis en ALC. En un contexto mundial de creciente regionalizacién
de la produccién, serdn necesarios importantes esfuerzos de politica industrial para
que se desarrollen cadenas de valor regionales mas fuertes y ALC pueda competir en
las ya muy diversificadas cadenas de suministro mundiales. La convergencia entre los
mecanismos de integracién y las instituciones existentes podria ofrecer una oportunidad
para impulsar las inversiones en conocimiento y tecnologia, desarrollar la capacidad
productiva y superar la fragmentacién del mercado regional.

Aungque la integracién regional sigue siendo débil en la regién, podria ser un motor
para la transformacién productiva. La mayoria de las iniciativas de integracién de ALC
se han centrado en la integraciéon comercial y de mercados, prestando poca atencién a la
integracién productiva. A pesar de sus numerosos acuerdos comerciales intrarregionales,
ALC tiene uno de los niveles mas bajos de comercio intrarregional del mundo. Apenas
el 13% de sus exportaciones se quedaron dentro de la regién en 2020, y esa proporcién
ha ido disminuyendo constantemente desde 2014 (Grafico 5). La escasa integracién
productiva entre los paises de ALC se evidencia en el menos de 6% de contenido importado
intrarregional en las exportaciones totales, en promedio. Asimismo, la integracién de
ALC en las cadenas globales de valor es baja y ha estado asociada principalmente a la
extraccién y procesamiento de materias primas.

Grafico 5. América Latina y el Caribe: exportacién intrarregional, 1960-2020

Miles de millones USD y porcentaje de las exportaciones totales de bienes
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La especializacién sectorial y las estructuras productiva y empresarial de ALC
no contribuyen a la integracién regional. ALC no ha sido capaz de lograr ganancias de
productividad a largo plazo que le permitan sostener un mayor crecimiento (Capitulo 1).
ALC tiene una estructura productiva poco diversificada, concentrada en sectores de bajo
valor anadido, y las exportaciones se concentran en bienes de bajo contenido tecnolégico.
En las dos ultimas décadas, el 76% del crecimiento medio del PIB alcanzado en ALC se
gener6 a través de la acumulacién de empleo y solo el 24% a través del aumento de la

: : : 35
PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2021 © OCDE/CAF/UNION EUROPEA 2021


https://doi.org/10.1787/888934295204

RESUMEN: AVANZANDO JUNTOS HACIA UNA RECUPERACION FUERTE, SOSTENIBLE E INCLUSIVA

productividad laboral. Este patrén contrasta con paises como China, donde la contribucién
de la productividad es del 96%, e India, donde es de casi el 80%.

Las caracteristicas de la estructura productiva de la regién limitan las oportunidades y
losincentivos paralainnovacién técnicayladiversificacién. Laintegraciéninternacionalde
laregién se limita principalmente a un pequefio nimero de grandes empresas en sectores
intensivos en recursos naturales, que ofrecen pocas oportunidades de participacién en
actividades de mayor valor afiadido. Al mismo tiempo, abundan las micro, pequenas y
medianas empresas (mipymes) de baja productividad y desconectadas de los mercados
internacionales. Con escasos incentivos para que esas mipymes inviertan en capacidades
productivas o tecnoldgicas, la regién sigue inmersa en una trampa de baja productividad
y bajo valor aniadido.

El contenido tecnolégico de las exportaciones de ALC es generalmente bajo.
Sin embargo, la proporcién del contenido manufacturero en comparacién con los
productos primarios en el comercio intrarregional de ALC, es mayor que en el caso de
las exportaciones al resto del mundo. En promedio, los productos industrializados
representaron el 73% de los flujos intrarregionales en 2018-20, pero solo el 63% en el caso
de las exportaciones extrarregionales (Grafico 6). Estas cifras muestran el papel crucial
que podria desempenar el comercio intrarregional en la diversificacién econémica, el
desarrollo de las capacidades manufactureras y la internacionalizacién de las pequeiias y
medianas empresas (pymes).

Grafico 6. América Latina y el Caribe (principales mecanismos de integracién):
estructura sectorial de las exportaciones de bienes, 2018-2019
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Un mercado Gnico podria ser una forma de fomentar el desarrollo tecnolégico en ALC.
La transformacién digital estd generando cambios importantes para las empresas y la
dindmica del mercado. Si bien la transformacién digital presenta una oportunidad para
abordar el persistente desafio de la baja productividad, también existe el riesgo de que se
acentuen las disparidades de productividad segin el tamafo de la empresa, que ya son
considerables (OCDE, 2020, ).

