Sergio Bitar Jorge Mattar Javier Medina

GRAN
Gl

DE AMERICA LATINA

Hacia una regién democratica,

sostenible, préspera e incluyente

IIIIIIII

Programa@ditorial







ELGRAN
GIRO

DE AMERICA LATINA

Hacia una regién democrética,
sostenible, préspera e incluyente

@

Coleccion Ciencias de la Administracion



Bitar, Sergio
El Gran Giro de América Latina: Hacia una regién
democritica, sostenible, prospera e incluyente / Sergio
Bitar, Jorge Mattar, Javier Medina.
Cali : Programa Editorial Universidad del Valle, 2021.
168 paginas ; 24 cm-- (Coleccion Ciencias dela
Administracion)
1. América Latina - 2. Politica y gobierno - 3. Democracia -
4. Gobernanza - 5. Gobernabilidad - 6. Prospectiva - 7.
COVID-19

320.9 cd 22 ed.
B624

Universidad del Valle - Biblioteca Mario Carvajal

Universidad del Valle

Programa Editorial

Titulo: El Gran Giro de América Latina: Hacia una region
democritica, sostenible, prospera e incluyente

Autores: Sergio Bitar, Jorge Mattar, Javier Medina

ISBN: 978-958-5168-91-6

ISBN: 978-958-5168-92-3 (PDF)

ISBN: 978-958-5168-93-0 (EPUB)

Coleccion: Ciencias de la Administracion

Primera edicion

Rector de la Universidad del Valle: Edgar Varela Barrios
Vicerrector de Investigaciones: Héctor Cadavid Ramirez
Director del Programa Editorial: Omar J. Diaz Saldafia

© Universidad del Valle
© Autores

Disefio y diagramacién: Hugo H. Ordéfiez Nievas
Correccién de estilo: Pacifico Abella Millan

Los puntos de vista, opiniones y recomendaciones vertidas en
este texto son exclusiva responsabilidad de los autores y no
representan necesariamente las posiciones de las instituciones a
las que pertenecen. El autor es el responsable del respeto a los
derechos de autor y del material contenido en la publicacién,
razén por la cual la universidad no puede asumir ninguna
responsabilidad en caso de omisiones o errores.

Cali, Colombia, junio de 2021



Sergio Bitar Jorge Mattar Javier Medina

ELGRAN
GIRO

DE AMERICA LATINA

Hacia una regién democrética,
sostenible, préspera e incluyente

) BERORMERIGANO
v / -
‘ D | ALOGO B/ PROSPECTIVAY
- , CYTE D ESTRATEGIA A
Liderazgo para las Américas Universidad
an CIENCIA Y TECNOLOGIA PARA EL DESARROLLO

Ve 1
del Valle

@

Coleccion Ciencias de la Administracion






A Nathali Portilla Agudelo (e. p. d.)
A quienes sufren las consecuencias de la pandemia
A quienes trabajan para superarla

A quienes padecen marginacion, injusticia y
discriminacion

A los nifios y jovenes, hombres y mujeres de
las proximas generaciones con la esperanza y

convencimiento de que todos, todas, podemos
construir un mejor futuro.






PROLOGO

América Latina y el Caribe estan en una encrucijada, desencadenada
por la mayor crisis global en mas de un siglo. En medio de este dificil
momento histérico existe una gran oportunidad que se debe aprovechar
para avizorar un escenario préspero, incluyente y sostenible, en plenitud
democratica en todos los paises de la region. Cada nacién definira su
agenda en respuesta a su propia coyuntura y proyecto acordado colec-
tivamente, enmarcados en el Gran Giro de América Latina hacia una region
democrdtica, prospera, sostenible e incluyente

El trayecto del desarrollo sostenible en democracia precisa de una
vision de futuro que inspire grandes transformaciones, ambiciosas pero
plausibles; éstas no sucederan automaticamente, sino gracias a la accion
deliberada de todos y todas, con el liderazgo de un Estado renovado.
La gobernabilidad democratica de la regiéon esta en juego y depende
esencialmente de la capacidad de aprendizaje y transformacion de los
modelos mentales y cambio de los comportamientos colectivos que la
anclaron en el estancamiento econémico y social.

En este libro se responde a preguntas clave para entender como
llegamos a esta coyuntura critica historica, cuales son los escenarios de
futuro, cudl es el escenario deseado y como podemos transitar a una
nueva realidad, mas justa e igualitaria.

A partir de la experiencia y lecciones de la historia reciente de la
region y del mundo los autores proponen un gran giro en el quehacer de
lo publico, en el papel del Estado, en la participacion de la ciudadania y
en todas las fuerzas sociales para salir de la crisis con politicas publicas
de largo plazo, enmarcadas en un nuevo contrato social, para forta-
lecer la gobernanza democratica, como condicién esencial para abatir



la pobreza y la desigualdad y emprender el camino del desarrollo soste-
nible sobre bases solidas, dejando atras la simulacion, y la vision corta
que han caracterizado a la region por décadas.

Los autores proponen un gran pacto social que garantice la dig-
nidad humana: empleo decente, salud universal, educaciéon de calidad,
vivienda digna y seguridad para todos. Es viable vivir en una region
democratica, prospera, incluyente y sostenible, integrada al mundo con
autonomia y liderazgo, con un Estado activo e inteligente, que posea
un sentido de propodsito, una estrategia y capacidad de ejecutar politicas
publicas que cierren las brechas actuales.

Este libro constituye un interesante esfuerzo intelectual y trans-
disciplinario, que utiliza la prospectiva como anticipaciéon y construc-
cién social del futuro. A partir de la conversacion estratégica de tres
latinoamericanos, de Colombia, Chile y México, con reconocida trayec-
toria académica, politica e institucional, se exploran las alternativas fu-
turas de América Latina y el lugar que las nuevas generaciones pueden
desempenar en la configuracién de nuevas sendas. Significa igualmen-
te una contribuciéon desde la Universidad del Valle en la busqueda de
opciones que enriquezcan el modelo de desarrollo y el paradigma de la
gestion publica vigente.

Esta reflexion es aiin mas necesaria y oportuna, en la critica situa-
cién que vive la naciéon colombiana y América Latina. Gobernar como
antes ya no es una opcion. En los momentos dificiles la dirigencia no
se puede enfocar tnicamente en la coyuntura, debe levantar la cabeza
y buscar nuevas perspectivas para evitar naufragar en la crisis. El papel
de la academia es pensar mejor y mas lejos, para iluminar el porvenir,
y abrir rutas para pensar en nuevos futuros que sean posibles. Este li-
bro es una valiosa contribucién al debate de todos los ciudadanos y
gobiernos de nuestra regién para encontrar y recorrer nuUevos caminos,
y superar desafios de una magnitud sin precedentes.

Edgar Varela Barrios

Rector
Universidad del Valle
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CARTA ABIERTA A LOS
LATINOAMERICANOS

En medio de una acentuacion de los desafios latinoamericanos, agudi-
zados por la pandemia, creemos necesario levantar la mirada e impulsar
un proyecto transformador en América Latina.

Vemos con alarma que las secuelas de la crisis sobre el desarrollo
humano y sostenible de nuestros paises se podrian prolongar por déca-
das. No nos preparamos, no hemos gestionado la crisis eficientemente
y hemos sufrido un alto costo humano, econémico y social. También
nos preocupan las amenazas que se ciernen sobre la democracia en
la region.

Debemos prevenir, para que esto no se repita. Para ello requeri-
mos transformaciones efectivas y una democracia resiliente que propi-
cie la participacién social para que las oportunidades se aprovechen y
mejoren la calidad de vida de todos los ciudadanos.

América Latina enfrenta desafios fundamentales para su desarro-
llo y el avance de la democracia; nuestros mensajes y propuestas pre-
tenden llegar a la region en su conjunto, pero también son susceptibles
de asimilarse a la realidad de cada pafs. Nos inspira el principio de la
armonia entre libertad e igualdad y entre liberalismo politico y socialis-
mo democratico.

Queremos llamar la atencién sobre la magnitud de la crisis, la
posibilidad de que empeore si no actuamos colectivamente y, lo mas
importante, la urgencia y el deber que tenemos, gobiernos, empresa-
rios, trabajadores, académicos y ciudadanos, para enmendar el camino y
construir un futuro democratico, sostenible e incluyente.



EL GrAN GIRO DE AMERICA LATINA

Venimos de un decenio perdido (2011-2020) en materia de pro-
greso econémico y social y estamos frente al peligro de otra década
perdida mas (2020-2030). Remontar el retroceso conlleva un esfuerzo
monumental; debemos combatir la pobreza y la desigualdad en medio
de la revolucion digital y la defensa del planeta.

El cambio estructural global avanza y América Latina se rezaga.
Gobernar como antes ya no es una opcion. La aceleracién tecnologica
crea amenazas, pero también oportunidades para quienes estén alerta y
preparados. Si no actuamos, los escenarios futuros pueden colocarnos
en una trayectoria de degradacion progresiva y, en el peor de los esce-
narios, distépica.

El Estado debe ser objeto de importantes reformas para servir
a la democracia y encabezar la construcciéon de un mejor futuro para
todos, convocar al dialogo social para encontrar convergencias y dirimir
diferencias vy, asi, encaminarnos a la accién constructiva y al desplie-
gue de nuestras capacidades para enfrentar las asignaturas historicas y
los nuevos retos del mundo post-Covid, y prepararnos para gobernar
mejor, con vision y eficiencia.

Estamos frente a problemas estructurales de largo aliento cuya
solucién no esta en las manos de ningun actor en particular; es indispen-
sable el concurso y el consenso de todas las fuerzas sociales, con mayor
participacion de las mujeres, inclusion de los jovenes, sin distingos de
clase, origen cultural o étnico, o género, ni preferencias politicas, religio-
sas o ideoldgicas.

El gran giro de América Latina

Proponemos un gran pacto social que garantice condiciones de vida
basicas, empleo decente, salud universal, educacién de calidad, vivienda
digna y seguridad para todos. Es la hora de la esperanza; es viable vivir
en una region democratica, prospera, incluyente y sostenible, capaz de
transformarse productiva y digitalmente; integrada al mundo con au-
tonomia y liderazgo, con un Estado activo e inteligente que posea un
sentido de propésito, una estrategia y capacidad de ejecutar politicas
publicas que cierren las brechas actuales.
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CARTA ABIERTA A LAS ACTUALES Y NUEVAS GENERACIONES LATINOAMERICANAS

El escenario deseado que proponemos construir representa un
giro virtuoso que debe inspirar la transformacion integral de América
Latina. Este viraje necesita del desarrollo de las capacidades de todas las
generaciones. Los jovenes deben procurar la formacion de fuerzas po-
liticas y sociales mayoritarias para impulsar y realizar transformaciones
que demandaran esfuerzos hoy, para mostrar los beneficios luego.

Debemos recuperar el rumbo y alcanzar el respeto y la posicion
global que se merece esta region, con una pluralidad enriquecedora, una
nueva colaboracién y coordinaciéon regionales para negociar como blo-
que, con una sola voz, en foros e instancias internacionales.

Estos grandes desafios son una tarea colosal que hay que empezar
hoy, con estrategia, como aquella de los grandes maestros que cons-
truyeron las catedrales medievales, quienes iniciaban su labor sin saber
quién la iba a finalizar, y transmitian esta fe y confianza a la siguiente
generacion hasta que la obra fuera concluida. Debemos invertir para el
futuro con inteligencia y solidaridad con las proximas generaciones.

Este es un momento de cooperacion y unidad, de invitarnos a la
reflexién y a la accion, y esperamos que este documento nos ayude a cla-
rificar de donde venimos y en donde estamos, para vislumbrar a dénde
podemos ir, a donde queremos ir y como podemos llegar.

Es nuestro deseo y nuestra esperanza que los gobernantes de las
nuevas generaciones aprendan de la crisis, reciban esta reflexion, la me-
joren y la hagan suya, y ejecuten decisiones de politica publica con per-
sistencia y consenso para lograr los resultados necesarios y adecuados.

Hemos procurado una narrativa accesible para todos los interesa-
dos en sofar y edificar colectivamente un mejor futuro; todos tenemos
una obligacién ética para forjar un porvenir esperanzador para nuestros
hijos. A ellos nos dirigimos también.

Pretendemos que E/ Gran Giro de Ameérica Latina: hacia una region
democratica, prospera, sostenible e incluyente sea un aporte util como un punto
de apoyo para edificar un mundo y una regién mejores, con reglas claras,
una agenda global basada en los Objetivos de Desarrollo Sostenible y
un capitalismo consciente, en funcién de una casa planetaria comun.

La participacion ciudadana es vital, y la planificaciéon demo-
cratica y participativa es esencial porque brinda enfoques integrales,
transversales y multidimensionales para orientar las politicas publicas

15



EL GrAN GIRO DE AMERICA LATINA

acordadas colectivamente. Necesitamos preservar y acrecentar la go-
bernabilidad democratica porque es la esencia y el pilar del gran giro de
América Latina.

La cooperacion y la comprension mutua es la fuerza aceleradora
del giro latinoamericano. Es clave crear la institucionalidad y las capaci-
dades prospectivas en el gobierno —y también en todos los actores del
desarrollo y la democracia— para preparar y recorrer el camino.

Nos espera un tiempo dificil, pero lo podemos hacer fructifero si
nos comunicamos, defendemos nuestras ideas, escuchamos a los demas,
compartimos conocimiento y nos centramos en las oportunidades que
genera la convergencia de aspiraciones. Podemos mejorar el presente y
construir un futuro supetior para tod@s!

16



NUESTRO MENSA]JE. UNA NUEVA
OPORTUNIDAD PARA TRANSFORMAR
A AMERICA LATINA!

* La pandemia provocada por el coronavirus SARS Cov.2 es un evento
que profundizara las carencias de la region, en particular las acumu-
ladas en la dltima década, y por las cuales la democracia se ve com-
prometida. El crecimiento del producto per capita y los avances en la
reduccién de la pobreza y de la desigualdad se han detenido, dando
lugar a una nueva década perdida para el desarrollo de la region.
Sin soslayar los enormes costos y desafios que estd provocando
la Covid-19, también debe ser una oportunidad para enfrentar de
manera estructural los problemas y desafios que acarrean América
Latina y el Caribe desde hace décadas, para repensar nuestro modelo
de desarrollo, construir un nuevo contrato social y avanzar hacia una
democracia mas inclusiva, resiliente y de mejor calidad; un anhelo
que muchos ciudadanos han expresado en las protestas sociales cada
vez mas amplias, intensas y frecuentes en la region.

* En el quinquenio previo a la aparicién de la Covid-19, América La-
tina ya presentaba una combinaciéon de Estados débiles, democra-
cias disfuncionales, lento crecimiento, sistemas de salud fragiles, baja
calidad institucional y altos niveles de desigualdad, informalidad y
pobreza. LLos gobiernos han adoptado diferentes medidas para en-
frentar la crisis econémica y social, desde confinamientos estrictos
hasta acciones para mitigar sus efectos. La pérdida de vidas y la caida

' Nuestro foco de analisis es la regién de América Latina y el Caribe; para simplificar, en

general la referiremos como América Latina.
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en la produccién de bienes y servicios en la region es catastrofica.
América Latina y el Caribe son la regiéon del mundo mas afectada por
la pandemia.

El escenario econémico marcé una contraccion del PIB regional de
7,7% y de 8,5% del producto por habitante en 2020, la peor cri-
sis desde la Gran Depresion, y su duracion y secuelas son inciertas.
El desempleo lleg6 a 13,5% de la poblacién econdmicamente activa,
es decit, 44 millones de nuevos desempleados (Cepal/OIT, 2020).
LLa pobreza alcanzé al 37,3% de la poblacion de la region, mientras
que la pobreza extrema aument6 a 15,5%, lo cual significa 45 mi-
llones mas de pobres (y un total de 230 millones), y el nimero de
personas en situaciéon de pobreza extrema y con riesgo de desnu-
tricién crecié en 28 millones, y alcanza a 96 millones de personas.
Las previsiones para los afios subsecuentes indican una fragil recu-
peracion. La distribucion del ingreso podria retroceder a niveles de
inicios de este siglo (Cepal, 2021)

Algunos expertos indican que, aunque los efectos de la pandemia
menglien, es muy posible que el coronavirus SARS Cov.2 permanez-
ca con nosotros durante un largo periodo, como ocurre con el virus
de la influenza (The Economist, 13 de febrero de 2021, paginas 9-10).
Muchas de nuestras actividades, costumbres, estilos de vida, moda-
lidades de trabajo y ocio no volveran por anos y, quizas, nunca mas.
Una variedad de formas de organizacion y quehaceres de gobiernos
y sociedades mutaran de manera permanente. Tenemos que apren-
der a vivir en una nueva realidad, lo que implica redoblar el esfuer-
zO para construir un “nuevo futuro” en un mundo “coronormal”,
en funcién de las consecuencias que trajo la pandemia, y también
obliga a prepararnos mas y mejor para enfrentar los cisnes negros
por venir.

Nuestro mensaje lleva el deseo de promover en todos los actores
del desarrollo —sociedad, academia, sector privado, gobierno, par-
lamentos y partidos politicos— la incorporacion sistémica del futu-
ro en sus narrativas y, especialmente, en sus quehaceres respectivos.
La crisis desatada por la pandemia obliga a todos a tomar decisio-
nes de cortisimo plazo y, por tanto, prevalece la visiéon inmediata en
los asuntos del desarrollo, quedando pendientes, una vez mas, las
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transformaciones estructurales que requiere la regiéon. Debemos
romper esa inercia.

* Hacemos un llamado a desarrollar capacidades prospectivas para
prepararnos mas y mejor frente a acontecimientos de alto impacto
y construir colectivamente un porvenir prospero, sostenible y equi-
tativo en ejercicio pleno de la democracia, es decir, convocamos a
provocar el Gran Giro de América Latina. 1a prospectiva tendra que
incorporarse de manera estructural y organica como una de las he-
rramientas del Estado, la sociedad y el sector privado para edificar
politicas publicas con estrategia, anticipacion y vision de largo plazo,
para impulsar los cambios estructurales necesarios.

¢ Nuestro mensaje no es apocaliptico ni complaciente; es realista y se
sustenta en la utilizaciéon de la prospectiva con capacidad de trans-
formar en accion. Proponemos caminos posibles para la transforma-
cion hacia una democracia social.

Enfrentando la pandemia

* El esfuerzo fiscal de América Latina para combatir los efectos de la
pandemia se viene logrando, en buena medida, a costa de la expan-
sion del endeudamiento, externo e interno. Esta situacién abre un
nuevo debate sobre la forma de solventar a futuro el enorme déficit.
Las necesarias y urgentes reformas tributarias y la eficiencia del gasto
social ocuparan los primeros lugares en la agenda de la region. Sera
necesario acordar con entidades multilaterales de desarrollo (finan-
cieras y no financieras), bloques de paises y paises individuales, pro-
gramas novedosos de restructuracion y alivio de la deuda, asi como
asegurar la continuidad del flujo de recursos frescos y la cooperacion
técnica hacia la region.