Laintegracion regional y las estrategias de politicas coordinadas seran fundamentales
para garantizar la creacién de oportunidades digitales que aumenten la productividad. A
pesar de los avances en términos de conectividad, el ritmo de la transformacién digital
ha sido moderado. En promedio en ALC, la adopcién digital en las empresas fue del 4.5%
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entre 2014 y 2016, muy por debajo de los paises altamente dindmicos del sudeste asiatico
(13.1%) o China (16.4%). Un mercado integrado seria econémicamente beneficioso para
la regién. Por ejemplo, desde la creacién de la estrategia de mercado Unico digital en la
Unién Europea, su grado de digitalizacién crecié mas que el de otros paises de la OCDE
que no forman parte de este espacio.

En general, la regién necesita un cambio estructural para superar las limitaciones
impuestas por su actual modelo de desarrollo y aumentar el crecimiento de la
productividad (CEPAL, 2020,,). La estructura productiva debe avanzar hacia sectores
mas intensivos en tecnologia con mayores niveles de demanda y empleo cualificado. Esto
debe lograrse preservando los recursos naturales, la biodiversidad y el medioambiente.
Dado que los mercados no pueden impulsar por si solos una transformacién estructural
sostenible, estos cambios exigen un conjunto coordinado de politicas tecnoldgicas,
industriales, fiscales, financieras, medioambientales, sociales y regulatorias para
promover la sostenibilidad. Cada pais, dadas su estructura productiva y sus prioridades
sociales, debe determinar las actividades y politicas para impulsar el cambio estructural
progresivo y el gran impulso a la sostenibilidad (CEPAL, 2020,,).

Muchas estrategias de recuperacién de la pandemia en la regién asignaron recursos
a sectores especificos para abordar las necesidades de desarrollo nacional o regional. La
transformacién de la estructura productiva y la combinacién de inversiones con visién de
futuro para sentar las bases de un gran impulso a la sostenibilidad en la regién podrian
centrarse en sectores con gran potencial, entre ellos el de la industria automotriz, el
farmacéutico, las energias renovables, la economia circular y la agricultura sostenible.

Se necesitan grandes consensos -un nuevo contrato social- para promover
una nueva agenda de reformas que impulse la recuperacion y ayude
a superar los desafios estructurales

La desconfianza en los gobiernos y las exigencias de la ciudadania por mayores niveles
de democracia ya evidenciadas en la ola de protestas que ha sacudido a la regién en los
altimos anos, continuan aumentando en un momento en el que la crisis del COVID-19
estd poniendo a prueba la capacidad de resistencia de los paises de ALC.

En 2020, solo el 38% de la poblacién de la regiéon confiaba en su gobierno (Gallup,
2021 ), mas de la mitad de los ciudadanos creian que su gobierno no estaba luchando
eficientemente contra la corrupcion (Transparency International, 2019 ), y la mz,iyoria
de los paises de ALC presentaban unos niveles de impunidad medios y altos en el Indice
Global de Impunidad (CESI], 2020 ,,). La confianza en el gobierno siguié siendo muy
inestable a medida que evolucionaba la crisis del COVID-19 y la satisfaccién con los
servicios publicos, incluidas la educacién y la salud, disminuyd notablemente durante la
pandemia. En 2020, en promedio, casi el 50% de la poblacién de ALC estaba insatisfecha
con la educacién publica y el 53% con la atencién sanitaria, en parte debido a los desafios
para garantizar la continuidad de los programas escolares durante los cierres, el aumento
de la carga del cuidado de los ninos durante el cierre de las escuelas y la falta de recursos
para responder a la crisis sanitaria (Gréafico 7).

La concentracién de poder ha sido otra fuente de insatisfaccién, ya que el 73% de los
ciudadanos latinoamericanos cree que su pais estd gobernado en funcién de los intereses
de unos pocos grupos de poder. La baja confianza interpersonal ha caracterizado alaregién
histéricamente, con una notable tendencia decreciente desde 2011, alcanzando niveles
especialmente bajos en 2020 (12%) (Latinobarometro, 2021, ). Por ultimo, la identificacién
con una ideologia politica ha aumentado en los uGltimos afos en ALC, mientras que la
confianza en los partidos politicos ha disminuido. Los mecanismos tradicionales de
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representacién no han logrado canalizar las crecientes y cambiantes demandas politicas,
aumentando la frustracién popular.

Grafico 7. La insatisfaccién con los servicios puiblicos ha aumentado de forma constante
en los ultimos afos y continué creciendo durante la crisis del COVID-19

Porcentaje de personas satisfechas con la calidad de la atencién sanitaria y con el sistema educativo,
promedio de ALC, 2006-2020
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Notas: Promedio no ponderado de ALC que incluye 16 paises. Faltan los datos de 2020 de Honduras y Panam4d sobre la
satisfaccion con la atencién sanitaria. Faltan los datos de 2020 de Guatemala, Honduras y Panama sobre la satisfaccién con
el sistema educativo.

Fuente: Gallup (2021 ,,), Gallup World Poll (base de datos), https://ga.gallup.com.
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Esta dindmica sugiere una profunda erosién del contrato social en la regién. La
pandemia del COVID-19 ha acentuado estas tendencias, al tiempo que ha llevado a
la regién a un punto de inflexién; sin un sélido consenso entre todos los actores de la
sociedad, las reformas necesarias para impulsar la recuperacién y superar las debilidades
estructurales pendientes no llegaran a buen puerto. Por eso es necesario un nuevo contrato
social. LEO 2021 adopta una definicién amplia del contrato social, que se entiende como el
acuerdo integral, intangible e implicito que une a la sociedad y que se enmarca dentro de
un determinado conjunto de normas y practicas formales e informales.

Los elementos béasicos de un contrato social pospandémico deben girar en torno a
dos dimensiones interconectadas. En primer lugar, debe ser un acuerdo transversal
entre: i) grupos socioeconémicos; ii) territorios; y iii) generaciones. En segundo lugar,
debe fomentar: i) sistemas de proteccién social mas amplios y eficaces (Capitulo 2);
ii) estrategias productivas resilientes y sostenibles que prioricen la creacién de empleos
verdes y de calidad e incluyan la transformacién digital (Capitulo 3); y iii) un modelo
mas sostenible de financiamiento para un desarrollo con bajas emisiones de carbono
(Capitulo 1). La interseccién de estas dimensiones muestra areas especificas donde
alcanzar pactos sociales concretos que, en suma, conformarian un nuevo contrato social
en su sentido méas amplio (Tabla 1).

Avanzar hacia un nuevo contrato social puede conllevar un profundo replanteamiento
de sus pilares fundacionales (p. €j., el actual proceso constituyente en Chile) o intentos
mas especificos de alcanzar un pacto inclusivo en areas concretas de la recuperacién
(p. €j., fiscalidad, ecologia y empleo). Cualquiera que sea la naturaleza del esfuerzo, una
leccién clave aprendida de las experiencias pasadas es que la atencién al proceso en si
mismo es de suma importancia para construir un consenso que sea justo, legitimo y
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duradero, especialmente en un contexto de alto descontento y espacio fiscal reducido

(Cabutto, Nieto-Parra y Vazquez-Zamora, 2021 ).

UN PACTO

Tabla 1. Los elementos basicos del nuevo contrato social

Entre grupos socioecondmicos
(ingreso, género, raza, etnia)

Entre territorios

Entre generaciones

Reactivacion de las
estrategias productivas
regionales

Ampliacion del alcance
de la proteccidn social y
los servicios piblicos

Fortalecimiento

de un modelo de
financiamiento para el
desarrollo sostenible

Creacion de empleos de mejor
calidad para todos e impulso de
la transformacion digital

Fortalecimiento de los sistemas
de proteccion social y los
servicios publicos

Desarrollo de sistemas tributarios
mas justos y solidos y mejora de
la eficacia del gasto publico

Adaptacion de las estrategias
productivas al potencial local

Garantizar una amplia cobertura
territorial

Garantizar sistemas seguros de
transferencias entre territorios y
fortalecimiento de la capacidad para
aumentar los ingresos locales

Fomento del crecimiento verde

Reestructuracion de los sistemas de
pensiones y apoyo a nifios, jévenes,
personas con discapacidad y ancianos con
sistemas de bienestar més sdlidos

Gestion de la deuda pablica de manera
sostenible y responsable

Nota: Elaboracién propia.