* Ademais del endeudamiento, los gobiernos han recurrido a medidas
excepcionales como reasignar gasto publico, implementar programas
emergentes de empleo y atencioén a la poblacion vulnerable. Otros
han otorgado un papel protagonico a las fuerzas armadas, por lo
que la emergencia podria configurar un escenario propicio para la
adopcion de poderes especiales, lo que obliga a estar alerta ante los

19



EL

GRAN GIRO DE AMERICA LATINA

riesgos de deterioro democratico. Si bien ninguna de las democracias
latinoamericanas ha sufrido una regresion autoritaria, un nimero im-
portante atraviesa tensiones politicas y malestar social que podrian
reactivarse una vez pasada la emergencia y la gente pueda salir masi-
vamente de nuevo a las calles.

En el ambito global, en medio de los esfuerzos poco cooperativos
y divergentes por salir de la crisis, existe una inevitable confronta-
cién por la hegemonia econémica y politica y, acaso, militar entre
Estados Unidos y China, que puede constituirse en una barrera para
la autonomia econémico-politica internacional de América Latina si
adquiere la modalidad de una especie de nueva Guerra Fria del siglo
XXI —reconociendo las debidas diferencias y similitudes con la del
siglo XX— en la que la region se convierta en un territorio a controlar
por las grandes potencias.

Construyendo un futuro promisorio:

el

20

gran giro latinoamericano

La calidad de las instituciones y del liderazgo politico importan hoy
mas que nunca para sentar las bases de una democracia de nueva ge-
neracién, plural, inclusiva, transparente, respetuosa de los derechos
humanos y, sobre todo, resiliente, es decir, con capacidad para afron-
tar crisis y desafios complejos, sobrevivir a ellos, innovar y recuperar-
se. Democracia debe ser sinénimo de buen gobierno.

Las personas demandan proteccion, seguridad y un bienestar basi-
co para todos. Tras la pandemia, el Estado debe salir fortalecido y
transformado en lo que muchos ciudadanos de América Latina estan
exigiendo: una entidad proactiva, transparente y eficaz que asegure
las condiciones minimas para vivir dignamente y que convoque a la
construccién de un mejor futuro para todos.

El Estado y las sociedades latinoamericanas deben priorizar el
establecimiento de servicios basicos para todos —en areas como
salud, empleo y educaciéon —; de lo contrario la inconformidad so-
cial podria escalar. El desafio es canalizar estas legitimas demandas
ciudadanas para darles respuestas institucionales y financieramente
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sostenibles, en un periodo marcado por la caida del crecimiento y el
aumento de la desigualdad y la pobreza.

El nuevo contrato social en América Latina deberfa contemplar, en
el corto plazo, la implantaciéon progresiva de un ingreso basico uni-
versal permanente que permita absorber el impacto de la pandemia
y de los cambios tecnolégicos sobre el empleo. Ello precisara de una
magna reforma fiscal integral y progresiva, que fortalezca al Estado
en la recuperacion de sus funciones esenciales, abandonadas o dismi-
nuidas en los pasados 35 afios.

La crisis debe servir como aliciente para un relanzamiento de la inte-
gracion y la cooperacion regionales con objetivos y metas especificas
en tiempo y espacio, empezando, por ejemplo, por una estrategia
regional en torno a la procuracién de la salud publica y sus corres-
pondientes expresiones en cada pais, de acuerdo con sus urgencias y
prioridades de largo plazo. Una América Latina unida habrfa previsto
la adquisiciéon de vacunas en bloque, con lo que se podria haber lo-
grado un ritmo mas dinamico y armoénico de la inoculacion.
América Latina debe promover aparatos productivos sustentados en
tecnologias medias y avanzadas que den mas valor agregado y com-
plejidad a las economias. Para ello, es necesaria una nueva politica de
desarrollo productivo, conciliada entre los sectores publico y privado.
La automatizaciéon de procesos productivos debe gestionarse orde-
nadamente desde el Estado, convocando a trabajadores y empresa-
rios para que, en el marco de un didlogo abierto y transparente, se
adopten medidas para reducir el impacto por la pérdida de empleos.
El cambio se debe basar en las capacidades y destrezas actuales de
la mano de obra y, simultineamente, en esquemas de capacitacion y
entrenamiento para desarrollar las habilidades que exige, ya, la tran-
sicion hacia la automatizacion.

Sin una accién enérgica en favor de la alfabetizacion digital de los
trabajadores se seguira profundizando el rezago de la productividad,
y se elevaran la desigualdad y la pobreza por la pérdida de empleos.
América Latina es una de las regiones mas vulnerables del mundo
frente a la automatizacion de numerosos procesos productivos, espe-
cialmente en la manufactura que, en la region, tiene un caracter tipi-
camente repetitivo, de ensamble y facilmente sustituible por robots.
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Si América Latina quiere recuperar el crecimiento sobre nuevas ba-
ses productivas para sustentar el bienestar social, debera adoptar
medidas para mejorar su seguridad alimentaria y sanitaria, mitigar
los efectos del cambio climatico y preparar una nueva generacion
de funcionarios publicos que ayuden a conducir sus paises de forma
mas estratégica (o menos ideoldgica), haciendo uso de la tecnologia,
pero sin perder contacto con los ciudadanos.

América Latina tiene un serio problema de seguridad que se refleja
en los cientos de miles de homicidios que se cometen al afio y en
el hecho de contar con mas de cuarenta de las cincuenta ciudades
mas violentas del mundo. La recuperacién del espacio publico y el
desmonte de las economfias ilegales es una prioridad. Esto también
tiene que ver con democratizar el acceso a la seguridad. Es necesario
reformar las policias, los sistemas judiciales y carcelarios. Mientras
tanto, las fuerzas armadas pueden asumir tareas como la atencién de
emergencias y proteccion de los recursos naturales.

La gobernabilidad democratica es la condicion esencial para la supe-
racion de la crisis y la realizacion de las reformas necesarias para el
gran giro transformador de América Latina, mediante la confluen-
cia de tres condiciones basicas: un acuerdo del camino a seguir, un
programa con una estrategia y una fuerza politica para llevar a cabo
los cambios. Los acuerdos amplios y mayoritarios son indispensables
para evitar la polarizacion politica y la consiguiente paralizacién de la
accion publica. La polarizacion conlleva el riesgo de caer en autori-
tarismo o populismo, ya sea por una demanda de orden a toda costa
o la creencia de que existen soluciones faciles a temas complejos.
Por eso se necesita ensayar nuevos mecanismos, dialogos y partici-
pacion permanente a todo nivel, que garanticen la inclusién de una
ciudadanfa empoderada.



NUESTRO PROPOSITO.
FORTALECER LAS CAPACIDADES PARA
GOBERNAR BIEN

El objetivo de este libro es mostrar la necesidad de realizar profundas
transformaciones que signifiquen un nuevo rumbo para la region, a lo
que denominamos el gran giro latinoamericano. Las propuestas se susten-
tan en diagnoésticos estructurales y de las nuevas realidades economicas,
sociales y politicas, acentuadas por la pandemia. Se afirman en un con-
junto de valores y principios para construir sociedades mas justas y de-
mocraticas, y se sefialan los principales desafios que se deben acometer.
LLa prospectiva se destaca como un instrumento potente para mejorar
decisiones de corto y largo plazo, y la capacidad de gobernar.

A lo largo del texto argumentamos cémo, a partir del gran giro,
podemos aspirar a consolidar gobiernos democraticos y transparentes;
sociedades incluyentes, con niveles basicos de bienestar para todos; y
aparatos productivos competitivos, avanzados tecnolégicamente y pro-
motores del desarrollo sostenible.

Con tales propositos, el libro se organiza de la siguiente manera:
en primer lugar, realizamos un breve recuento de la evolucion de la
region en las pasadas tres décadas aproximadamente, junto con un ba-
lance de los efectos provocados por el coronavirus SARS Cow. 2. Luego,
identificamos los principales desafios y amenazas que América Latina
enfrenta; a continuaciéon construimos escenarios de futuro por los que
puede transitar la regién a mediano-largo plazo, incluyendo el que ofre-
ce el giro hacia la prosperidad y el bienestar colectivo en un marco de-
mocratico. Finalmente, proponemos una agenda pragmatica —e/ gran
giro latinoamericano— que pone acento en las oportunidades para una
respuesta transformadora a esta profunda e inédita crisis.
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El abordaje de los temas que analizamos parte de preguntas cuyas
respuestas son fundamentales para el fortalecimiento de la democracia y
el desarrollo sostenible: de donde venimos, en dinde estamos, a donde podriamos
i1, a dinde nos gustaria transitar y cudl seria el camino para llegar. Cada una de
ellas inspira el contenido de los capitulos en los que se proporcionan
antecedentes, evidencia y analisis que contribuyen a responder las inte-
rrogantes. El texto sigue un orden secuencial para el lector interesado en
todas las preguntas, pero cada capitulo es esencialmente autocontenido,
de manera que quien se interese en cualquiera de ellas puede ir directa-
mente al capitulo correspondiente.

En el Recuadro 1 ofrecemos un avance sintético de las respuestas
que se abordan a lo largo del documento. No pretendemos dar salida
cabal e inmutable a cada pregunta, ni creemos que haya una sola solu-
cién para cada cuestion, aunque sostenemos que las que aportamos son
compatibles con una visién de una América Latina democratica, soste-
nible e incluyente.

Recuadro 1. Ruta metodoldgica hacia una América Latina democratica,
sostenible e incluyente

Cudl es el mensaje

Aprovechemos una nueva oportunidad para transformar a América Latina en
una regién democratica, préspera, sostenible, segura e incluyente, sin petso-
nas en condicién de pobreza extrema y con una clara trayectoria de reduccion

de la desigualdad.

Con qué propdsito

Despertar la reflexion y la accion para construir el futuro colectivamente (go-
bierno, sociedad, sector privado), mediante el desarrollo de las capacidades
para mejorar la gobernabilidad democratica y facilitar el proceso hacia un
potrvenir promisotio.

De donde venimos

Venimos de un largo periodo de crecimiento econémico lento, volatil y exclu-
yente, generador de empleo precario que hiere la dignidad de las personas y
motiva la marginacién y la migracién; nuestra productividad y progreso téc-
nico se rezagan pues no hemos priorizado la inversiéon en ciencia y desarrollo

Continia
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tecnologico; con altibajos en el avance de la democracia, inercia de la pobreza
y la desigualdad, inseguridad ciudadana, una creciente presencia del crimen
organizado en multiples actividades delictivas y descontento creciente de la
poblacion, avida de participar en decisiones que afectan su bienestar material
y social, su participacién politica y sus expectativas de una vida mejor.

Dénde estamos

Transitamos por una de las mas severas crisis de la historia de América Latina.
Sufrimos las consecuencias de la pandemia, agravadas por el desmantelamien-
to progresivo de los sistemas de salud publica. Suman millones los contagios y
centenas de miles los muertos por Covid-19, al tiempo que se desploman las
economias, se elevan el desempleo, la pobreza y la desigualdad y se perciben
amenazas a la democracia en algunos paises. Adn es incierto cuanto tiempo
mas durara la crisis que, en la region, se enfrenta de manera ineficiente, desor-
denada y sin coordinacién (como en muchas partes del mundo), lo que llama
a revitalizar la cooperacion regional en un mundo “coronormal.”’

A donde podriamos ir

Los escenarios son muchos y diversos. Corremos el riesgo de mantener las
tendencias de largo plazo que han caracterizado a la regioén en los dltimos cin-
cuenta afios, que no consolidan los avances de la democracia y el desarrollo
incluyentes. Hoy més que nunca, el escenario catastréfico se puede materiali-
zar si no actuamos; corremos el riesgo de rendicion del Estado frente al cri-
men organizado en vastos territorios de nuestros pafses. Si queremos materia-
lizar un futuro deseado para nosotros y las generaciones por venir, debemos
actuar, todos los actores sociales. De otra forma, las tendencias que se venian
acumulando en el ultimo quinquenio pueden perpetuarse y engendrar mas
pobreza, desigualdad y desempleo, mayor marginacién y menos democracia.

A donde queremos ir

Aspiramos a un escenatio de prosperidad, democracia, equidad e inclusion,
en el marco de las grandes transformaciones globales que estamos atesti-
guando y en las cuales América Latina debe abandonar su papel pasivo
que no aprovecha las oportunidades y solo sufre las consecuencias de una
globalizacién excluyente. El escenario deseado se caracteriza por la conso-
lidacién de una democracia social, con justicia y empleo digno, respeto a la
diversidad, equidad en todas las dimensiones, seguridad publica y un Estado
proactivo, promotor del desarrollo, democratico y eficiente, que convoca a la

construccion del futuro deseado por todos.

Contindia
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Cémo podemos llegar

El camino al escenario deseado es arduo y se debe perseverar en el esfuerzo,
con grandes acuerdos nacionales, con participacién amplia, discusion demo-
cratica, claridad de objetivos y definicién de una estrategia de largo plazo
que se ejecute con la participacién activa y democratica de todos los actores
sociales. La politica publica, la planificacion y la prospectiva, la recuperacion
de las funciones basicas del Estado y la activa participaciéon de la ciudadania
en todas las fases del esfuerzo son fundamentales para la materializaciéon de
un mejor porvenir para todos.

Fuente: elaboracion propia.

En este trabajo construimos escenarios y proponemos estrategias
y medidas prioritarias para impulsar un crecimiento sostenible, reali-
zar una transformacion productiva, expandir la digitalizacion, reducir la
pobreza, la desigualdad y la informalidad, generar empleo de calidad y
avanzar hacia una democracia plena. Usamos la nocién de cambio es-
tructural global para explicar los fendémenos recientes y de larga data, asi
como para identificar factores de cambio, desafios y propuestas para un
mejor futuro. Asimismo, apelamos a las politicas de Estado, la planea-
cién y la prospectiva como instrumentos y herramientas del quehacer
publico que deben articularse virtuosamente para apoyar €sos magnos
esfuerzos.

La prospectiva ayuda a anticipar eventos
y a gobernar mejor

La irrupcion de la pandemia sorprendié al mundo. La crisis debe apro-
vecharse para derivar lecciones trascendentes para alterar las trayectorias
de desigualdad, injusticia, concentracion y deterioro del ambiente y la
naturaleza en todo el planeta. Necesitamos elevar la mirada al futuro.
Los desafios de América Latina son colosales debido a la con-
currencia de economias poco dindmicas, sistemas de salud fragiles,
baja calidad institucional y altos niveles de desigualdad, informalidad
y pobreza, lo que configura la peor crisis sanitaria, econémica, social
y humanitaria de la regién en casi un siglo (Cepal 2020a). Si bien la
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La prospectiva posibilita
acercar las prioridades
del pensamiento de
futuro a las decisiones de
los gobiernos; se vincula

con la politica mediante

desigualdad de ingresos habia disminuido
en la mayoria de los pafses de la region, a
partir de 2015 se aprecia un estancamien-
to en el coeficiente de Gini y, peor aun, la
concentracion del ingreso en manos del
1% mas rico ha crecido.

debates y consultas Los retos globales y regionales son
con las organizaciones
de la sociedad civil;

contribuye a los acuerdos

mayusculos: la cuarta revolucion indus-
trial, el cambio climatico, el crimen ot-
1 8 ganizado, el reordenamiento del poder
y con ello se transforma

. geoestratégico, el debilitamiento del mul-
en una herramienta para

. tilateralismo y la necesidad de repensar y
reorganizar la globalizacién y el capita-
lismo. Se deben empujar ambiciosos cambios sociales y reformas es-
tructurales integrales para mejorar nuestra posicion social, econémica
y democratica. Se requiere una agenda incluyente, democratica y con
visién estratégica de largo plazo que surja con vigor de la crisis, que nos
impulse a anhelar lo posible antes que desear lo probable. El destino de-
pende de nuestra accién y no hay tiempo que perder. El futuro se puede
y se debe construir colectivamente.

La prospectiva puede contribuir a consolidar una cultura de la an-
ticipacion y la prevencion estratégica para enfrentar cooperativamente
fenémenos de alto impacto como la pandemia del coronavirus SARS
Cov. 2. También ayuda a disefiar programas de futuro, analizar los es-
cenarios posibles y optar por los deseables. Facilita recoger las aspira-
ciones ciudadanas a través de la deliberacion organizada y aprovechar la
enorme conectividad digital para la consulta y participacién amplia de
todas las personas (Bitar y Zovatto, 2021). La prospectiva debe ser un
ingrediente cotidiano de las deliberaciones y andlisis de politicos, lideres
sociales y tomadores de decisiones, con el fin de conformar un dialogo
social permanente (véase el recuadro 2).

La prospectiva esta evolucionando. Una de sus prioridades es
cémo acercar el pensamiento de futuro a las decisiones que deben
adoptar los gobiernos, especialmente apremiados por las consecuencias
sanitarias y economicas de la pandemia. Se trata de vincular prospecti-
va y politica. Para lograrlo es indispensable aplicar una metodologia de
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consultas y debates amplios, no de un grupo de iluminados, sino con las
organizaciones de la sociedad civil. Se trata de una prospectiva vincula-
da a la ciudadania, que recoge sus visiones y aspiraciones; por ejemplo,
mediante la instalacién de espacios de deliberacién sobre escenarios de
futuro y estrategias alternativas, con participacion de los distintos sec-
tores de la comunidad. LLa incorporacion

Los retos maytsculos de jovenes es esencial, pues ellos debe-
HEEEL ran manejar el mundo en los afios que

tequieren ambiciosos vienen. La prospectiva contribuye a los

cambios sociales
v acuerdos y con ello se transforma en una

reformas estructurales, . .,
herramienta para la accion.
en el marco de una

La prospectiva también contribuye
agenda incluyente y prosp Y

o - auna mejor gestion de la mision y el traba-
democratica, con vision

it Al jo de gobiernos, organismos internacio-

plazo, que surja con vigor nales, instituciones, empresas y sociedad
Tl e civil. La clave esta en insertar la prospec-
tiva en los procesos de elaboracion de las
politicas publicas, conectar el largo plazo con el corto plazo y dotar a la
politica de una nueva narrativa que motive el pensamiento y la acciéon
para el futuro lejano. Algunos paises avanzados cuentan con capacida-
des prospectivas en sus aparatos publicos y privados, mientras los emer-
gentes tienen escasos recursos humanos e institucionales para explorar
futuros y anticipar. Es indispensable, por tanto, crear unidades de futuro
en los principales centros de gobierno, fortalecer los existentes y conec-
tarlos con equipos de las regiones, empresas, universidades y educacion
escolar. La prospectiva debe incorporarse en la formaciéon de mandos
superiores y medios de gobierno, técnicos, funcionarios subnacionales y
dirigentes sociales y politicos. A nivel global también se necesita acrecen-
tar la capacidad prospectiva de organismos internacionales para coot-
dinar mejor la respuesta frente a fenémenos de impacto mundial como
una pandemia.

El proyecto de la Unién Europea —en sus setenta afios de vida—
ilustra la importancia de proponerse cambios significativos a largo plazo
y de perseverar en el esfuerzo. Nada podtia parecer mas utépico que
la cooperaciéon entre paises que han padecido hasta guerras mundia-
les y multitud de guerras entre Estados y graves conflictos internos,
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y las consecuencias del hambre, la muerte y la violencia. Sin embargo,
la voluntad de construir un futuro promisorio primé sobre la inercia y
el conservadurismo. La Unioén Europea ha reducido significativamente
las brechas del desarrollo entre los paises que la conforman y ha pro-
piciado un sendero de paz, cooperacioén y movilizacién social. En 2020
el Consejo de la Uniéon Europea aprobo la declaracion conjunta acerca
de la Conferencia sobre el Futuro de Europa, inmenso proyecto democratico
que involucra a los ciudadanos en un amplio debate sobre el futuro de
Europa a 5-20 afios.

Recuadro 2. La prospectiva enriquece el ejercicio de la politica y prepara
mejor a los politicos

La politica proporciona espacios y herramientas de negociacién en busca
del bien comun. Tradicionalmente se ha ejercido para atender los problemas
acuciantes del momento. En los paises latinoamericanos es comun que las
asignaturas pendientes del desarrollo sean enormes, y los problemas de la co-
yuntura sean tantos y tan variados que la politica y los politicos suelen centrar
su atencién en lo inmediato, en la solucién de los problemas de corto plazo,
lo que impide, una y otra vez, enfrentar las causas estructurales de los pro-
blemas del desarrollo. La politica y los politicos deben impregnar su accionar
con una vision estratégica de largo plazo como la que facilita la disciplina de
la prospectiva.
1. La politica tiene un papel fundamental a la hora de comunicar una nue-
va vision, identificar los principales desafios y sefialar el camino a seguir.
El analisis de las tendencias globales, de los impulsores (drivers) y de los
factores portadores del cambio en las reglas del juego proporcionan a los
actores politicos las herramientas para articular una narrativa y una estra-
tegia de accién a largo plazo.
2. Los politicos deben construir mayorfas en torno a objetivos clave y deben
conciliar a quienes tienen diferentes puntos de vista. Si bien es dificil llegar
a un consenso sobre c6mo resolver problemas a corto plazo, es mas facil
tener éxito al explorar objetivos comunes orientados al futuro. Cuando se
habla del futuro, las mentes son mas abiertas e innovadoras. Hay ejemplos
globales de diadlogo sobre energia, medioambiente, infraestructura e, in-

cluso, cuestiones constitucionales que han producido un mayor grado de

Continsia
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consenso y una menor polarizaciéon. Estas experiencias deben extenderse
a los niveles local, regional y nacional.

3. La difusién de ideas sobre el futuro ayuda a ganar apoyo politico.
Los ciudadanos deben ser consultados e informados, y deben tener ac-
ceso a instancias que influyen y puedan influir en la toma de decisiones.
Los partidos politicos deben elaborar mejores programas, transmitir
mensajes motivadores a la sociedad e inspirar a las partes interesadas a
participar. Los estudios del futuro brindan apoyo para implementar tales
tareas.

4. Las politicas internas estan cada vez mas condicionadas por factores glo-
bales, pero estos suelen descuidarse cuando se trata de asuntos urgentes y
politicas locales. Los analisis de prospectiva y escenarios ayudan a superar
esas limitaciones. Una perspectiva global también podtia sacar a la luz la
experiencia y las politicas de otras naciones, y podtia revelar areas de posi-
ble cooperacion entre paises vecinos o de ideas afines.

5. La prospectiva exige un enfoque multidisciplinario para abordar proble-
mas complejos. Explorar las tendencias futuras requiere interacciones con
personas y expertos de diferentes disciplinas. Este enfoque permite un
mayor intercambio de ideas y un mayor nivel de coordinaciéon entre dife-
rentes instituciones, lo que enriquece las posibilidades de resultados fruc-
tiferos a problemas complejos.

6. La prospectiva mejora la capacidad de pensar de manera innovadora.
La construccién de escenarios utiliza diferentes métodos para com-
prender cémo interactian los diferentes procesos y qué nuevos resul-
tados podrian aparecer. Aclaran qué tendencias y factores portadores
de cambio pueden dominar en el futuro. Explorar cudles son los resul-
tados plausibles mejora la preparacion para enfrentar lo inesperado.
El analisis de escenarios deberia ser una actividad permanente en todos
los niveles.

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de Bitar (2019).

Construyamos un futuro mejor

LLa epidemia ya permite anticipar, por la gran cantidad de infectados y
recuperados que estan sufriendo secuelas, efectos que pueden ser leves
o catastroficos en los sistemas nacionales de salud, en la economia, el
empleo y los ingresos de las personas. Preocupados por la emergencia,
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los sistemas nacionales de salud no estan previendo la necesidad de
atencion de estos problemas que pueden prolongarse por afios. Una vez
mas, se revela la importancia de la prospectiva para explorar el futu-

ro, anticipar y enfrentar mejor los retos

Frente a la emergencia, y problemas, pero también para capturar

e ARy G las oportunidades para fortalecer la de-

R, e BT mocracia y el desarrollo sostenible.

sociedad se vuelcan a .
Sobran antecedentes y motivos
lo inmediato y urgente. . .
para 1mag1nar un futuro oscuro. Desem-
Pero debemos levantar ] )
. pleo exorbitante, pobreza y desigualdad
la mirada. Con ayuda

. elevadas, recesion, vulnerabilidad social
de la prospectiva

sk s y sanitaria, gobiernos fragiles y Estados

distintos hotizontes e débiles son algunos de los obstaculos gi-
identificar los obstaculos gantescos que los pueblos latinoamerica-
y oportunidades que nos deberan soportar y superar. Pero las
pueden surgir. penurias urgentes no deben aplacar la vo-

luntad de asumir contundentes transfor-
maciones sociales y reformas estructurales. Lo importante es prepararse
desde ahora para transformar esta realidad.

El futuro estara condicionado por factores que no controlamos,
pero no esta predeterminado, lo construyen las personas. Hacerlo bien
requiere conocer las fuerzas en juego, las nuevas tendencias globales y
factores de cambio y, a su vez, poseer una vision fundada en valores que
articule los procesos, despeje incertidumbres y priorice las metas y me-
didas. La elaboracién de escenarios ayuda a discernir y elegir caminos,
como el que proponemos en este texto. La confluencia de ambos enfo-
ques, una visiéon fundada en valores y la exploracion de futuros posibles
permiten generar proyectos que posean sentido estratégico y orienten la
accion en los meses y afios que vienen.

¢Coémo transformar esta crisis sanitaria, econémica y ecologica en
una oportunidad? El impacto de la pandemia modificara la organizacion
de la vida social, provocara transformaciones institucionales, disrupcio-
nes econémicas y tecnolégicas y cambiara también los comportamien-
tos personales. No tenemos claro cuan profundos seran ni como se
retroalimentaran estos procesos, pues no existen experiencias que nos
gufen. No obstante, podemos postular que se crearan condiciones para
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hacer viables reformas urgentes —algunas emergentes y otras que han
sido peligrosamente postergadas—, y que surgiran nuevas oportunida-
des de cambio social, econémico y tecnologico que hoy apenas atisba-
mos. Su materializacion dependera de la conciencia de la sociedad y del
liderazgo politico.

Es inevitable que, frente a la emergencia, la incertidumbre y el
temor, gobiernos y sociedad se vuelquen a lo inmediato y urgente.
Pero, ¢qué podemos observar si levantamos la mirada? Un sistema com-
plejo, dificil de interpretar, en el cual interactian mdaltiples procesos, de
intensidad desconocida, y cuyos desenlaces son dificiles de anticipar,
como efectos en cascada en los que cambios pequefios se convierten en
grandes transformaciones (Innerarity, 2020). Con ayuda de la prospecti-
va podemos situarnos en distintos horizontes e identificar los obstacu-
los y oportunidades que puedan surgir. Al analizar distintos escenarios,
desde los progresivos hasta los disruptivos (Capitulo I1I), se puede dis-
cernir cuales son plausibles, identificar el deseado (Capitulo IV) y trazar
los cursos de accion mas eficaces para alcanzarlo (Capitulo V).
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CAPITULO I

DE DONDE VENIMOS.
LA SITUACION PREPANDEMIA

Para estudiar el futuro y atrevernos a forjarlo mejor, es necesario conocer
la historia. Si no miramos al pasado y no entendemos como evolucionan
las cosas, dificilmente podremos pensar hacia delante para enmendar el
camino y construir el porvenir deseado por todos. De otra forma, es-
tamos condenados a repetir pifias en los diagnosticos de los problemas
y en el diseno de las politicas, asi como fallas en la implementacion.
En este capitulo repasamos la evolucién del desarrollo latinoamericano
de manera sucinta, en preparacion para la discusion sobre escenarios
alternativos de desarrollo y democracia en América Latina.

Discontinuidad de las politicas para el desarrollo
sostenible en democracia

A lo largo del ultimo siglo en América Latina y el Caribe se han ensa-
yado diversas estrategias, politicas, planes y programas para acelerar el
desarrollo, basados en modelos, esquemas tedricos y paradigmas que
han evolucionado, sin que a la fecha se hayan registrado resultados exi-
tosos perdurables. Una caracteristica de los esfuerzos en pos del desa-
rrollo en la regién es su falta de continuidad; politicas y planes suelen
empezar con cada gobierno, sin aprovechar los avances ni las lecciones
del anteriof.

La soluciéon de los problemas del desarrollo es un asunto de largo
plazo, por lo que no extrafia que la adopcion de politicas que no perdu-
ran haya conducido al fracaso o, en el mejor de los casos, a un cumpli-
miento parcial de los objetivos, con altibajos y vaivenes en el proceso,
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lo que ha generado incertidumbre y desconfianza de la sociedad y un
desperdicio de los recursos de la Nacion. Esta falla estructural de las
politicas de desarrollo se distingue también por una ausencia notable en
el quehacer del Estado: la construccion colectiva de una vision de pais,
requisito indispensable para la definicién de la politica publica. Si no
se sabe a donde y cuando se quiere llegar, no se conocera el camino y,
menos aun, se sabra como recorrerlo (Mattar, 2020a).

Gobernar requiere planificar, mas ain en tiempos de inestabi-
lidad, cambio acelerado y extrema incertidumbre. Para tener relevan-
cia en los tiempos que corren, la planificacién moderna del desarrollo
debe ser democratica, participativa y holistica. En los paises de América
Latina persiste la brecha entre los planes y el proceso real de elabora-
cién y toma de decisiones que orienta la acciéon de los gobernantes.
Esta falla de la planificacion, aunada a la ausencia de ejercicios de ex-
ploracién prospectiva, propicia un estilo de “gobierno imprevisor que
suele reaccionar de manera tardfa y espasmodica ante los problemas”
(Matus,1987, p. 161), como lo han evidenciado muchos gobiernos en el
mundo y en América Latina ante la llegada de fenémenos inesperados
como la pandemia por el coronavirus SARS Cov. 2.

Con la excepcion de algunos episodios virtuosos, aunque bre-
ves, esta vision cortoplacista, autorreferenciada y acritica de la planifi-
cacion del desarrollo en América Latina ha prevalecido por décadas a
pesar de que, en determinadas etapas y momentos de la historia de la
region en el ultimo siglo, se han presentado oportunidades proclives a
la conjuncién de voluntades para la construccién y materializacion de
escenarios posibles.

Después de los fuertes desequilibrios de la década de los ochenta,
las economias de América Latina recuperaron en los noventa la estabili-
dad nominal (es decir, la que privilegia la inflacion, las tasas de interés y
el tipo de cambio), lo que generd, en la primera década del siglo XX1, un
espacio renovado para la reflexioén sobre el futuro y las politicas de media-
no-largo plazo, incluyendo la planificacién para el desarrollo, es decir, la
que actua en el presente con vision estratégica de mediano y largo plazo.
La eleccion de gobiernos progresistas fue propicia para desencadenar un
incipiente proceso de pensamiento y accion para prepararse e incidir en
el futuro.
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En el curso de los primeros veinte afios del siglo XXI, algunos
gobiernos introdujeron imagenes de un futuro aspiracional en sus pla-
nes de desarrollo, pero no ensayaron la construccién de ese porvenir ni
pusieron en uso una planificaciéon de largo plazo dentro de la politica
publica®. Algunos de ellos, como los gobiernos de la Republica Domini-
cana y del Uruguay proponen una estrategia de desarrollo de largo plazo
que se pretende convertir en referencia basica y parte organica de la
politica pablica. En ambos paises sus respectivos gobiernos encabeza-
ron la construccion colectiva de una vision del futuro deseado que, pos-
teriormente, se desgrana en objetivos, metas e indicadores que le dan
razon de ser a la politica publica. L.a Republica Dominicana cumple 15
afios con esta practica que, puede decirse, se ha convertido en politica
de Estado. El Uruguay inicia formalmente en 2020 la implementacion
de su estrategia de construccion del futuro después de cinco afios de
preparacion, lo que augura resultados fructiferos’.

En otros paises, como Chile, no existen instancias gubernamen-
tales de planificacion ni disefio de estrategias; sin embargo, los candi-
datos que se postulan a la presidencia elaboran programas de gobierno
que incluyen proyecciones de mediano plazo de indicadores clave del
desarrollo. Los programas elaborados por los partidos que respaldan
a esos candidatos sirven para dar cohesion a las coaliciones que de-
ben sostener la gobernabilidad. En Brasil, el Centro de Gestion y Estu-
dios HEstratégicos (CGEE) es una institucion del Estado de larga data,
pero no ha sido determinante para instalar politicas con vision de largo
plazo en el pafs.

En la dltima década se ha registrado un retraimiento del ejer-
cicio prospectivo y planificador, por lo que es incierta la consolida-
cion de estas disciplinas como herramientas sistematicas de la politica

El Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo el Desarrollo de América
Latina y el Caribe ofrece un panorama contemporaneo de los planes de desarrollo de
todos los paises de la regién. Consultese en linea: https://observatorioplanificacion.
cepal.org/es

Véanse, para la Republica Dominicana, Ministerio de Economia, Planificacién y
Desarrollo y Consejo Nacional de Reforma del Estado (2006), y Ministerio de Eco-
nomfa, Planificacién y Desarrollo (2012); para el Uruguay: Oficina de Planeacion y
Presupuesto (2019).
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publica®. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (Naciones Unidas,
2015) debe ser un poderoso motivador que impulse a los paises a man-
tener la planificacion y las politicas con vision de largo plazo, a lo que
debe contribuir una ciudadania cada vez mas activa y exigente con sus
gobiernos y la clase empresarial. El golpe de la pandemia al avance de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) implica revisar metas,
re-estimar plazos y evaluar politicas, lo que obliga a redoblar esfuerzos
para alcanzar los objetivos.

América Latina en el siglo XXI: una década
perdida (2011-2020) y el peligro de otra mas
(2020-2030)

En esta seccién repasamos sucintamente la evolucion de la region en
materia de desarrollo, democracia y bienestar de los dltimos veinte
afios’. Iniciando el nuevo milenio era evidente que los tesultados de las
politicas neoliberales del consenso de Washington en los noventa que-
daban a deber respecto de las promesas que ofrecfan. Del lado positivo,
la inflacién se redujo y estabilizé en niveles de un digito en la mayorfa de
los paises, los desequilibrios fiscales y de la balanza de pagos se reduje-
ron y la volatilidad del tipo de cambio disminuyé.

El crecimiento de las exportaciones no produjo un dinamismo
comparable en la produccién nacional debido al secular bajo contenido
de conocimiento e innovacién en los productos exportados y a los re-
ducidos encadenamientos con el resto de la economia, lo que traslada
al exterior una parte importante del crecimiento de la demanda (véase

*  Antonio Alonso Concheiro proporciona una visién critica de la prictica de la prospec-

tiva que ayuda a entender por qué no se la ha incorporado sistematica y consistente-
mente en el ejercicio de la politica publica en América Latina; véase Alonso Concheiro
(2012).
> Desde una perspectiva estructural-historico-institucional de largo plazo, la situacion
y los desafios que enfrenta América Latina estan vinculados con aspectos politicos,
sociales y culturales y con las politicas y estrategias implementadas desde alrededor de
los afios 50 del siglo pasado, y las correspondientes respuestas y conductas de los agen-
tes sociales. Para un recuento macro-histérico puede consultarse Bértola y Ocampo

(2013); para uno centrado en la manufactura, véase Mattar (2019).
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el Recuadro 3). Los “equilibrios reales” (crecimiento del producto, la
inversion y el empleo) fueron descuidados por la corriente de pensa-
miento dominante; el crecimiento, los ingresos y el bienestar avanzaron
a un ritmo lento en los noventa, lejos del dinamismo necesario para
recuperarse de la década perdida de los ochenta. Esta caracteristica de
la evolucion econémica de América Latina esta en la base de los riesgos
que afrontan hoy los aparatos productivos como consecuencia de la
automatizacion de amplios procesos productivos.

Recuadro 3. Capitalismo liberal o neoliberalismo

En este libro usamos indistintamente los términos neoliberalismo y capitalismo li-
beral para denotar aquel sistema caracterizado por un Estado con atribuciones
y funciones minimas y la predominancia de las sefiales de los mercados en las
decisiones econdmicas, sociales y ambientales. En esencia, se trata de los pos-
tulados del denominado Consenso de Washington, referencia central de las
politicas publicas en América Latina desde los afios noventa del siglo pasado.

Si bien reconocemos la relevancia de politicas macroeconémicas res-
ponsables, como resguardarse de la inflacién, propender al equilibrio fiscal y
de balanza de pagos y eliminar restricciones que bloquean las inversiones y la
competitividad, entre otras condiciones para el desarrollo, en el libro se re-
chaza la l6gica neoliberal, en cuanto constrifie la acciéon del Estado en la lucha
por la inclusién social, la reduccién de las desigualdades y, en definitiva, en
la conduccién nacional que otiente las decisiones fundamentales de un pafs.

Nuestro desacuerdo con el esquema neoliberal parte desde sus postu-
lados, varios de ellos alejados de valores y objetivos de crecimiento, inclusion,
igualdad, reduccién de la pobreza y justicia social. Los malos resultados en
estas materias no se deben a “fallas de implementaciéon”, como algunos sos-
tienen, pues, aun sin estas fallas, dificilmente se hubieran logrado aquellas
mejoras partiendo de enfoques individualistas y de meritocracia en socieda-
des altamente desiguales, economias sumamente heterogéneas en materia de
competitividad y mercados controlados por poderosas élites.

El neoliberalismo, en su acepcién mas aguda, se aplica a situaciones en
las cuales el mercado actiia como regulador social, el ciudadano deviene un
mero consumidor y las élites propagan una ideologia que al final desfigura la
economia de mercado para transformarla en una sociedad de mercado.

Continsia
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La vision de futuro que proponemos para América Latina y el Caribe
no procede del libre juego de las fuerzas del mercado, pues sus resultados en
términos de la transformacion y modernizaciéon de la estructura productiva,
con inclusién y progreso social, son muy inferiores respecto de aquellos deri-
vados de las intervenciones deliberadas del Estado, la sociedad y las empresas,
en el marco de un ejercicio pleno de la democracia y la accién colectiva.

La coyuntura critica histérica por la que atraviesa la region debe apro-
vecharse para transitar hacia un nuevo estadio de desarrollo, prospero, justo
y equitativo.

Fuente: elaboracién propia.