Cuatro principios fundamentales deben contribuir a orientar el proceso de creacién
de consensos. Estos principios pueden resumirse en cuatro ces: conciliar, contextualizar,
compensar y comunicar (pero no necesariamente en ese orden) (Cabutto, Nieto-Parra y
Vazquez-Zamora, 2021 ;). En primer lugar, el proceso debe ser inclusivo. Esto significa
conciliar diversos intereses y conseguir que todas las partes interesadas participen en el
debate desde el principio. Un proceso inclusivo de formulacién de politicas que aproveche
las ideas y los recursos de las diversas partes puede aumentar la rendicién de cuentas y
la confianza, reducir las dudas sobre la influencia indebida, incrementar el compromiso
politico de todas las partes interesadas a lo largo del tiempo, generar reformas mas
sostenibles y aportar soluciones innovadoras a cuestiones complejas. En segundo lugar,
el contexto es importante. Los procesos participativos también pueden malograrse si
no estan bien disenados. Es importante evaluar aspectos del contexto sociopolitico que
puedan generar riesgos u oportunidades para la estrategia (Naser, Williner y Sandoval,
2021,,). En tercer lugar, es vital compensar a los posibles “perdedores”. Las reformas
pueden empeorar la situacién antes de mejorarla y dejar a ciertos grupos vulnerables
en peores condiciones. Es importante prever mecanismos de compensacién claros para
mitigar el posible impacto distributivo negativo de las reformas (Rodrik, 1996,,; OCDE,
2010,,,). En cuarto lugar, es esencial la comunicacion relativa a la justificacién y el posible
impacto de las reformas. En un contexto de polarizacién de los discursos politicos y de
aumento de la desinformacién, el andlisis con base empirica y la comunicacién eficaz
son aspectos clave para arrojar luz sobre los beneficios de las reformas. Las evaluaciones
independientes ex ante y ex post son un factor importante para justificar las razones de las

medidas adoptadas (Worley, Bryan Pasquier y Canpolat, 2018,,,).

La secuencia y el ritmo de estas medidas son factores esenciales para que las reformas
sean un éxito, aunque ambas dimensiones dependen en gran medida de contextos
especificos. Por ejemplo, en el caso de la politica fiscal, la secuencia de las politicas en
materia de gasto, tributacién y gestién de la deuda publica es crucial para equilibrar las
necesidades presupuestarias, asi como para financiar las politicas de ayuda a los mas
vulnerables y garantizar un amplio apoyo a las reformas (Mora, Nieto-Parra y Orozco,

39



RESUMEN: AVANZANDO JUNTOS HACIA UNA RECUPERACION FUERTE, SOSTENIBLE E INCLUSIVA

2021;,). En general, el éxito de las reformas puede ayudar a que se aumente el apoyo a otras
posteriores. Los responsables de la formulacién de politicas pueden preferir agrupar las
reformas en un paquete integral para compensar las pérdidas derivadas de una reforma
con los efectos positivos de otras (Dayton-Johnson, Londono y Nieto-Parra, 2011[24]), o,
si esto no es posible, pueden preferir lograr acuerdos especificos en dmbitos en los que
exista posibilidad de consenso.

Por ultimo, para lograr el consenso y mantenerlo en el tiempo, es fundamental
contar con instituciones intermedias eficaces para garantizar la sostenibilidad a largo
plazo de un nuevo contrato social. Al actuar como interlocutores entre los ciudadanos
y el Estado, esas instituciones intermedias, como los partidos politicos, los sindicatos y
las asociaciones, favorecen una mayor rendicién de cuentas de las instituciones publicas
y ofrecen a los ciudadanos la oportunidad de expresar sus quejas (OCDE, 2021 ,.). Este
didlogo bidireccional puede promover la cohesién social y proporcionar observaciones
utiles durantela fase deimplementacién y posible ajuste de las reformas. El fortalecimiento
de la colaboracién de las instituciones publicas con estos organismos intermedios es un
ambito de relevancia para fortalecer la legitimidad y la inclusividad en los procesos de

formulacion de politicas (Cabutto, Nieto-Parra y Vazquez-Zamora, 2021,,).