La profundizacion del patron de desarrollo de América Latina y el
Caribe en la dltima década —manufactura sencilla, con bajo contenido
tecnolégico, especializacion en materias primas con nulo o bajo proce-
samiento manufacturero, procesos intensivos en mano de obra, activi-
dades de ensamble de insumos importados— muestra la vulnerabilidad
del esquema, que no propicia la prosperidad, la sostenibilidad y la equi-
dad. Los temas pendientes en materia de inclusion, equidad y alivio de
la pobreza evidencian la insuficiencia del modelo, que no genera un alto
crecimiento econémico y que es, a la vez, concentrado y desigual entre
sectores y en el territorio.

La heterogeneidad estructural subraya las razones fundamentales
de las carencias del desarrollo latinoamericano. Por un lado, hay sectores
dinamicos de alta productividad, comparables a las de economias desa-
rrolladas, en los que predominan las medianas y grandes empresas, mu-
chas de ellas de propiedad extranjera; y, por otro lado, sectores en los que
la presencia de establecimientos pequefios es predominante y las escalas
de productividad son varias veces menores que las de los tamafios mas
grandes. Esta heterogeneidad se refleja en las condiciones generales de
empleo y, en particular, en la productividad y los salarios, identificando la
principal fuente de desigualdad de ingresos a nivel de toda la economia.
Dadas las bajas progresividades del gasto publico y la recaudacion de im-
puestos en la region, la distribucion de la renta se ve practicamente inal-
terada por la intervencion de la politica fiscal, que a menudo es regresiva,
a diferencia del caso europeo, en el que los impuestos y las transferencias
reducen el coeficiente de Gini entre 20 y 40 puntos porcentuales.
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Entre 2002 y 2008 la region experiment6 una tasa de crecimien-
to anual promedio de alrededor de 5%; el factor fundamental fue el
alto precio de las materias primas, que se convirtié en impulsor clave
del crecimiento de los paises de Sudamérica, arrastrando al resto de la
region que, en conjunto, se beneficiaba del crecimiento de la economia

mundial y, especialmente, de la expan-

El patr6n de sién acelerada del comercio internacional

Especidlicaeion (para México, Centroamérica y el Catibe
roductiva de América : :
p el socio relevante es Estados Unidos).
Latina (bienes primarios, . - -y
) El dinamismo de la regién en aque-
manufactura sencilla, - , . .
. . llos afios llevo a algunos analistas a bauti-
bajo contenido . , .
. zar este periodo como la década latinoa-
tecnoldgico y procesos

intensivos en mano mericana. Sin embargo, durante el auge

A b Tt no se previeron medidas de largo aliento

contra la prosperidad, para hacer sostenible el crecimiento v,
la sostenibilidad y la en particular, para fortalecer sus efectos
equidad. distributivos; una vez que bajaron los

precios de los recursos naturales, los go-
biernos limitaron sus transferencias y la provision de bienes publicos
para todos. La oposicion a reformas tributarias, la evasion de impuestos,
el mal uso de los recursos y la corrupcion dafiaron los propositos distri-
butivos y de cohesion social. A todo ello se sumo la enorme desigualdad
de los ingresos financieros a favor de los sectores con recursos para
invertir en colocaciones bursatiles nacionales e internacionales.

ILa denominada “década latinoamericana” no se materializo, y la
region sufrié una fuerte desaceleracion econémica como resultado de
la crisis financiera internacional de 2008-2009 y la posterior recaida de
los precios internacionales de las materias primas, que ha significado un
estancamiento del producto por habitante en la ultima década (véase
el Grafico 1). Otro seria el escenario hoy si se hubieran emprendido
transformaciones con visiéon de futuro. En efecto, en lugar de la repri-
marizacion de las exportaciones y de la profundizacion del esquema
de la maquila, el boom de la economia mundial de principios de siglo
podria haber sido propicio para impulsar rupturas y cambios estruc-
turales a partir de: 1) la incorporaciéon de conocimiento, innovacion
y tecnologia en los productos de origen natural y primarios; y ii) una
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diversificacion regional y productiva, profundidad tecnolégica y mayor
valoragregadoindustrial delas exportaciones manufactureras. Ello reque-
rfa explorar oportunamente los futuros posibles y una toma de decisiones
estratégicas respecto de las transformaciones estructurales progresivas
de los aparatos exportadores.

En la tercera década del siglo XXI, la region sigue enfrentando
desafios similares a los del perfodo de sustituciéon de importaciones y
que se pueden expresar, de manera resumida, en un crecimiento alto,
sostenido e incluyente, con distribucién y justicia social. Hay otros re-
tos emergentes que agravan la urgencia de cambios estructurales en el
modelo, a ser acometidos de manera conjunta por el Estado y los em-
presarios. Por ejemplo, se espera que el impacto de la llamada robotiza-
cién de la produccion en el empleo afecte especialmente a los trabajos
repetitivos y poco calificados, que son precisamente los que abundan
en la region (véanse Frey y Osborne, 2013; Krull, 2016; World Econo-
mic Forum, 2016; McKinsey Global Institute, 2017; Bitar, 2020a; Cepal,
2020b, entre otros). Asimismo, los efectos del cambio tecnologico ex-
ponencial hacen que aumente la brecha tecnolégica y educativa (actual-
mente considerable) entre los paises lideres y la region.

La pandemia encontré a América Latina en un virtual estanca-
miento del producto por habitante en los cinco afios previos. Asimismo,
el avance en el progreso social que se experiment6 en la primera década
del siglo XXI se habia desacelerado en el decenio de 2010 y practica-
mente detenido en el ultimo quinquenio; los indicadores de pobreza
y desigualdad permanecian casi sin cambio en los cinco afios previos.
En el Grafico 1 se muestra la evolucion del PIB per capita en un grupo
de paises de la regién, China y el promedio de la Unién Europea (La
curva mas elevada); cinco asuntos son de notar:

a) Los paises de la regién muestran un estancamiento o caida de su

PIB por habitante en el decenio terminado en 2019 (solo Chile
muestra un leve aumento); Europa también esta estancada desde
hace una década: la inica economia que crece es China.

b) Para toda la region, en promedio, el PIB por habitante cay6 a
una tasa anual de 0.61% en la década 2011-2020; el descenso
correspondiente al quinquenio 2015-2019 fue de 0.88% anual
(Cepal, 2021).
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¢) El efecto de la pandemia acentuara el déficit del desarrollo lati-
noamericano. Las caidas del PIB regional (7,7%) y del PIB por
habitante (8.5%) en 2020 apuntan a la posibilidad de una nueva
década perdida.

d) Europa, destino importante de las exportaciones latinoameri-
canas, se encuentra estancada y sus economias siguen sufriendo
el impacto de la pandemia, lo que significa una menor deman-
da por productos de la regién. Esta tendencia se refuerza por
las previsibles medidas proteccionistas por el reforzamiento del
bloque europeo.

e) Todo lo anterior reitera la importancia de conocer las tenden-
cias globales y actuar con anticipacion y estrategia de largo pla-
z0; por ejemplo, para identificar nuevas fuentes de crecimiento
y politicas para impulsarlas. De otra forma, América Latina en-
frenta la posibilidad de completar dos décadas consecutivas sin
progreso en su PIB por habitante.
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Grdfico 1. PIB por habitante a precios de 2019, US$

Fuente: elaborado con cifras del Banco Mundial.
https://datos.bancomundial.org/indicator/NY.GDPPCAP.CD?locations=Z]
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Desarrollar capacidades para enfrentar
el cambio estructural global

La creciente inestabilidad global

Sin dejar de reconocer avances, el desarrollo de América Latina en las
ultimas cuatro décadas adolece de fallas que se manifiestan en la per-
sistencia del lento crecimiento del producto y la inversion y el estanca-
miento de la productividad, la precariedad e insuficiente generacion de
empleo, los altos niveles de pobreza, desigualdad y marginacion, el de-
terioro del medioambiente, el lento avance en los derechos de la mujer,
la infructuosa participacion ciudadana en la politica y la fragilidad de la
democracia y los sistemas politicos. Es imperativo crear y/o fortalecer
las competencias y las capacidades en general —y las prospectivas y
estratégicas en particular— para contrarrestar esta senda de desarrollo
excluyente y concentrador (véase el Recuadro 4).

¢Por qué América Latina y el Caribe deben desarrollar capacida-
des para la elaboracion de estrategias en el actual y en el futuro entorno
mundial? Hay dos respuestas inmediatas que surgen de los efectos de la
pandemia, aunque su pertinencia es de larga data y tiene que ver con
la provisiéon de métodos, instrumentos y herramientas que la prospecti-
va proporciona (Medina, 2020):

1) La preparacién para enfrentar fenémenos previsibles e impre-
visibles de alto impacto, como una pandemia, terremotos, inun-
daciones, sequias, hambrunas, movimientos sociales, conflictos
entre paises, entre otros.

i) La construccién de escenarios de futuro y la posibilidad de ca-
minar hacia un mejor porvenir, mediante un dialogo abierto,
democriatico y transparente que aproveche la inteligencia colec-
tiva, la voluntad para la resolucion de conflictos y la posibilidad
de encontrar la convergencia de agendas de los diferentes acto-
res del desarrollo.
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Recuadro 4. Sobre capacidades y competencias

La necesidad de construir capacidades del Estado en medio de la actual
crisis de gobierno y de la inestabilidad de las democracias occidentales
ha sido sefialada con agudeza por Micklethwait y Wooldridge (2015), An-
drews, Pritchett y Woolcock (2017). Asi mismo, Innenarity (2015) llama a
la necesidad de repensar la politica en un mundo de certezas escasas y gran
incertidumbre.

Desde el punto de vista del desarrollo humano y de la obra de Amartya
Sen, las capacidades “son un conjunto de vectores de funcionamientos que
reflejan la libertad que tiene una persona para alcanzar lo que valora ser” (Ur-
quijo, 2008, p. 51). Se entiende por funcionamientos todo lo que una persona
valora ser o hacer. Por definicién, es una actividad o un estado deseable de
una persona (Urquijo, 2008).

Desde el punto de vista de la teorfa de los recursos y capacidades
dentro de las ciencias de la administracion, la capacidad estratégica de una
organizacion estd constituida por sus recursos y competencias, los cuales le
permiten sobrevivir y prosperat.

Los recursos tangibles son los activos fisicos, como infraestructura,
trabajo y dinero, mientras que los recursos intangibles son activos no fisicos,
tales como informacion, reputacién y conocimiento.

LLas competencias son las destrezas y habilidades que permiten desple-
gar los recursos de manera efectiva, a través de un conjunto de actividades y
procesos. Las capacidades suelen evolucionar a lo largo del tiempo y tienen
un ciclo de vida (Johnson, Scholes y Whittinton, 2010).

Las competencias pueden comprenderse como un conjunto de dimen-
siones inherentes a la eficacia de un comportamiento profesional. Implican
relaciones estrechas entre los recursos de las personas, un repertorio de ha-
bilidades profesionalmente codificadas y un contexto organizacional. Existen
competencias emergentes, maduras, transitorias y permanentes. El concepto
de competencias esenciales se asimila en este texto al de competencias perma-
nentes (Sparrow y Boam, 1990).

Fuente: elaboracién propia.

Por otro lado, existen al menos tres grandes conjuntos de razones
que justifican la necesidad de desarrollar y fortalecer capacidades pros-
pectivas-estratégicas, particularmente en los gobiernos.
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Malestar social. L.a primera razén responde a la necesidad de enfren-
tar el malestar social que se siente en todo el mundo ante la creciente
inestabilidad politica, econémica y social, la incertidumbre y el temor,
que parecen desbordar las capacidades de gobierno en todas las latitu-
des. Fenémenos inesperados sucedidos en los dltimos cinco afios so-
cavan las bases de la democracia y la paz mundial: el Brexit o salida del
Reino Unido de la Unién Europea; la eleccion del presidente Donald
Trump; la victoria del No a la paz en Colombia; las caravanas masivas
de migrantes centroamericanos hacia los Estados Unidos; la aguda crisis
venezolana; los movimientos sociales en Chile, Ecuador, Bolivia y Co-
lombia; los enfrentamientos entre India y Paquistan; el desastre sirio; las
amenazas nucleares de Corea del Norte; el conflicto entre Iran y Esta-
dos Unidos; la guerra comercial entre China, Estados Unidos y la Unién
Europea, entre otros. Una vez ocurridos estos fendmenos se evidencia,
en algunos casos, una falta de sintonfa y sensibilidad de los dirigentes
y las instituciones frente a las demandas ciudadanas, en especial de las
nuevas generaciones, como es evidente en las protestas de los nifios y
los j6venes ante la falta de respuesta gubernamental al cambio climatico.

Desarrollo sostenible. La segunda razon es el aporte de la planifica-
cién y la prospectiva para identificar la esquiva senda de crecimiento
econémico, sostenibilidad ambiental y desarrollo humano y social en la
region. LLos principales organismos internacionales registran una aguda
preocupacion al respecto. Segun la Cepal, el periodo 2014-2020 serfa el
de menor crecimiento para las economias de América Latina y el Caribe
en siete décadas (Barcena, 2019). El Banco Mundial (Lépez, 2020) apun-
ta que, entre 2000 y el 2019, el crecimiento anual del PIB de América
Latina y el Caribe fue en promedio de un 1,6%; la cifra es decepcionante,
tanto si se compara con el crecimiento de otras regiones —Asia del Este
(4,8%), Europa y Asia Central (1,9%), Medio Oriente (2,9%), Asia del
Sur (6,5%), Africa Sub Sahariana (3,5%)— como si se traduce en térmi-
nos per capita, cuya tasa de crecimiento fue 0,56%, lo cual es claramente
insuficiente para lograr una rapida mejora de vida para la poblacion®.

¢ Como se indico, el crecimiento en términos absolutos y por habitante en América

Latina es peor en la década de 2010 respecto del decenio previo.
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Por su parte, el Informe de Desarrollo Humano (PNUD, 2019) identifica
la profunda y creciente frustracion que inducen las agudas desigualdades
como un hilo conductor que provoca la oleada de protestas en numero-
sos paises. Segun el Foro Econémico Mundial (WEFE, 2020a), la pérdida
de biodiversidad es uno de los cinco riesgos globales mas relevantes e
inminentes para la humanidad’.

Confianza en las instituciones. La tercera razén es la urgencia de
recuperar la confianza en las instituciones. Acorde con el Latinbaro-
metro, en 2018 el apoyo de los ciudadanos al sistema democratico cayo
por quinto afio consecutivo y descendié al 48% de la poblacion, el peor
indicador desde la crisis de 2001 (Corporaciéon Latinbarémetro, 2019;
Rivas, 2018). El secretario general de Naciones Unidas, Anténio Gu-
terres (2018), sefiala que no es posible trazar con confianza el camino
hacia el cumplimiento de los ODS. En los informes recientes se destaca
que los conflictos y los efectos del cambio climatico contribuyeron al
crecimiento del nimero de personas que afrontan el hambre y el des-
plazamiento forzado, y limitan el acceso universal a los servicios puabli-
cos relacionados con el agua y el saneamiento basico (Naciones Unidas,
2018, 2019).

Esta situacion se retroalimenta a s{ misma, generando un circu-
lo vicioso. Por una parte, el estancamiento se transforma en conflicto
social por la incapacidad de la region para impulsar la productividad y
transformar el crecimiento econémico en desarrollo humano y social.
Por otra parte, desde el rio Bravo hasta la Patagonia existe la sensacion
de que la region se ha perdido en el triangulo perverso del narcotrafico,
la corrupcion y la violencia. Las fuerzas ilegales, la incompetencia de la
burocracia publica, la polarizaciéon politica y las redes transnacionales

7 El crecimiento econémico ha tenido un costo significativo para la naturaleza. Desde
1970, la poblacién de todas las especies de vertebrados ha disminuido en un 60%, se
han perdido mas de la mitad de los arrecifes de coral del mundo y més de un tercio de
todos los humedales. Las emisiones de gases de efecto invernadero contindian aumen-
tando, lo que intensifica los eventos climaticos extremos y la pérdida de la naturaleza,
y pone en peligro los esfuerzos para cumplir con los objetivos del Acuerdo de Paris.
Utrge un giro hacia la descarbonizacién del crecimiento, que debe mantenerse como un
objetivo central de la politica publica, especialmente en los pafses en desarrollo.
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del crimen parecen imponerse sobre las instituciones politicas y eco-
némicas. Escasean las politicas de Estado, los partidos politicos estan
mas fragmentados que nunca y los lideres politicos estan entrampados
por la coyuntura. La légica institucional empuja a centrarse en ganar
la préxima eleccion, en lugar de resolver los problemas estructurales
de las proximas generaciones. En este contexto, la regiéon no parece
tener un rumbo claro, a pesar de los esfuerzos dispersos de organismos
internacionales y de algunos paises por construir visiones compartidas
de futuro.

Hay un desencanto con los avances en materia politica, econé-
mica y académica de la region porque la respuesta de las instituciones
no esta a la altura de los grandes desafios de la época. Lideres de opi-
nién, universitarios, empresarios y gobernantes sefialan que no cuentan
con los valores, las capacidades y las visiones de futuro adecuadas para
comprender y enfrentar el cambio estructural planetario en curso, el
cual suele percibirse bajo lentes borrosas e inadecuadas que utilizan vie-
jos marcos de referencia para solucionar problemas nuevos e inéditos.
Ademas, unos pocos, pero muy poderosos, no quieren cambiar nada;
otros que sufren de pobreza y marginaciéon ni siquiera saben que las
cosas pueden ser distintas; no entienden qué es el cambio; y otros, mu-
chos, que quieren cambiar, jtienen miedo del cambio! Por tanto, todos
tienden a repetir modelos y metodologias de analisis que resultan obso-
letos e incorrectos para interpretar y resolver situaciones inéditas, incier-
tas y altamente conflictivas.

La corriente principal de la comunidad académica e institucional
tradicional, en el mundo y en América Latina, mantiene todavia una ac-
titud escéptica frente al valor que pueden aportar los estudios del futuro
y la prospectiva. Como consecuencia, la oferta de formacioén avanzada,
especializada y pertinente en la materia sigue siendo baja e insuficiente.
Por ejemplo, actualmente no existen programas de formaciéon doctoral
y solo funcionan cuatro maestrias en Prospectiva en todo el continente
americano, si bien se estan creando tres nuevos programas académicos
(Medina, 2020; Alonso Concheiro, 2012).

La consecuencia de lo anterior es que los paises quedan prisione-
ros de una especie de carcel psiquica, envueltos en un circulo vicioso
de cortoplacismo, incapacidad de pensar alternativas y soluciones serias
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a los problemas complejos de largo plazo, aumento en el desperdicio
de recursos por falta de prioridades claras y crecimiento de las brechas
frente a los paises mas competitivos y desarrollados.

Fortalecer capacidades nacionales frente a la ampliacion
de las brechas sociales y tecnologicas

La creciente y activa apertura de las instituciones para
la exploracion de nuevas rutas
En medio de este clima intelectual, squé hacer para desarrollar adecua-
das capacidades prospectivas y estratégicas? Los organismos interna-
cionales plantean varias salidas a tener en cuenta. La Agenda 2030 para
¢/ Desarrollo Sostenible establece un imperativo ético y politico para la
comprension holistica y sistémica de sus interrelaciones, la evaluacion
y el monitoreo constante de su implementacion, aunque no indica los
coémos, pues cada pais debe emprender los cambios segun sus prio-
ridades, coyuntura y necesidades mas acuciantes, determinadas demo-
craticamente. La Agenda 2030 puede guiar las politicas nacionales y las
globales por un camino convergente. Ademas, permite medir y evaluar
resultados por parte de la ciudadania de
cada pals y a nivel mundial.
Reconocemos en la Agenda 2030

La region requiere
una nueva politica de
desarrollo industrial

. . un soporte esencial para impulsar el giro
€ 1nsercion externa

para liderar las latinoamericano, pero no basta con ob-

transformaciones jetivos, metas e indicadores. Para el giro

virtuosas del cambio se requiere que cada pafs defina politicas

estructural. e instrumentos especificos, y también

que en cada pais se constituyan capacida-

des politicas, coaliciones fuertes, buenos programas concordados para

afianzar la gobernabilidad democratica, y asi avanzar de manera sosteni-
da en la direccion deseada.

La Comisiéon Europea (European Commission, 2018, 2020) ha
reestructurado sus instituciones estratégicas y promueve una reflexion
acerca de la necesaria renovacion de la prospectiva para adaptarla en sus
conceptos, métodos y procesos a contextos institucionales que requie-

ren respuestas veloces y pertinentes a escala global. Plantea un mayor
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equilibrio entre el cambio tecnolégico, humano y social, y lograr una
mayor conexion entre los ciudadanos y las instituciones.

El Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el De-
sarrollo (CYTED, 2017) demanda mayor claridad en los fundamentos
epistemolégicos y praxeologicos de los estudios del futuro y la prospec-
tiva. Finalmente, la Escuela Superior de Administraciéon Puablica en Co-
lombia se interroga acerca de las competencias idoéneas en prospectiva
y pensamiento estratégico que requiere el alto gobierno (Esap, 2018).

No obstante esta apertura institucional, la comunidad de los es-
tudios del futuro también esta llamada a evolucionar con el fin de pro-
veer respuestas solventes y oportunas a estas necesidades. Se espera que
llegue pronto a una sintesis de su conocimiento acumulado, propia de
la mayoria de edad como disciplina (Bell, 1996), y que resuelva las dife-
rencias entre las escuelas de pensamiento y sus estériles e interminables
disputas metodologicas y conceptuales. Se requiere que se torne mas
relevante y contribuya a proveer soluciones efectivas a los grandes de-
saffos de la humanidad. El tiempo apremia frente al logro de los ODS,
y resulta fundamental catalizar un didlogo constructivo al nivel inter,
multi y transdisciplinario, que evite y contrarreste la improvisacion en la
articulacioén entre prospectiva y politica publica, asi como el descono-
cimiento del valioso legado de los pioneros de los estudios del futuro.

Ameérica Latina frente a la revolucion tecnoldgica e industrial 4.0

¢En qué posicion se encuentran América Latina y el Caribe en materia
de desarrollo e innovacion tecnolégicos y productividad?, ¢con qué ca-
pacidades se cuenta para abordar la cuarta revoluciéon industrial?, sen
qué parte de la escala global nos ubicamos?

Como se indico en la seccion 1.2, uno de los problemas persisten-
tes del desarrollo productivo y tecnologico de América Latina es la baja
dinamica de la productividad, que se asocia al patron de especializacion
seguido desde hace mas de setenta afios por la region, concentrado en
bienes primarios y manufacturas con bajo contenido tecnolégico, redu-
cida fabricacion de bienes de capital, procesos intensivos en mano de
obra y, particularmente en la regién norte de América Latina y el Cari-
be, ensamble de materias primas importadas (conocido como industria
maquiladora).
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Este patréon no es homogéneo en la region ni dentro de los paises.
De hecho, hay diferencias en las modalidades de desarrollo productivo e
insercion externa entre los paises, y se encuentran tres estilos en el mapa
latinoamericano—caribefio (Katz, 2000; Cepal, 2008; Mattar, 2019b):

* El modelo de América del Sur, basado en la explotaciéon de
recursos naturales, con transformacion industrial muy baja,
utilizando tecnologias bajas y medias y exportaciones dirigidas
principalmente a los mercados asiaticos y europeos y, en menor
grado, a los Estados Unidos.

e FEl modelo de la subregion de México, Centroamérica y la Re-
publica Dominicana, dominado por la produccién de manufac-
turas con baja transformacion industrial y poco espacio para la
innovacion y el progreso técnico, con destino principal en los
Estados Unidos.

¢ El modelo basado en el sector terciario, principalmente los ser-
vicios financieros y el turismo, propio de las economias peque-
fias de la region del Caribe y de Panama.

Los tres modelos admiten especificidades y excepciones, aunque
comparten caracterfsticas, como un sector empresarial poco apto para
invertir con miras de largo plazo, que busca rentas inmediatas, con una
baja remuneracion de los asalariados, y con debilidades en las competen-
cias técnicas, de conocimiento y de desarrollo de capacidades y aprendi-
zaje. La excepcion a estas caracteristicas esta en un nimero pequefio de
empresas grandes y medianas y muy pocas pequefias que compiten bien
en los mercados internacionales.

Reconociendo estas tres modalidades de desarrollo y su baja y
volatil dinamica productiva, sin diferencias significativas en el compot-
tamiento de la productividad, dentro de cada pais existe heterogeneidad
estructural en el desempeno de los sectores y las empresas; la produc-
tividad es mayor cuanto mayor es la empresa; también entre ramas de
actividad existen diferencias de productividad notables, asociadas a las
caracteristicas diferenciadas del progreso técnico a lo largo del espectro
productivo (Cepal, 2008).

La perspectiva internacional permite constatar un rezago crecien-
te de la region frente al mundo desarrollado, y también respecto de los
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paises del Sudeste de Asia e, incluso, de algunos de Africa. En América
Latina, la tasa de crecimiento del producto por persona empleada entre
1991 y 2019 promedi6 0.74% anual, mientras que el crecimiento prome-
dio mundial fue de casi 2% por afio. El tnico pais latinoamericano con
una tasa relativamente alta fue Chile, con 2.3% anual.®

Desagregando las cifras por subperiodos desde 1990, se verifica
que la tendencia es regresiva; la productividad del trabajo promedié un
crecimiento de 1% anual en los afios noventa; en el primer decenio de
este siglo el aumento anual fue de 0.85% y, en los cinco ultimos afios
concluidos en 2019, experimenté una caida promedio anual de 0.10%;
lo que indica que la brecha se amplia respecto de otros paises cuyas
economias e indices de productividad son mas dinamicos. Justamente,
América Latina es la region del mundo cuyo crecimiento econémico ha
sido el mas bajo y volatil en los dltimos treinta afios, lo que ha incidido
en el muy pausado ritmo de aumento de la productividad.

El atraso latinoamericano también se puede ver en términos com-
parativos; el valor de la productividad de América Latina representaba
aproximadamente el 34% del de los Estados Unidos en la década de
los noventa; ese porcentaje bajé a 30% en la década de los 2000 y ac-
tualmente se ubica en alrededor del 29%. Argentina y Chile superan el
40%; otros paises se encuentran muy atras, como Bolivia y Nicaragua,
con porcentajes menores al 15% de la productividad estadounidense.
No hay tendencia a la convergencia, lo que contradice la prediccion de
la corriente dominante, lo que sucederia supuestamente como conse-
cuencia de las politicas de apertura y liberalizacién econémica.

A nivel mundial, en los dltimos veinte afios, los paises con la
productividad mas dinamica fueron China, con 8.9% anual y la India
y Vietnam, con 4.9%, o sea, 12 veces y 6.6 veces mas, respectivamente,
que la de América Latina. Dicho de otra forma, un trabajador promedio
en China produce 12 veces mas bienes o servicios, en la misma unidad
de tiempo, que un trabajador en América Latina. Y esto se ha repetido
al menos los dltimos veinte afios, con lo que la acumulacién del atraso
es fenomenal.

8 Las cifras provienen de Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial; en linea: ht-

tps://datos.bancomundial.org/indicador. Véanse también Sanchez-Masi (2021) y Ca-
rranza et al. (2020).
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Se debe reconocer que existen algunos avances en la diversifica-
cién productiva y en la canasta exportadora, que incorpora creciente-
mente productos de media y alta tecnologia; el gasto de investigacion y
desarrollo también se ha expandido, pero el progreso de otras regiones
del mundo en los mismos rubros ha sido muy superior.

No es el proposito de este documento analizar las causas del re-
zago productivo, aunque se pueden mencionar algunos factores cen-
trales como: a) el lento ritmo de formaciéon de capital, tanto fisico
como humano, b) la baja inversién en ciencia y tecnologia y sistemas
de innovaciéon incompletos, y c) la ausencia de visiones estratégicas
de desarrollo de largo plazo en practicamente todos los paises (véan-
se Cepal, 2004, 2008, Fernandez-Arias, 2017, para analisis detallados al
respecto).

El patron de especializacion productiva de la region reduce la ca-
pacidad de generacién de nuevos sectores, procesos y productos inten-
sivos en conocimiento, mientras que el resto del mundo avanza en los
productos de medio y alto nivel tecnolégico. Esto significa una excesiva
dependencia respecto del ciclo de los precios de las materias primas
(Sudamérica) y de la demanda de los Estados Unidos de manufacturas
de ensamble sencillo (México, Centroamérica y el Caribe).

Perfil productivo ’ Escasa agregacion

basado en recursos de valor y pobre
naturales desempefio competitivo

Baja inversion
en ciencia, tecnologia
e innovacion

Ingresos
bajos y medios

Sistema
educativo
tradicional

Figura 1. Circulo vicioso del estancamiento de
Ameérica Latina y el Caribe
Fuente: Medina (2020).
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El estancamiento en el ritmo de cambio en América Latina y el
Caribe denota una baja transformacién educativa, por cuanto el perfil
tecnologico no avanza en el tiempo. Se hace mas o mejor de lo mismo,
pero no se aprende a generar nuevos sectores economicos, bienes y
servicios basados en el conocimiento, como en el caso de Asia en de-
sarrollo. Este es un gran problema porque la regién funciona con una
légica de crecimiento lineal, mientras que la revolucién 4.0 tiene
una légica exponencial. Todo esto amplifica las desigualdades y aumenta
las brechas de productividad.

El circulo vicioso del desarrollo productivo se ilustra en la Figura
1. El punto de partida es la estructura productiva sefnalada antes, que
configura un bajo perfil competitivo. El reducido valor que se agrega a
los productos genera ingresos medios o bajos en la mayoria de los paises
de la region. No hay suficiente inversion para educar con excelencia a la
poblacioén, lo cual conduce a permanecer en el mismo perfil tecnolégico
que no puede transformar con solvencia la estructura productiva. Ahora
bien, el factor central no es el tipo de productos, sino los procesos que in-
corporan escasa innovacion y tecnologia; por ejemplo, existen procesos
intensivos en innovaciéon y tecnologfa en la produccion de bienes prima-
rios que hacen una gran diferencia respecto de empresas que usan pro-
cesos tradicionales, en la calidad del empleo y los ingresos de la mano
de obra, asi como en las ganancias de las empresas.

Para romper este ciclo se debe incorporar conocimiento a la es-
tructura productiva y cambiar el patréon de especializacion a través de
desarrollo empresarial de alta calidad. El modelo mental latinoamerica-
no debe ser enriquecido con sentido de urgencia para transformar los
petfiles tecnolégico, educativo y social de la region’.

° El Indice Mundial de Innovacién muestra que, en 2019, el aprendizaje de la regién

segufa siendo lento. El potencial de innovacion estd latente y se expresa en pequefias
mejoras e iniciativas alentadoras, en efectos demostrativos de éxito puntual, en medio
de un amplio rezago de la regién (como la exportacion de bayas de Chile que, con in-
novacién y tecnologia, se ha consolidado como un abastecedor competitivo en el met-
cado mundial). Los tres principales paises latinoamericanos de la clasificacién fueron
Chile en el puesto 51, seguido de Costa Rica en el lugar 55 y México en el 56 (Cornell
University et df., 2019).

52



CAPITULO II

EN DONDE ESTAMOS.
NUEVQS PROBLEMAS, RIESGOS Y
DESAFIOS

Asignaturas historicas y nuevos desafios.
Gobernar como antes ya no es una opcion

La llegada del coronavirus sorprendié a América Latina en un débil
momento de sus economias y en condiciones de atraso y abandono de
sus sistemas de salud y proteccion social, que se vinieron configurando
durante varias décadas.

Frente a este complejo y adverso panorama deben hacerse las si-
guientes preguntas, cuyas respuestas nos encaminan a aprender de la
crisis: ¢como lograr una rapida y sostenible reactivacion econémica y
evitar un severo retroceso en materia de desarrollo humano, pobreza
y desigualdad?, ;cémo impedir que la democracia se convierta en una
victima silenciosa de la pandemia?, s;cémo generar las condiciones para
la construcciéon de un futuro promisorio y un desarrollo sostenible e
incluyente para la region?

De una crisis que ha traido una gran pérdida de vidas y un demole-
dor dafio econémico es preciso derivar lecciones. América Latina reque-
rira un perfodo mas prolongado y un esfuerzo mas persistente que otras
regiones que han sido menos afectadas, que cuentan con instituciones
solidas, mayores capacidades y que no vienen de un periodo reciente de
atonia economica e inestabilidad social. En este capitulo identificamos
lecciones, riesgos y desafios, algunos de larga data y otros que surgen o
se exacerban con la pandemia.
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Crisis econémica y medidas de emergencia

Como se indicé en el capitulo anterior, desde mediados de la segunda
década del siglo XXI la economia latinoamericana venfa mostrando sig-
nos de lento crecimiento y retroceso social. En el periodo 2015-2019
la tasa de crecimiento del PIB por habitante retrocedié en promedio
0.88% cada afio y las previsiones hacia el préximo decenio indican que,
de no actuar ya, el crecimiento sera insuficiente y corremos el riesgo de
un estancamiento del producto por habitante hasta 2030, lo que com-
pletarfa dos décadas perdidas, algo insospechado e inédito en la historia
de la region, con importantes retrocesos en materia de bienestar social,
que serfan mayores que los experimentados en la década de los afios
ochenta (Ocampo y Casilda, 2020; Cepal, 2020c; FMI, 2020); mas ain,
en algunos pafses se podrian sufrir retrocesos en materia de combate a
la pobreza y la desigualdad que retrotraerfan los niveles a cifras de quin-
ce o veinte afios antes.

El impacto econémico de la pandemia se transmitié a través de
cinco canales interconectados (Cepal, 2020b): el lento crecimiento de
los socios comerciales de la regiéon (China, Europa y Estados Unidos
principalmente), la volatilidad en los precios de los recursos naturales
que exporta, la interrupcién de las cadenas de abastecimiento globales,
el desplome del turismo y la mayor aversion al riesgo de los grandes
mercados financieros del mundo y, por tanto, la posible reduccion de las
inversiones extranjeras'’.

Para hacer frente a estas amenazas, los gobiernos han aplicado tres
medidas principales: una politica monetaria mas holgada, una expansion
del gasto fiscal y el apoyo de las instituciones financieras internacionales.

Practicamente todos los paises han implementado paquetes que
incluyen el apoyo a las empresas mas pequenas, aumentos del gasto en
salud (compras de insumos sanitarios, ampliaciéon de la capacidad hos-
pitalaria, medicamentos), rebajas y diferimientos del pago de algunos
impuestos, apoyo a las familias a través de transferencias monetarias

1" La Cepal agregaba un sexto canal de transmision, las remesas, pero la evidencia mues-
tra que en algunos pafses receptores no sélo no se redujeron, sino que aumentaron en
2020 (en México crecieron cerca de 10%).
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directas y paquetes de alimentos, entre otras medidas. El esfuerzo fiscal
ha sido variable. Brasil, Chile y Pert, por ejemplo, aplicaron en 2020 es-
timulos fiscales que fluctian entre el 6.5% y el 8% de su PIB, cifras que
contrastan con el 1.4% de Colombia y menos del 1% de México (véase
el Grafico 2). En cuanto a la politica monetaria, Brasil, Perd, Colombia
y Chile han reducido sus tasas de interés de referencia a niveles que las
ubican entre las mas bajas en su historia.

El estuerzo fiscal se traducira inevitablemente en una mayor deu-
da. Esta situaciéon abrird un nuevo desafio para solventar a futuro el
enorme déficit. Las politicas de austeridad seran resistidas por buena
parte de la sociedad debido a la experiencia traumatizante de la crisis de
la deuda de la década del ochenta (lo que explica la decision del gobier-
no de México de no tomar deuda). Las necesarias reformas tributarias
ocuparan los primeros lugares en la agenda politica de la region y la
urgencia de retomar el crecimiento debera prevalecer como un objetivo
central de las politicas publicas.
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Grdfico 2. Esfuerzo fiscal para contrarrestar efectos de pandemia, 2020
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Pobreza y desigualdad

El avance alcanzado en la primera década del siglo en la reduccion de la
pobreza y en el mejoramiento de la distribucion de los ingresos signi-
fic6 la incorporacion de millones de latinoamericanos a la clase media.
Al mismo tiempo, generé un aumento de las expectativas de bienestar
en sectores mayoritarios pobres y clases medias emergentes que, con-
forme amaind el crecimiento, se tornaron dificiles de satisfacer.

El menor dinamismo econémico de la dltima década freno la tra-
yectoria de disminucion de la pobreza y la desigualdad en toda la region,
lo que significé un gran contraste con los avances logrados durante la
primera década del siglo. Este retroceso seguramente incidi6 en las pro-
testas soclales registradas desde 2019 en varios paises para reclamar un
trato social mas justo (por ejemplo, para las mujeres) y una mejor cali-
dad de los servicios publicos, como salud, educacién, agua, pensiones y
transporte que, en el marco de procesos de privatizacién, concesiones
o achicamiento por parte del Estado, se han deteriorado o vuelto incos-
teables para una parte de la poblacion.

Entre los temas mas explosivos postpandemia estaran la carencia
de empleos y el crecimiento de la informalidad, asociada a un repunte
de la pobreza y la desigualdad en sus diversas dimensiones, todo lo cual
representa un riesgo de debilitamiento de la gobernabilidad democratica.
LLa recuperacion econémica permitira crear parte de los puestos de traba-
jo eliminados, pero sera indispensable a la brevedad organizar programas
especiales mientras se recupera la actividad e inician nuevas inversiones.

Politica, gobierno y los riesgos para la democracia

Ademas de su impacto sanitario y en la produccion, la pandemia tiene
un efecto en la politica y, en particular, en la democracia, que puede
amenazar su consolidaciéon en América Latina (IDEA, 2020). En efec-
to, es creciente el desencanto de la poblacién con la democracia, y las
preferencias por regimenes autoritarios son preocupantes. En Brasil y
México, las dos economias mas grandes y las democracias mas pobladas
de la region, la adhesion al sistema democratico marcaba apenas 34% y
38%, respectivamente, en 2018 (Latinobarémetro, 2019). En 2020 solo
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Costa Rica, Chile y Uruguay califican como democracias plenas segun
el indice de democracia del EIU; el resto son calificadas como demo-
cracias defectuosas, regimenes hibridos y regimenes autoritarios (The
Economist/EIU, 2020, IDEA 2021).