Cooperacion internacional para la recuperacion: facilitando un nuevo
contrato social en ALC

40

La oportunidad de un nuevo contrato social en ALC para superar la crisis implica
pasar del actual statu quo fragmentado a un nuevo equilibrio basado en la igualdad de
oportunidades alargo plazo. Dado el aumento del descontento social y de la interconexién
entre la dindmica del desarrollo nacional y las megatendencias mundiales, la cooperacién
internacional se ha convertido en una herramienta esencial de apoyo a la regién, al
contribuir a construir nuevos modelos de desarrollo. El actual circulo vicioso entre las
dindmicas de desarrollo global y nacional en ALC exige una mayor consolidacién del
marco de Desarrollo en Transicién (DiT) — propuesto en el LEO 2019 - y que la cooperacién
internacional asuma un papel facilitador para apoyar a los paises de ALC a superar las
trampas de desarrollo - institucionales, de productividad, sociales y ambientales - y
fortalecer el desarrollo inclusivo y sostenible de la regién.

Aungque durante la crisis surgieron précticas innovadoras en materia de cooperacién
internacional, las deficiencias estructurales en el apoyo a la regién se mantuvieron. A
pesar de los esfuerzos - la ayuda oficial al desarrollo alcanzé su maximo histérico en
2020 -, los actuales mecanismos financieros internacionales han resultado insuficientes,
especialmente para los paises de ingresos medios, que constituyen la mayoria de los
de ALC. La cooperacién con la regién y dentro de ella ofrece ejemplos innovadores de
cooperacién técnica, Sur-Sur, triangular e incluso Sur-Norte que tuvieron lugar en la regién
alolargo dela crisis. Se hicieron propuestas transformadoras concretas, avanzando en un
enfoque DiT, por ejemplo, el Fondo para Aliviar la Economia COVID-19 (FACE) propuesto
por Costa Rica y el nuevo esquema “Equipo Europa” (Team Europe) coordinado por la
Unién Europea.

De cara al futuro, una cooperacién internacional que facilite un nuevo contrato social
en ALC y permita un circulo virtuoso entre las dindmicas de desarrollo nacionales e
internacionales, requiere: i) alianzas basadas en propésitos claros que den prioridad a
una cooperacién entre iguales, con estrategias participativas y coherencia de politicas;
ii) una cooperacién regional que refuerce la voz de la regién en el mundo; y iii) un uso
equilibrado de herramientas, incluyendo la financiacién sostenible, normas y estandares
globales, y la cooperacién técnica para el desarrollo de capacidades; todo lo cual debe
respaldarse en didlogos de politicas internacionales mas sélidos.
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Estas alianzas internacionales implican ir méas alld de 4reas e instituciones
tradicionales para abarcar todos los recursos, herramientas y actores relevantes. Con
un plazo y un objetivo predeterminado, las alianzas enfocadas en las metas podrian
ofrecer mejores incentivos para lograr resultados de desarrollo cuantificables. Asimismo,
podrian impulsar la experimentacién de nuevas formas de incorporar a los ciudadanos
a la conceptualizacién y ejecucién de la cooperacién internacional. La participacién
activa de grupos representativos de la sociedad civil, el sector privado, los gobiernos
sub-nacionales y el mundo académico en el proceso de establecimiento de la agenda
politizaria positivamente y aumentaria la legitimidad de su objetivo, convirtiéndola
en una oportunidad para conectar mas estrechamente la gobernanza mundial con
las preocupaciones cotidianas de los ciudadanos. Por ultimo, estas nuevas alianzas
internacionales harian especial énfasis en abordar la incoherencia de las politicas, ya sea
entre los objetivos nacionales e internacionales, o entre los objetivos politicos.

Grafico 8. El circulo vicioso entre las dindmicas de desarrollo global
y nacional en ALC

Debilitamiento de la
gobernanza global

Fuente: Elaboracién propia.