La pandemia también ha afectado las sesiones legislativas, aunque
la gran mayoria de los congresos de la regiéon ha adoptado rapidamen-
te nuevas capacidades tecnoldgicas para seguir funcionando de manera

remota o hibrida. Estas nuevas practicas

Un aprendizaje clave de del trabajo parlamentario generan una
la pandemia interpela setie de preguntas: ;donde se manifesta-
al Estado, que debe 4 la ciudadania en momentos cruciales

reasumir su liderazgo ‘ e
g para un proyecto especifico?, squé efec-

ara fortalecer la , .
p tos tendra esta nueva forma de legislar en
democracia, remontar p 1

: el agora digital:
el estancamiento . ,
o La defensa del sistema democri-
econdmico, promover . . . .,
. tico en tiempos de pandemia también

el desarrollo sostenible,

elevar la inclusién exige una estricta fiscalizacion y maxi-

ot 5 e e, ma transparencia del gasto publico. Las

en camino hacia la medidas de emergencia podrian debilitar
e Gl T fEE los mecanismos de control e integridad.
contrato social. En la situacién actual aumenta la posibili-

dad de practicas de corrupcion. Compras
con sobreprecio, contrataciones sin control, falta de informacioén para
la ciudadania y otros poderes del Estado, clientelismo en la entrega de
apoyos e irregularidades en torno a los paquetes sociales orientados a
aquellos econémicamente mas vulnerables son algunos de los peligros
que pueden afectar al buen funcionamiento de nuestras democracias.

Seguridad: creciente papel de las fuerzas armadas

Otro factor a tomar en cuenta deriva del papel que estan asumiendo
las fuerzas armadas para ayudar a encarar la pandemia. Muchos paises
han tenido que recurrir a ellas, en especial en ambitos como logistica,
transporte, capacidades sanitarias y control, puesto que no hay otras ins-
tituciones capaces de desplegarse de forma coordinada y rapida en todo
el territorio. En algunos paises también se les han otorgado atribuciones
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para colaborar en el mantenimiento del orden publico, implementan-
do medidas restrictivas a las libertades de movimiento y de reunioén
—toques de queda, por ejemplo—, en el marco de estados de emergen-
cia y catastrofe.

La militarizacién creciente de nuestras sociedades puede ser una
reaccion peligrosa ante las incapacidades de la economia liberal y de los
sistemas politicos elitistas para integrar a las clases populares y, ahora,
cuando algunos no aspiran siquiera a dialogar con ellas, se puede ex-
tender la tentacién de vigilarlas y controlarlas. “Antes de este periodo
militarista, se encerraba a los descarriados para corregirlos. Ahora se
trata de vigilar a cielo abierto a camadas enteras y mayoritarias de la
poblacion” (Zibechi, 2021).

En Chile, los toques de queda y el despliegue de las fuerzas arma-
das se han convertido en costumbre desde el estallido social de octubre
de 2019 y, debido al coronavirus, se extendieron en 2020 y 2021. En Co-
lombia, el gobierno pidi6 a las fuerzas militares apoyar las tradicionales
funciones policiales, mientras que en Brasil la militarizacion del gabinete
de Jair Bolsonaro viene ocurriendo desde su llegada al poder a fines de
2018. En México, las fuerzas militares llevan varios afios cumpliendo
funciones de seguridad publica interior, ahora potenciadas mediante el
empleo de la nueva Guardia Nacional y con asignaciones en asuntos
normalmente encargados a los estamentos civiles. En El Salvador y Ni-
caragua, los gobernantes recurren a las fuerzas armadas para intimidar a
sus rivales politicos bajo la excusa de la pandemia.

Es importante considerar las potenciales repercusiones que es-
tas nuevas funciones militares puedan acarrear, y velar por su estric-
ta sujecion al estado de derecho y el respeto a los derechos humanos.
Como apunta Yuval Harari, poner a los ciudadanos en la posicién de
escoger entre libertad y seguridad es un falso dilema. “Podemos elegir
proteger nuestra salud y detener la epidemia del coronavirus no institu-
yendo regimenes de vigilancia totalitaria, sino educando y empoderando
a los ciudadanos. La soluciéon no pasa por instaurar un régimen autori-
tario; por el contrario, lo que debemos hacer es reconstruir la confianza
en la ciencia, en los medios, en las instituciones y en las autoridades
politicas” (Harari, 2020; Bitar y Zovatto, 2021).
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La arena internacional y la geopolitica:
¢nueva bipolaridad?

El coronavirus ha acentuado la batalla geopolitica entre los Estados
Unidos y China por la supremacia en el nuevo orden mundial en el siglo
XXI. América Latina es uno de los escenarios de esta batalla global.

El peligro es que en América Latina podamos creer que el éxito
chino en manejar la pandemia (segtin lo informado por sus propias auto-
ridades) y salir en ayuda de muchos paises demuestra que regimenes au-
toritarios son mas capaces de manejar esta pandemia que las democracias.
El apoyo constructivo de China es esencial, pero también lo es salvaguar-
dar los principios democraticos en la medida que la pandemia avanza.

Hay que evitar un falso debate acerca de qué régimen es mas
eficaz para controlar la pandemia: los autoritarios o los democraticos.
Lo determinante no es el tipo de régimen politico, ni tampoco los ras-
gos culturales de los paises, sino tres elementos clave: la capacidad del
Estado, la cohesion social de los ciudadanos y la confianza en los lide-
razgos politicos locales (Fukuyama, 2020; Bitar y Zovatto, 2021).

La pugna entre las dos grandes potencias no se reduce solo a la
respuesta ante la pandemia. Esta pugna estratégica, agudizada por
la pandemia, puede constituir una barrera para la autonomia econémica
internacional de América Latina, si la bipolaridad no es contrarrestada
con una gobernanza multilateral y multipolar, y se torna en un nuevo
tipo de Guerra Fria que reduce el espacio de autonomia de las naciones
latinoamericanas'".

La crisis debe aprovecharse para transformar
al Estado

La crisis ha puesto en evidencia la necesidad de encauzar el desarrollo
incluyente, democratico y sostenible mediante procesos abiertos y pat-
ticipativos, lo que llama a una accién colectiva para la reconstruccion y

"' Ta creciente pérdida de influencia de América Latina, comparada con el pasado y con
otras regiones como Oriente Medio y Africa (Schenoni y Malamud, 2021), podtia hacerla
mas vulnerable frente a intentos de intervenciones oportunistas de las grandes potencias.
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revaloracién del Estado en cada pafs. La clave para un aprovechamiento
fructifero de la pandemia esta en reconocer que el futuro no esta escrito,
que se puede construir y que el Estado es un actor fundamental para
llamar a la sociedad civil y al sector privado a disefar y edificar el futuro.

Un aprendizaje clave de la pandemia interpela al Estado, que debe
reasumir su papel para fortalecer la democracia, remontar el estanca-
miento econémico, elevar la inclusién social y la participacion. En este
apartado examinamos brevemente los atributos de un Estado renovado
para caminar en ese sentido, habida cuenta del tropiezo que la ruta del
desatrollo ha sufrido en la presente crisis'?.

Un Estado desarrollista

Senalados como ineficientes y corruptos hacia fines de la década de
1980, los Estados en América Latina iniciaron un alejamiento progre-
sivo de su papel como actores principales del desarrollo. Como conse-
cuencia, hemos atestiguado un desmantelamiento paulatino de servicios
publicos fundamentales, como la salud publica. El gasto publico en sa-
lud como porcentaje del PIB promedia en América Latina apenas un
2.2%, mientras que la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS)
recomienda una cifra de alrededor de 6% (Cepal, 2020c). A nivel macro,
la pequeniez del Estado en la region se constata al comparar los ingresos
y gastos publicos en paises de la regién con lo que sucede en paises de-
sarrollados, como se aprecia en el Grafico 3.

La pandemia puso de manifiesto la debilidad de instituciones,
otrora a cargo del Estado, en las que se pretendia que el sector priva-
do tuviera una participacion eficaz y eficiente; la salud es un ejemplo
central, pero también estan la privatizacion, la desregulacion y el conce-
sionamiento de las obras publicas y servicios en materia de educacion,
provision de agua, electricidad, gas y telecomunicaciones; construccion
de infraestructura econémica como carreteras, puertos y acropuertos
e infraestructura social como vivienda, hospitales y hasta centros de
reclusion, entre otros.

12 Para una discusion sobre las lecciones que deja la pandemia sobte la necesatia testruc-
turacién del Estado en el mundo y en América Latina, véase Mattar (2020b).
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Grdfico 3. Ingreso y gasto piblico en América Latina y paises
desarrollados, 2019
Fuente: FMI, Monitor fiscal (2020).

Un Estado solvente

Para potenciar su papel como impulsor del desarrollo, el Estado debe
contar con recursos suficientes, como sucede en la mayoria de los pai-
ses desarrollados, tanto para sus labores estructurales de promotor del
crecimiento y la distribucion del ingreso y

Para gestionar

eficazmente fenémenos la riqueza, como para enfrentar los vaive-

complejos como

una pandemia, lo
determinante no es el
tipo de régimen politico,
ni los rasgos culturales

de los paises, ni su

nivel de desarrollo, sino
la capacidad del Estado,
la cohesion social de los
ciudadanos y la confianza
en los liderazgos politicos

locales.

nes del crecimiento y fenémenos de alto
impacto. Los ingresos tributarios, en re-
laciéon con el PIB de América Latina, son
considerablemente menores que el pro-
medio de los pafses desarrollados. Y, peor
aun, la distribucion de los ingresos antes y
después de tributar apenas cambia.

En el marco de la pandemia, se
constata que los apoyos fiscales ejerci-
dos por los paises estan en relacion di-
recta con su nivel de desarrollo, lo que,
a su vez, se vincula con la solvencia del

Estado. En el Grafico 4 se aprecia como los Estados de las econo-
mias avanzadas han dedicado una proporcion de recursos, en rela-
cién con su producto, mucho mayor que las economias emergentes y
los paifses de menor ingreso, lo que augura una profundizacion de las
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desigualdades entre y dentro de los paises; la pandemia pone en evi-
dencia que el fortalecimiento del Estado es mucho mas urgente en los
paises menos adelantados.

Desde hace tiempo se ha insistido en la necesidad de una reforma
fiscal de grandes proporciones en la mayorfa de los paises de la region;
las condiciones actuales de endeudamiento, la pérdida de dinamismo
econémico y la necesidad de ingentes recursos del Estado para apoyar
la recuperacion acenttian esta urgencia, lo que retomamos como uno de
los retos de la region, en el Capitulo IV.

Sector salud . Otros sectores
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avanzadas emergentes  bajo ingreso

Grdfico 4. Ingreso vy gasto discrecional en salud vy otros rubros en economias
desarrolladas, emergentes y de bajos ingresos, 2020 (Porcentajes del PIB)
Fuente: Muhlesen ez dl. (2020), con cifras del FML.

Un Estado que coopera

Con pocas excepciones, a nivel internacional la pandemia ha eviden-
ciado la escasa vision estratégica de los Estados para enfrentar sus
consecuencias con prontitud, eficacia y eficiencia. Los gobiernos han
reaccionado con estrategias de salida unilaterales, de corto plazo y con
poca interaccién, cooperacion y retroalimentaciéon con otros paises y
con la propia Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS), cuando era de
esperar que una pandemia —por definicién un fenémeno mundial—
atraerfa el didlogo, la cooperacion y la toma de decisiones conjuntas.
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Factores explicativos podrian ser el perfil temporal asincronico de la
irrupcion de la pandemia (primero Asia-Oceania, luego Europa, Africa
y finalmente América) y la tendencia a la baja del multilateralismo como
foro para la discusion y solucion de desafios globales y de disputas
entre naciones.

Los paises que han resistido mejor los embates de la pandemia
son aquellos con estados de bienestar resilientes, sostenidos en una s6-
lida institucionalidad y en consensos politicos y sociales, y que cuentan
con lideres empaticos y sensibles a las penurias de los mas débiles, mas
alla de quién gobierne en un momento determinado. Justamente, los
estados de bienestar perduran cuando provienen de acuerdos trascen-
dentes logrados mediante deliberaciones democraticas e incluyentes que
dan por resultado amplios consensos, es decir, politicas de Estado.

En la Unién Europea se advierte cooperacion, especialmente en
las medidas de apoyo a las maltrechas economias y a la poblaciéon desem-
pleada, con recursos fiscales comunitarios de gran envergadura, pero, en
materia sanitaria, las medidas de confinamiento, cuarentena, de trestric-
ci6n de movilidad y de atencién del Covid-19 han sido dictadas desde
cada pafs. En América Latina se atraviesa por un periodo de escaso dia-
logo y baja cooperacion entre los paises y con una Celac en horas bajas,
cuyos esfuerzos en la crisis no han arrojado resultados significativos.
El reducido grado de preparacion, las diferencias politico-ideoldgicas de
los gobiernos y los problemas internos que enfrenta cada pais ofrecen
un panorama poco propicio para una cooperacion que podria ser muy
fructifera, y que podria relanzarse sobre bases pragmaticas, firmes, sos-
tenibles y menos ideologizadas para darle sentido practico y contenido
a una nueva etapa de la integracion latinoamericana.

La fragmentacion y el debilitamiento de las instituciones latinoa-
mericanas perjudican el potencial de desarrollo de cada pais y disminu-
yen la influencia regional en la definicién de las tendencias y las normas
que regulan las relaciones internacionales. Sin embargo, subrayamos la
conveniencia de una coordinacioén de politicas internacionales latinoa-
mericanas en materias de interés comun, como son la inmigracién, el
financiamiento externo, la digitalizacion, la fijacion de normas regula-
torias de las empresas y plataformas digitales, el cambio climatico, la
gestion del riesgo de desastres naturales, la infraestructura que conecta
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paises y la respuesta frente a fenémenos como la pandemia del SARS
Cov. 2. Aspiramos a que tal coordinacion se traduzca, al menos en al-
gunas areas, en una voz unica para buscar consensos y también para
explorar oportunidades de cooperacion.

En el marco de la pandemia hubiera sido conveniente la coope-
racion para negociar en bloque la adquisiciéon de vacunas, cosa que ni
siquiera se planteé como posibilidad". Cada pais negocié por su cuenta
y en 2021 vemos que la region esta vacunando a su poblacién a un ritmo
muy pausado comparado con la urgencia de inmunizacién que resulta
de la continuidad de los contagios y muertes por Covid-19.

Un Estado que sea un actor central
para el desarrollo

LLa experiencia internacional ensefia que no existe un pafs desarrollado
que no haya basado su trayecto hacia esa condiciéon en un Estado efec-
tivo, proactivo y, sobretodo, con un liderazgo reconocido por los otros
actores del desarrollo.

Es conveniente abandonar la discusién de cuanto mercado y
cuanto Estado como si debieran excluirse uno al otro. El capitalismo
liberal tiende a menospreciar la importancia del Estado y exacerbar los
méritos del mercado; desde posturas progresistas se argumenta sobre
la inoperancia del mercado para logros sociales. La realidad es que no
tienen por qué refir, ambos son necesarios, pero hay que reconocer
que el Estado es la institucién llamada a convocar a la sociedad y al
mercado a reconstruir la nacién en ruta hacia un mejor futuro, en el
marco de un gran acuerdo nacional, democratico e incluyente, cuyos
objetivos y metas deben prevalecer en el tiempo frente a los vaivenes
politicos resultantes de los cambios de administracién publica que trae
la democracia.

¢Para qué transformar al Estado? La respuesta esta en funcion de
la nocién de desarrollo y bienestar que todos deseamos para la pobla-

3 Una excepcion fue el acuerdo entre México y Argentina pata intervenir en diferentes
fases del proceso de fabricacion y distribuciéon de la vacuna de AstraZeneca que, por
cierto, derivé de iniciativas empresariales, primero en Argentina y luego en México.
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ci6n de nuestros paises, habida cuenta de que se ha constatado la insufi-
ciencia o inoperancia en muchos casos del modelo neoliberal, que no ha
propiciado la disminucién de la pobreza y la desigualdad, ni impulsado
el progreso y bienestar generales en la region, pues, de hecho, ni eran sus
propésitos centrales ni cuenta con las herramientas para ello'.

Una de las claves para entender las fallas del esquema neoliberal
esta en el abandono del Estado como promotor del desarrollo; hoy se
deben recuperar esas caracteristicas en un nuevo Estado, apto para es-
timular a los actores sociales para avanzar hacia el desarrollo incluyente
y al estado de bienestar, promoviendo la democracia, la inclusion y la
justicia social. El mercado no esta equipado para esas tareas, ni son parte
de sus objetivos.

4 Expertos sostienen que el neoliberalismo esta llegando a su fin como referente basico
del modelo de sociedad y de desarrollo en el mundo (Bregman, 2020). En esa corrien-
te se inscribe la idea de que transitamos por un zuferregno y que la pandemia podria
ser el evento detonante de una nueva corriente del capitalismo (solidario, progresista,
consciente o de stakeholders como algunos han sugerido) con Estados fortalecidos y
orientados a la reduccion de las desigualdades y de la concentracién de la riqueza
y el ingreso.
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CAPITULO III

A DONDE PODRIAMOS IR.
ESCENARIOS DEL CAMBIO
ESTRUCTURAL

En el curso de la pandemia se han elaborado multiples ejercicios de
escenarios de salida de la crisis y de mas largo aliento, desde diferentes
posiciones epistemoldgicas y politicas, de origenes publico o privado,
de distintos enfoques metodoldgicos y contextos culturales, bien sea
por parte de gobiernos, organizaciones prospectivas, firmas consulto-
ras u organismos internacionales. De su lectura se concluye que existe
gran diversidad de visiones y no existe consenso acerca de las diferen-
tes alternativas de futuro para la humanidad en el mundo pos-Covid.
La complejidad de la situacion se aborda desde perspectivas maltiples,
pero una constante es la escasez de referencias sobre el impacto de lar-
go plazo en América Latina, corroborando que nuestra regiéon no pesa
en las decisiones ni el devenir globales (véanse, por ejemplo, The Mi-
llennium Project, 2020; Atlantic Council, 2020; Aldhaheri, Woodgate,
Abu Sitta, 2020; Goodman e# d/, 2020; Bourse ez d/, 2020; Wade, 2020),
Ramonet, 2020).

Precisamente, el presente capitulo pretende aportar a la reflexion
sobre las consecuencias de la presente crisis en el futuro de América
Latina, no solo a partir del impacto de la pandemia, sino tomando en
cuenta la combinacién de retos y problemas del desarrollo sosteni-
ble y la democracia que han aquejado a la region desde hace décadas.
En ese empeflo, construimos cuatro escenarios alternativos de futuro
en funcion de:

1) la evolucién del orden internacional,

i) el desempeno de América Latina,

iii) la gestién de la pandemia.
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Para describir cada una de estas opciones estratégicas elaboramos
hipétesis de futuro, y escogemos el escenario deseado, que combina lo
global, lo regional y la gestiéon de la pandemia.

Claves metodologicas en la construccion
de los escenarios

Antes de la presentacion de los escenarios es conveniente advertir el
enfoque, el significado y las claves metodologicas adoptados para su
elaboracion:

e Los escenarios posibles no constituyen una prediccion, enten-
dida en el concepto clasico de pretender indicar un futuro uni-
co, exacto y no sujeto a controversia. Por el contrario, se trata
de anticipar diferentes futuros posibles con miras a orientar la
toma de decisiones, abriendo un debate puiblico acerca de las
consecuencias de adoptar uno u otro camino.

¢ Los escenarios se conciben como un ejercicio de busqueda de
sentido, en lugar de un calculo de probabilidades frente a situa-
ciones mutantes, condicionadas por un gran nimero de varia-
bles que cambian en el tiempo.

* En los escenarios se adopta una opcion integral, multidiscipli-
naria, intertemporal y multisectorial del desarrollo, enmarcada
en una vision amplia del ejercicio de la democracia. No se pri-
vilegia una visién tecnocratica, tecno-econémica o enfocada en
los negocios o las ganancias.

* Se plantean cuatro escenarios alternativos, porque afrontar la
pandemia y el cambio estructural global es una tarea compleja
que implica diferentes horizontes temporales, diversas catego-
rfas de eventos portadores de futuro y multiples contextos.

Para orientar el analisis de escenarios que se presentan mas ade-
lante, conviene también explicitar lo siguiente:

¢ Un primer acercamiento a los escenarios brinda una vision glo-

bal que sirve de telon de fondo a esta crisis y esta relacionado

con las alternativas de transformacion del capitalismo liberal y
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las diferentes configuraciones que puede tomar el sistema inter-
nacional en funcién de la posibilidad de contar con un minimo
comun ético universal.

¢ La segunda aproximacion explora la especificidad de América
Latina en una visién multidimensional, lo cual llena un vacio en
otros trabajos realizados a la fecha, hasta donde conocemos.

* El tercer acercamiento se enfoca exclusivamente en la gestion
de la pandemia, que aun dista de haber terminado, por lo que su
alcance tiene un caracter parcial, tentativo y preliminar.

¢ Los escenarios elaborados representan aproximaciones sucesi-
vas que muestran un recorrido desde lo general hasta lo par-
ticular, desde el contexto macro del mundo y el propio de la
region hasta el caso especifico de la gestion de la pandemia en
el continente.

Siguiendo el proceso metodoldgico clasico de los escenarios (De
Jouvenel, 2004; Schwartz, 1993), primero se exponen las coordenadas
y tendencias que caracterizan el cambio estructural global. Después se
detallan los factores de cambio que condicionan la evolucién de las ten-
dencias descritas. Luego se identifican las opciones estratégicas inhe-
rentes a cada uno de los escenarios. Finalmente, se escoge un escenario
deseado y se realiza un analisis sobre las implicaciones estratégicas de
su realizacion. Este escenario deseado se describe a profundidad en el
Capitulo IV: “Hacia donde queremos ir”.

Para profundizar en las alternativas de futuro, se sigue la argu-
mentacion clasica mediante la cual se caracteriza la logica que explica el
sentido de los escenarios:

* El escenario tendencial o inercial (szz giro) constituye la linea
base que describe el futuro que continta tal y como viene des-
de el pasado, sin cambios fundamentales. La region sigue en
“modo supervivencia”, sin un proyecto estratégico de desarro-
llo, tratando de sobrellevar la crisis, con pequefios ajustes a las
politicas publicas vigentes para evitar el naufragio; es la conti-
nuaciéon del deterioro del paradigma actual.

* El escenario catastrofico (giro distdpico) supone un colapso
o un empeoramiento significativo del escenario tendencial.
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Esta situacion indica que el paradigma actual se desploma en
forma con un proceso de deterioro agudizado, sobreviene la
escasez y el desastre humanitario y democratico. Impera el caos
y el crimen organizado desplaza al Estado nacional de sus fun-
ciones fundamentales.

* El escenario contrastado (giro sin rumbo) denota una situacion
llena de sorpresas, volatilidad y estados intermedios. La region
queda a mitad de camino entre viejos y nuevos paradigmas de
desarrollo, en una situacion ambivalente, marcada por intentos
de reformas fiscales progresivas, en salud y medioambiente, en-
tre otras, que no culminan con éxito; los logros son parciales y
ciclicos; hay un archipiélago de triunfos y fracasos que reprodu-
ce un abismo entre los sectores conectados y los desconectados
de los beneficios del nuevo modelo.

* El escenario deseado (giro virtuoso pleno) imagina una fuerte
transformacion estructural y dindmica hacia un nuevo para-
digma de prosperidad, inclusién, justicia y democracia plena.
Este viraje imprime un sentido diferente de la politica publi-
ca, que conduce hacia un nuevo modelo de desarrollo humano
y sostenible, inspirador e innovador, pero realista, acorde con
las necesidades, capacidades y potencialidades de la region.
Con una gobernabilidad democratica consolidada producto de
un nuevo contrato social que han discutido y acordado todos
los actores sociales, con el liderazgo y la convocatoria de un
Estado renovado, proactivo, incluyente y democratico.

El escenario deseado no se conforma con la inercia que repre-
senta el actual modelo de desarrollo, ni significa mas de lo mismo; ni
se adapta a un simple escenario de mejoramientos parciales. Tampoco
denota un optimismo ingenuo ni un cambio irrealizable a largo plazo.
Es una visién que procede de la reflexion estructurada y rigurosa acerca
de los limites de la actual forma de gobernar la region, evidentes en el
agravamiento de los problemas sociales y econémicos a partir de la pan-
demia. De este modo, los lectores pueden apreciar diferentes cursos de
accion que puede tomar la region vy, al terminar el recorrido, se describe
el gran giro que necesita América Latina.
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El cambio estructural global avanza
y América Latina se rezaga

El cambio estructural global esta ligado a un conjunto de transformacio-
nes simultaneas que inciden en el sentido y la estructura del modelo de
desarrollo (Medina, Becerra y Castafio, 2014). Estas transformaciones se
perciben a nivel superficial bajo la forma de sintomas tales como el incre-
mento del malestar, la sensacion de inestabilidad y zozobra que agobia a
los ciudadanos, como se indicé en el Capitulo 1. Pero en el fondo, repre-
sentan un cambio de época que influye en los modos de sentir, pensar
y vivir, en los comportamientos colectivos, la infraestructura econémi-

La aceleracién del ca, tecnoldgica y social y en las relaciones

cambio climatico y internacionales y culturales. Es decir, se
sus consecuencias son trata de cambios que afectan todas las di-
conocidos, pero muchos mensiones de la vida en el planeta“ .

gobiernos priorizan En la Figura 2 se ilustran los cinco
la contingencia y no tipos de transformaciones que definen el
prevén gestionar los cambio estructural global. Si bien estas

riesgos de fenémenos transformaciones vienen presentandose

hidrometeorolgicos desde hace varias décadas, lo que marca la

extremos muChO menos . . . ;e
: diferencia hacia delante en los proximos

anticiparlos. afios es la interrelacion, la aceleracion y
la simultaneidad de estas dinamicas, afectando el libre flujo de personas,
tecnologfas, dinero, mercancias, ideologfas y, por supuesto, virus y facto-
res patogenos, de los cuales el SARS Cov. 2 es apenas una manifestacion.

Se trata de la agregacion sinérgica de cambios sincronicos en
multiples niveles, en los cuales, una esfera de cambio incide en la otra
produciendo hechos inéditos y sorpresivos. La cara mas visible de este
fenémeno es la manera en que la revolucion industrial 4.0 provee una

plataforma planetaria que no solo afecta la esfera productiva, educativa

5 Nuestra propuesta es compatible y amplia la de cambio estructural progresivo de la Cepal,
que se refiere fundamentalmente a un desarrollo sostenible basado en un gran impulso
ambiental, crecimiento con distribucién e incorporacion de progreso técnico (Cepal,
2016). La nuestra incorpora explicitamente ingredientes de gobernabilidad democritica sin
los cuales son practicamente imposibles de lograr los cambios estructurales transfor-
madores.
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y tecnoldgica, sino que amplia las brechas entre las generaciones, las
culturas y las sociedades, creando odiosas barreras y asimetrias entre
quienes estan conectados y quienes estan desconectados de estas opor-
tunidades. Las tendencias de las cinco esferas del cambio estructural
global se explican a continuacién.

Transformacion productiva, Transformacion geopolitica
tecnoldgica y educativa y geoestratégica

l Cambio
estructural

Transformacion ambiental global

y sostenibilidad STgrantas
transformaciones

Transformacion politico
institucional, paz y seguridad

Transformacion
sociocultural y digital

Figura 2. Las cinco dimensiones del cambio estructural global
Fuente: Medina (2020)

Transformacion ambiental y sostenibilidad

Hacia 2030, mas del 80% de la poblacion mundial vivira en ciudades.
LLa poblacién urbana de América Latina superarfa el 90%, convirtién-
dola en la region de mayor concentracion urbana en el mundo. Si bien
la aceleracién del cambio climatico y sus consecuencias han sido adver-
tidas, la mayorfa de los gobiernos se han enfocado en la contingencia
y no han previsto el aumento de la cantidad de desastres provocados
por fenémenos hidrometeorolégicos extremos. LLos escenarios simula-
dos de cambio climatico muestran un futuro con consecuencias dificiles
de evitar. Por su localizacién geografica y por sus caracteristicas fisicas
y topoldgicas, los paises de la region pueden sufrir consecuencias muy
serias, en especial los de Centroamérica y el Caribe.

América Latina posee aproximadamente el 20% de los bosques
del mundo, el 12% de los suelos cultivables de la tierra y la tercera parte
de las reservas de agua dulce. También cuenta con valiosos recursos no
renovables: el 25% de las reservas de biocombustibles, el 20% de las
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reservas de petréleo y una parte importante de las reservas mineras.
Sin embargo, la region ain debe desarrollar sus capacidades para la va-
loraciéon y gestion de la biodiversidad y del medioambiente.

El compromiso con los ODS requiere organizar una solida capa-
cidad prospectiva, de disefio estratégico y de mejores politicas publicas.
Algunos analisis muestran que el mundo esta fuera de curso en el lo-
gro de los ODS, mas ain como consecuencia de la crisis pandémica; la
transformacion hacia un futuro sostenible es posible, pero para ello se
requiere de acciones ambiciosas, sobre todo en materia de investigacion
e innovacion ligadas a la gestiéon de ciudades sostenibles y la solucion de
problemas para un mundo urbanizado.

Transformacion tecnoldgica, educativa y productiva

La cuarta revolucion industrial utiliza la inteligencia artificial (Al) para
todos los elementos de produccion, desde la investigacion hasta la ma-
nufactura, la fabricacién y las ventas que estan conectados en la nube,
transformando las economias y las relaciones sociales. Las siguientes
tecnologfas transformadoras caracterizan la cuarta revolucion industrial:
robdtica, biologfa sintética y genémica, ciencia computacional, compu-
tacion en la nube, analitica y big data, realidad aumentada y artificial,
nanotecnologfa, Internet de las cosas, web semantica, computaciéon
cuantica, telepresencia, comunicaciéon holografica, inteligencia aumen-
tada, inteligencia colectiva, blockchain, impresion de materiales en 3D y
4D, drones, vehiculos auténomos, tecnologia de la conciencia y la siner-
gia entre todas las tecnologias mencionadas. El desarrollo de estas tec-
nologfas disruptivas produce cambios radicales abruptos en los sistemas
sociales, econémicos, ambientales y gubernamentales. Se evidencia una
carrera mundial para obtener liderazgo en su desarrollo.

La innovacion y las nuevas fuentes de poder dependeran de las
nuevas formas de energia y de procesamiento y almacenamiento de da-
tos. Estas seran las fuerzas motrices, lo verde y lo digital, que influiran
en las decisiones politicas a nivel mundial. Las estructuras productivas
futuras cambiaran enormemente: desapareceran algunas, otras se recon-
vertiran y emergeran nuevas actividades en el campo de las energfas
renovables no contaminantes y de la digitalizacion.
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Ciudades ecointeligentes se construyen en todo el mundo y son
prioridad en Europa, donde las mas antiguas se estan modernizando
con sistemas inteligentes. La urbanizacion, por su complejidad, sera ad-
ministrada con Al. Los paises latinoamericanos que cuentan con recur-
sos naturales deberan realizar esfuerzos para elevar su productividad y
diversificar sus actividades productivas. La brecha de productividad con
los paises desarrollados no se esta reduciendo; incluso continuarfa am-
pliandose respecto a varios de los paises asiaticos.

Transformacion geopolitica y geoestratégica

Las tendencias mundiales muestran una disminucion de la capacidad de
hegemonfa unilateral de los Estados Unidos y el desplazamiento de po-
der econémico hacia el Este; pero ello no implica la apariciéon de otra
fuerza hegemonica que sustituya a ese pais, sino la configuracion de una
estructura de poder internacional distribuida, multilateral, con actores no
estatales que ejercen una influencia creciente en las decisiones globales.

La declinacion relativa de la influencia de los Estados Unidos y la
persistente expansion de China han derivado en una disputa estratégica
que trasciende el comercio y los aranceles, asi como devela la fragilidad
de las instituciones de gobernanza global. La competencia entre estos
dos paises por el redisefo del planeta se ha acelerado en multiples cam-
pos, notandose un deterioro de la democracia, los partidos y las institu-
ciones de la primera potencia, asi como en la carrera por la superioridad
en las patentes mundiales, a favor de China. Este hecho tendra diferen-
tes consecuencias a lo largo de esta década.

El peso econémico y el poder politico estan desplazandose hacia
Asia. El desarrollo sostenido de la economia mundial es mas vulnerable
respecto de las dificultades y las debilidades en el proceso de globaliza-
cion. Gestar nuevas formas de economia es inevitable si se quiere evitar
los desastres sociales del desempleo estructural mundial a gran escala
que se pronostican.

En funcién del nimero de personas contagiadas, recuperadas y
fallecidas, la gestion de la pandemia ha revelado una superior capacidad
cientifica y tecnoldgica y de organizacién institucional y sociocultural
de los paises del Asia-Pacifico en comparacion con los Estados Unidos,
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Europa Occidental y América Latina. Conforme ha evolucionado la pan-
demia, siete paises de las Américas han estado dentro de los nueve mas
afectados: Estados Unidos, Brasil, México, Argentina, Colombia, Pera y
Chile. América Latina es la regiéon mas perjudicada en materia de salud
publica y deterioro de las condiciones econémicas, sociales y productivas.
Se esta transitando aceleradamente hacia un nuevo orden mundial,
y esta surgiendo una intensa presion internacional para regular los proce-
sos globales en materia de finanzas, tecnologfa digital, salud y medioam-
biente. Esta regulacion alcanzara a los poderosos actores no estatales,
grandes empresas privadas que dominan en la vida a través de las plata-
formas y la inteligencia artificial. También hay que mencionar a los gru-
pos de influencia de la sociedad civil, intelectuales, #hznk tanks, organismos
no gubernamentales y movimientos sociales. Tales actores se estan ex-
pandiendo y ganando influencia mucho mas rapido de lo imaginado.

Transformacion politico-institucional, de defensa,
seguridad y paz

La conectividad global, el impulso digital, las redes sociales y los riesgos
de manipulacioén de las comunicaciones, las noticias falsas y el uso de la
nuevas tecnologfas han cambiando la forma de hacer politica, habilitan-
do la relacion directa del “lider” con el “pueblo”, en detrimento de los
partidos politicos. Las campafias de Trump y Bolsonaro hicieron un uso
intensivo de nuevas aplicaciones que alteraron el funcionamiento de la
democracia.

Como se argumento, la mayorfa de los Estados de América La-
tina se caracterizan por su fragilidad, su ineficiencia y su bajo nivel de
desarrollo institucional, lo que los debilita, tanto a nivel territorial como
nacional, generando grandes riesgos y enormes vulnerabilidades. El cri-
men organizado es una amenaza para el Estado. El avance de lo “ilicito”
en la region genera la erosion de la gobernanza, la corrupcion genera-
lizada y un estado de derecho debilitado que allana el camino para las
organizaciones mundiales del crimen organizado.

Los Estados nacionales deben fortalecerse para responder a una
crisis estructural, de desigualdad y escaso desarrollo educativo y tec-
nologico, la que se ha exacerbado y profundizado como resultado de
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la pandemia, el desempleo y las deudas. El Estado reformado debera
asegurar la provision de servicios y bienes basicos universales y otorgar
seguridad ante la violencia, la delincuencia y la droga que asuelan a los
mas vulnerables y debilitan la democracia. La construccion de un nuevo
pacto social, la reforma de los sistemas de salud, seguridad y vivienda;
el desarrollo de capacidades cientificas y tecnolégicas y una educacion
de calidad exigiran una participacion creciente por parte de todos los
sectores sociales y de un Estado proactivo. La pandemia cambiara el
rumbo a la globalizacién. El virus ha revelado que la sociedad ya no se
puede segmentar y que no nos podemos aislar unos de otros. O todos
estamos mejor o nadie lo esta.

La democracia versus el autoritarismo y el populismo, y el control
social versus el empoderamiento ciudadano seran los grandes dilemas
que movilizaran las energfas sociales y determinaran la capacidad de go-
bernar. En los proximos afios, la creatividad y la accién publica global
se orientaran a satisfacer las grandes necesidades de salud, igualdad y
participacion, sin lo cual no existira cohesion interna para resolver los
nuevos problemas globales.

Transformacion cultural y digital

Los cambios demograficos alteraran el poder econémico de paises y el
equilibrio mundial de fuerzas e influiran en la demanda de bienes y ser-
vicios y los movimientos migratorios. La esperanza de vida ha aumenta-
do significativamente; la raza humana esta envejeciendo. América Latina
aumentara su poblacién de 351 millones a 750 millones de habitantes
entre 1980 y 2050. La igualdad de género tendra un gran impacto sobre
el trabajo y el crecimiento poblacional. El bono demografico actual de
los paises en desarrollo debe ser mejor aprovechado; en 25 afios habra
desaparecido.

La desigualdad a nivel mundial esta en aumento. La aceleracién
tecnolégica puede ser aprovechada para igualar, pero corremos el riesgo
de nuevas formas de exclusion si dejamos decidir al mercado. El siste-
ma de informacion global de la humanidad y de big data esta en cons-
tante expansion; el 52% del mundo (3.800 millones de personas) esta
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conectado a Internet; dos tercios del mundo tiene un teléfono movil y
mas de la mitad dispone de teléfonos inteligentes.

El debate sobre el control de las plataformas digitales se amplifi-
cara y traducira en la aprobaciéon de nuevas normas globales. El Parla-
mento Europeo y el Congreso estadounidense han definido o definiran
nuevas leyes para resguardar la primacia del derecho individual a la pri-
vacidad y evitar la manipulacién de la informacién, asi como impedir el
descontrol de la intervencion genética.

Las tendencias de cambios estructurales globales obligan a formu-
lar preguntas e hipotesis: sobservaremos cambios en el comportamien-
to del ser humano?, ¢serd mas solidario, menos egoista?, ;como seran
los nifios del futuro formados en un contexto de relaciones humanas
y de educacién hibridas, menos presenciales y mas virtuales?, ¢seran
mas interconectados, pero mas solitarios? El envejecimiento de amplios
sectores de la poblaciéon los torna mas propensos a la moderacién po-
litica y proclives a preferir una mejor salud, mejores pensiones y mayor
orden publico. También se acrecentara la capacidad de innovar, investi-
gar, emprender y desarrollar nuevas tecnologias, y surgiran otras formas
de organizacién de la sociedad civil. En ese sentido, muchas personas
prevén que los jovenes cambiaran su comportamiento y prioridades de
vida. ¢Emergera un ciudadano digital global, mas colaborador, que for-
me parte de una sociedad hiperconectada? ;Cémo se abordaran los te-
mas éticos ante la inteligencia artificial y la biogenética? ¢Creceran con
las nuevas tecnologfas la desigualdad y el control social autoritario para
asegurar la gobernabilidad, el llamado “estado de vigilancia”?