La cooperacién y la integracién regionales serdn elementos claves en este proceso. Las
iniciativas regionales pueden desempenar un papel fundamental apoyando los esfuerzos
nacionales para avanzar hacia nuevos modelos de desarrollo para la recuperacién,
adoptar mega-tendencias (p. ej., la transformacién digital) como herramientas para la
recuperacién y crear resiliencia frente a futuras crisis. La regién es un espacio Ginico en el
que los Estados que se enfrentan a retos similares pueden compartir las mejores practicas
y orientaciones sobre cémo disefiar politicas, y comparar los resultados. La colaboracién
en toda la regién también puede ayudar a formar una visién regional de las acciones a
implementar para hacer frente a los desafios regionales y globales. ALC podria hacer un
balance de otras iniciativas regionales, como el presupuesto a largo plazo de la Unién
Europea, la Agenda 2063 de la Unién Africana y el Marco Integral de Recuperacién de la
Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico, para amplificar una voz comun en el sistema
multilateral e impulsar acciones politicas més transformadoras en toda la regién a largo
plazo mediante agendas de desarrollo compartidas. ALC tiene mucho que aprender de
su propia experiencia regional, desde el Sistema de Integracién Centroamericana hasta
la mas reciente experiencia participativa, apoyada por la Comisién Econdémica de las
Naciones Unidas para América Latina y el Caribe, que condujo a la firma del Acuerdo
de Escazu.
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Un uso equilibrado de los instrumentos de cooperacién internacional, respaldado por
el fortalecimiento de los didlogos de politicas internacionales, también es crucial para
la recuperacién de ALC. En primer lugar, deberia ser prioritaria una solucién coordinada
para gestionar el reto de la deuda, especialmente teniendo en cuenta las inversiones que
deben realizarse a medio y largo plazo para recuperarse y alcanzar los ODS. También
deberian ser prioritarios los mecanismos de financiacién innovadores, incluida la mejora
de la participacién del sector privado. En segundo lugar, el cardcter transfronterizo de
los grandes desafios del desarrollo no solo exige mejores capacidades nacionales, sino
que requiere igualmente, o incluso mas, acuerdos multilaterales sobre reglas y estandares
compartidos que reduzcan la desigualdad global y promuevan la coherencia de politicas.
Por ultimo, los esfuerzos de cooperacién internacional deberian hacer especial énfasis
en la transferencia de capacidades y el intercambio de opciones de politicas innovadoras
para revitalizar las estrategias productivas regionales, ampliar el alcance de la proteccién
social o garantizar la sostenibilidad del medioambiente.

Tabla 2. Enfoques integrados para que la cooperacién internacional facilite un nuevo
contrato social en ALC

Integracion de la sostenibilidad Ampliar el alcance de la proteccion social Reforzar las estrategias
medioambiental y los servicios publicos productivas regionales
Financiacion Integrar la sostenibilidad Garantizar que los planes de reembolso de la deuda no Garantizar una financiacion
sostenible medioambiental en todos los comprometan la ampliacion del alcance de la proteccion ~ publica y privada suficiente para
instrumentos de financiacion. social y la prestacion de servicios publicos la produccion estratégica.
Reglas y Adoptar reglamentos y estandares Adoptar una normativa internacional para la Acordar y aplicar estdndares
estandares ambientales, siguiendo el principio de  transferencia transfronteriza de las cotizaciones a la que favorezcan la diversificacion
globales responsabilidades compartidas, pero  seguridad social y un tipo impositivo global para las productiva de ALC.
diferenciadas. empresas. Acordar estandares internacionales de

proteccion social, trabajo justo, fiscalidad, migracién
internacional, etc.

Cooperacion Proporcionar cooperacion técnica Intercambiar experiencias de politicas en materia de Transferir conocimientos y
técnica sobre practicas de sostenibilidad, proteccion social y prestacion de servicios pablicos; tecnologia para aumentar la
parael investigacion y conocimientos; fomentar el desarrollo de capacidades en las productividad; impulsar el
desarrollode  promover didlogos de politicas instituciones pablicas, entre otras cosas, mejorando la didlogo politico a nivel regional
capacidades centrados en la sostenibilidad comprension de las interconexiones entre las estrategias v global para fomentar las
ambiental. nacionales de desarrollo y la dindmica mundial. cadenas de valor regionales.

Reforzar los didlogos de politicas con un uso equilibrado e integrado
de los instrumentos de cooperacién internacional

Fuente: Elaboracién propia.

La transformacién continua de la cooperacién internacional es esencial para alcanzar
todo el potencial de un nuevo contrato social en la regién, alinearlo con los acuerdos
globales e involucrar a ALC en la gobernanza de las tendencias globales a través de una
cooperacion multilateral efectiva. ALC es un terreno fértil para fortalecer y experimentar
nuevas formas de multilateralismo impulsando el didlogo de politicas dentro y fuera
de la regidn, a través de alianzas politicas internacionales en igualdad de condiciones
que den prioridad a las personas y a las politicas. La apremiante necesidad de adaptar la
cooperacion internacional para que contribuya de forma significativa a la recuperacién
mediante la construccién de nuevos modelos de desarrollo en la regién deberia traducirse
en un urgente llamado global a la accién.
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