Actores y factores portadores del cambio
estructural global

La aceleracion tecnoldgica crea nuevas oportunidades
en el mundo del trabajo

Ante la descomunal aceleracion tecnologica, los paises se debatiran en-
tre la amenaza de un rezago tecnoldgico y la oportunidad de dar un

salto en ese mismo ambito. Las graves consecuencias de una aceleracion
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tecnolégica sin proteccion social y sin capacitacion para adaptarse serfan
la masiva pérdida de empleos y el aumento de la desigualdad. Multiples
investigaciones sobre el futuro del empleo anticipan la eliminaciéon de
millones de empleos rutinarios en el periodo 2021-2030 (Bitar, 2020).
Aunque menos enfaticos, debido a la incertidumbre del cambio tecno-
logico, similares estudios académicos de organismos internacionales y
empresariales indican las habilidades que se requeriran para ocupar los
nuevos puestos de trabajo que surgiran en los proximos afios.

¢Quiénes ocuparan esos trabajos y qué hacer para crear trabajos
decentes? en el area digital esos trabajos estaran disponibles para las
personas con habilidades blandas, como el analisis y pensamiento cri-
ticos, la destreza para negociar, la colaboracion y el trabajo en equipo,
la empatia y las buenas relaciones sociales, la resolucién de problemas, la
comprension de la tecnologia y la perseverancia.

Mientras ocurra esa transicion, las personas con baja educacion
deberan ser protegidas con cursos de capacitacion y los Estados debe-
ran entregar recursos o un ingreso basico universal, empezando por las
familias mas pobres. La pandemia demostré que los Estados pueden y
deben cumplir un rol protector. A futuro, los dividendos digitales que
genera la innovacion no pueden favorecer solo a una minorfa de exper-
tos y a los inversionistas financieros. Los aumentos de productividad
deben favorecer a la mayorfa mediante inversiones sociales financiadas
con tributos que permitan redistribuir el “dividendo digital”.

Simultaneamente, el desarrollo de la biotecnologia se acelerara
gracias a los supercomputadores, la computacion cuantica y la inteligen-
cia artificial. La biorrevoluciéon ampliara la edicion genética, el reempla-
zo de 6rganos, la fabricacién de nuevos materiales y tejidos y la creacion
de sistemas sensoriales con chips que amplian la capacidad cerebral.
Es esencial anticipar esta realidad futura.

La pandemia ha revelado la vulnerabilidad de las cadenas de pro-
duccién y alertado sobre las amenazas a la seguridad alimentaria y el
abasto de medicamentos. Cuando los europeos importan el grueso del
paracetamol de Asia y la pandemia pone en riesgo ese abastecimiento, se
decide elevar la produccién nacional y garantizar la seguridad de la po-
blacién. En caso de conflicto, gracias a las nuevas tecnologias digitales se
producira una relocalizacioén de las cadenas de produccion, trasladando
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la fabricacion de insumos intermedios, piezas y partes a zonas seguras,
desplazando algunas desde China a otras regiones. Algunas podrian fa-
vorecer a América Latina, en particular a México y Centroamérica, que
compiten con China en el mercado de los Estados Unidos.

La reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero, la
descarbonizaciéon de la matriz energética, el reciclaje, la reforestacion
y la desacidificacion de los océanos demandaran mayor investigacion,
formacion de expertos y politicas publicas que las aborden. La expor-
tacion de recursos naturales también sera valorada por su menor huella
de carbono. Los paises desarrollados elevaran los aranceles a produc-
tos elaborados en América Latina mediante procesos contaminantes.
Estas tendencias deberfan ser asumidas y aprovechadas desde ya.

Los actores globales deben cooperar para regular la
nueva fase de globalizacion y para un orden mundial mas
justo y sostenible

Varios procesos estructurales estan interactuando y realimentandose a
mayor velocidad que en el pasado, y estan emergiendo nuevas tenden-
cias. Se entremezclan sefales autoritarias, incluso fascistas, y otras de
resiliencia democratica; brechas crecientes de ingreso y desarrollo tec-
nologico, asi como transferencias monetarias a los sectores de menores
ingresos y a empresas pequefas, que pueden disminuir la desigualdad,;
muchas empresas quiebran y aparecen otras nuevas en las areas digitales
y verdes.

El papel que estan jugando y que se prevé que jugaran a futuro las
potencias globales y bloques de pafses dominantes sera crucial para el
direccionamiento de las megatendencias globales. A continuacién anali-
zamos posibles escenarios de la evolucion de los principales actores en
este juego. No estan todos (por ejemplo, algunos incluirfan a la India),
pero creemos que estan los que determinan fundamentalmente la evo-
lucién del planeta en este periodo.

a) Estados Unidos. Al tiempo que el poder continuara desplazandose
hacia Asia, Occidente debera fortalecer sus capacidades politicas y tec-

nologicas y focalizar su esfuerzo geopolitico en el Asia-Pacifico, dada
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su mayor relevancia estratégica. Estados Unidos debera emprender una
nueva estrategia para revertir su declive relativo, especialmente frente a
China que, en 2020, pasé a ser el primer socio comercial de la Unién
Europea.

La pérdida de liderazgo de los Estados Unidos se ha intensificado
en el pasado reciente debido a sus posiciones erraticas y a la disolucion
de compromisos con sus aliados, y por su alejamiento y repudio de los
organismos internacionales que ese mismo pafs ayudé a fundar. El go-
bierno de Biden apunta a revertir ese deterioro y también se aprecia una
reaccion para recuperar la primacia por parte de otras naciones desarro-
lladas de Occidente, como las de la Unién Europea.

La pugna entre los sistemas politicos de los Estados Unidos y
China también se agudiza. Los partidos democrata y republicano esta-
dounidenses coinciden en que China es el adversario estratégico, aun-
que difieren en la forma de abordar ese conflicto. El nuevo gobierno de
Estados Unidos da muestras de renovacion de sus alianzas, pues este
pais no sera el tnico que incidird en la evoluciéon de los acontecimien-
tos. Habra una mayor coincidencia con Europa hacia el Atlantico, y con
India, Japon, Australia, Vietham y Corea del Sur, en Asia, para contener
la influencia econémica y militar china en la regiéon. El gobierno de
Biden podria restituir en parte su soff power, el poder de atraccion por los
valores que proclama —democracia, derechos humanos y sustentabili-
dad—, asf como su estilo de vida y su vanguardia tecnolégica.

b) China. China seguira extendiendo su presencia en organismos in-
ternacionales y buscara incidir en las instancias como la OMS, la OMC,
la Unesco, asi como en las reglas del nuevo orden, que hasta ahora han
sido instauradas principalmente por Occidente.

Occidente se pregunta por la capacidad de innovacion tecnolédgica
en China. Se ha argumentado que la libertad politica y econémica son
una precondicién para la innovacion cientifica y productiva, y que Chi-
na ha crecido hasta ahora gracias al plagio de productos. Sin embargo,
en los ultimos afios China ha revelado un avance cientifico-tecnolégico
notable en patentes, nuevas plataformas digitales, medicina, vacunas, la
conquista del espacio exterior, la capacidad computacional, la inteligen-
cia artificial y la electromovilidad.
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Los indices en materia de investigacién y patentes desacreditan
la tesis de la incapacidad china de innovar. Segin el National Scien-
ce Board, de los Estados Unidos (National Science Foundation, 2018),
la proporcion del PIB destinado a investigacion en China (ligeramente
arriba de 2%) habria superado a Europa y pronto alcanzaria a los Es-
tados Unidos (2.7%), mientras que ya superé a ambos en el nimero de
patentes inscritas. Entonces, es razonable suponer que en la préxima
década China proseguira su expansion economica en forma mas acele-
rada que Occidente, aunque a un ritmo menor que en las dltimas tres
décadas, cuando alcanzé tasas de crecimiento de 10% anual.

En otros campos, China debe lidiar con desafios presentes o en
ciernes, como su politica hacia Hong Kong, el propésito de cooptar a
Taiwan y la subordinacion de los uigures, hechos que despiertan temor
en muchas naciones'. Existe también inquietud por el surgimiento de
una China poderosa que busca propagar practicas de control no de-
mocratico. Si esta percepcion llega a predominar en la opinién puabli-
ca latinoamericana y se genera desconfianza, los gobiernos y empresas
podrian limitar las inversiones chinas en esos paises. En su etapa futura
de expansion, China continuara adquiriendo empresas en el extranjero
para proyectar su capacidad econémica internacional.

Otra vulnerabilidad de China seria la excesiva deuda y poca efi-
ciencia de algunas de sus grandes empresas estatales. Algunos expertos
prevén que, de no controlarse a tiempo, se podria generar una crisis
bancaria.

Una pregunta clave es si China conseguira sostener su crecimiento
continuo gracias a su enorme mercado interno, sustituyendo en parte
la ralentizacién de la dinamica de su comercio internacional. Luego de
su enorme crecimiento exportador de bienes, China ha comenzado a
brindar préstamos a paises de menor desarrollo, y en muchos se ha
volcado a comprar empresas proveedoras de materias primas o de tec-
nologfa avanzada. De hecho, ha pasado a ser el primer socio comercial
de los paises de Sudamérica y uno muy importante para el resto de la

1 Los uigutes, uygures o uighures son un grupo étnico de religién musulmana que vive
en las regiones del noroeste de la Republica Popular China, principalmente en la Re-
gién Auténoma Uigur de Sinkiang. Otro grupo habita en la zona de Hunan (Fuente:
Wikipedia).
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region. Simultaneamente, el futuro de ese pais dependera de su estrate-
gia financiera, industrial y de cooperacién con otras regiones, en especial
con los pafses contemplados en su programa de infraestructura terres-
tre, maritima y digital de la ruta de la seda. Esta tematica es importan-
te para América Latina, pues acuerdos con China que sean de mutuo
beneficio seran relevantes para el progreso de la region en la proxima
década.

c) La Unién Europea. El escenario de conflicto entre China y los
Estados Unidos puede dar lugar a uno distinto con una Unién Europea
que se fortalece y coordina con otros pafses que bregan para instalar un
sistema global mas equilibrado. El reciente acuerdo econémico firmado
entre la UE y China refleja la nueva estrategia europea. Esta tendencia
prefiguraria un mundo multipolar en lugar de uno dominado por solo
dos grandes actores.

LLa UE ha dado pasos para superar sus divisiones internas. La sa-
lida del Reino Unido facilitara la convergencia de los otros 27 paises, lo
que ya se constata en los acuerdos por una nueva estrategia verde y di-
gital, asi como en la decision de constituir un fondo de 750 mil millones
de euros para la recuperacion productiva de los paises. Es igualmente
poderosa en liderar una politica a favor de los valores democraticos y
derechos humanos a nivel mundial.

La “autonomia estratégica”, concepto convenido por la Comisién
y el Parlamento Europeos frente a China y Estados Unidos, es una deci-
si6n que apunta a un equilibrio mundial sustentado en mas de dos polos.
Tal autonomia también busca el desarrollo de una mayor capacidad tec-
nolégica propia, la disminucién de su vulnerabilidad y su atraso frente a
los Estados Unidos y China; asi como jugar un rol geopolitico propio,
pues su ubicacion geografica la obliga a priorizar de distinta manera sus
objetivos econémicos, de migracién y de seguridad con Africa, Medio
Oriente y Rusia. Su acuerdo econémico con China es sefial de una dis-
posicion a desempefiar un papel estratégico global auténomo.

d) Actores no estatales. El nuevo orden global dependera también del
papel creciente de los actores no estatales, en particular de las grandes
empresas de tecnologia y las que proveen el servicio de conectividad
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global (Facebook, Twitter, Amazon, Google, Microsoft, Apple, entre las
mas importantes). También estara influenciado por organizaciones no
gubernamentales conectadas digitalmente que alcanzaran presencia glo-
bal. Ellas activaran la conciencia mundial y movilizaran a muchas mas
personas contra la desigualdad, el cambio climatico y la discriminacion
contra las minorias.

Los organismos internacionales, como las Naciones Unidas y sus
programas, fondos y proyectos, también podran actuar con mayor au-
tonomia en la medida en que no dependan de una potencia dominante.
El gobierno de Biden podria ser propicio para reanimar el multilate-
ralismo. Por otra parte, serd muy importante la creacion de nuevos
instrumentos para la seguridad sanitaria mundial, el control de pande-
mias, la produccién de vacunas, la investigacion y su correspondiente
financiamiento.

¢Qué papel jugaran los actores no estatales en este equilibrio glo-
bal? Estamos frente a grandes empresas que impulsan el avance tecno-
légico a gran velocidad, que regulan y modifican nuestra forma de vivir,
administran como nunca el trafico de la veracidad o falsedad de la in-
formacion que circula por las redes sociales y que tarde o temprano nos
llega por distintos medios. Estas empresas tienen poder suficiente para
alterar nuestro comportamiento y amenazar nuestra privacidad. Sus de-
sarrollos tecnolégicos pueden entregar instrumentos poderosos para
el manejo de la informacion, recopilacién de datos personales y, con
ellos, facilitar el control social por parte de los Estados. Nuevamente, la
humanidad enfrenta una alternativa: ceder a esos riesgos o aprovechar
la enorme oportunidad de mejorar el bienestar general, y favorecer la
participacion, la transparencia y el empoderamiento ciudadano. El ser
humano es quien definira su uso y su rumbo futuro.

e) Inescapable necesidad de cooperacion entre los distintos acto-
res globales. Hay dos prioridades que predominaran en la proxima dé-
cada: proteger la salud ante el riesgo de nuevas pandemias y contener los
dafos del cambio climatico. Nadie, ningin pais, grupo social o étnico
puede aislarse ni es inmune a estos fendmenos. L.a humanidad esta obli-
gada a promover la cooperacion entre todos, por sobre la competencia
y el conflicto. Aunque resulte paradojal, un virus y una molécula de CO,
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impondran un nuevo rumbo mas solidario al proceso de globalizacion
de las proximas décadas.

Los Estados deberan activar la coordinacién internacional en
salud, investigacion cientifica y reduccion de emisiones de efecto inver-
nadero. ¢Primara el mercado o se privilegiaran los bienes publicos glo-
bales? ¢Se expandiran los bienes publicos globales y se deberan instaurar
tributos globales para financiar esos bienes globales?

Una fuente de ingresos fiscales nuevos son los tributos a servicios
digitales. Los paises menos desarrollados deberan coordinarse para exi-
gir su pago donde se verifica la venta o la compra, y no en el pais donde
se sitian las casas matrices, preferentemente China y Estados Unidos.
Es una cuestiéon especialmente importante para los paises latinoame-
ricanos que requeriran mas recursos para reducir la contaminacion y
colaborar en la proteccion ante desastres naturales. Nuevos acuerdos
sobre armas nucleares, bioquimicas y cibernéticas seran parte de la nue-
va arquitectura mundial para prevenir el hackeo, la destruccion de los
sistemas y conflictos militares.

La regulacion de la globalizacion debera evitar el escenario extre-
mo de desacoplamiento entre las economias occidentales y China, la
instalacién de una suerte de muro tecnolégico que divida la internet y
bloquee el flujo de informacién entre China y Occidente con perjuicio
para todas las naciones.

Los distintos escenarios globales incidiran sobre las posibilidades
de un giro relevante, ajustes menores o un deterioro en América Latina.
Pueden concebirse diversos escenarios de gobernanza global. Uno es
de empeoramiento, con conflicto, aislamiento y retroceso; un segun-
do es una separacion y una suerte de muro entre Occidente y China.
Un tercero es una coexistencia competitiva, con rivalidad y, el cuarto,
apunta, tras la crisis, a una cooperacion multilateral y global (National
Intelligence Council, 2021). Es indispensable estar atentos; los paises de
la region deberan coordinarse para influir y contribuir a construir los es-
cenarios positivos y evitar los negativos. Los acuerdos deben afianzarse
para cumplir los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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La crisis de la democracia en Estados Unidos afecta
al resto del mundo

Que la democracia por antonomasia, en el pais mas rico y poderoso del
planeta, sufra un riesgo tan sustancial a su sistema politico responde a
causas mas profundas que las desatadas por un personaje como Trump,
por lo que la eleccién de Joe Biden debe llamar al optimismo, pero la
recuperacion de los efectos del Trumpismo llevara un buen tiempo.

La globalizacién dejé atras a amplios grupos de trabajadores de
industrias en decadencia en ese pafs. A su vez, la ausencia de un estado
de bienestar que protegiera a los mas pobres y el predominio de sectores
conservadores que redujeron sus impuestos y rechazaron el seguro de
salud alimentaron la decepcion, la ira y la protesta. Si a ello se suma la
tension racial y el resurgimiento del supremacismo blanco se configura
un cuadro que tomara largo tiempo superar.

Una lecciéon que con frecuencia se olvida es que la democracia es
tragil, debe cuidarse a diario. El respeto a las normas convenidas demo-
craticamente, el dialogo y la deliberacion pacifica, el rechazo a la vio-
lencia son factores decisivos para garantizar su perduracion y fortaleza.

Esta crisis de los Estados Unidos ensefia la necesidad de un
perfeccionamiento continuo de las instituciones y de la inclusién so-
cial. Cuando las comunidades vulnerables se sienten abandonadas,
y perciben que su estandar de vida se deteriora, se desgarra la solida-
ridad social y se pierde la confianza. En ese contexto de incertidum-
bre e ira, un populista 0 grupos extremos pueden suscitar reacciones
violentas.

Para el disefio de escenarios futuros es indispensable contrastar
la velocidad de la globalizacién econémico-tecnolégica con la lentitud
de adaptacion de los sistemas politicos para proteger a los sectores mas
afectados. Cuando esos ritmos se distancian, las comunidades rezagadas
sufren, se agudizan las tensiones sociales, se pierde cohesion y el senti-
do de un destino comun. Es indispensable proteger a los rezagados y
obtener recursos mediante cambios tributarios para emparejar la cancha
y legitimar la democracia. Los pafses con mejores sistemas de bienestar
social son mas exitosos para gobernar que aquellos que dejan operar
libremente a las fuerzas de mercado.
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Preservar y fortalecer la gobernabilidad democratica

Un ingrediente esencial para el giro latinoamericano es la gobernabili-
dad democritica, entendida como la cualidad de un sistema politico de
generar consistentemente gobiernos legitimos, elegidos en votaciones
justas, capaces de promover eficazmente un progreso econémico y
social incluyente, sostenible y equitativo. La gobernabilidad democra-
tica implica una conduccién idénea para liderar un proceso de forta-
lecimiento continuo de la democracia, sin rupturas ni interrupciones
graves, que transcurre por caminos institucionales y pacificos, en el
marco de un estado de derecho, respaldado por una mayoria electo-
ral y parlamentaria. Su solidez se acrecienta con un relato estratégico
que apunta a un futuro deseado compartido, con un buen gobierno
capaz de satisfacer demandas y aspiraciones basicas de los sectores mas
vulnerables.

¢Como afianzar la gobernabilidad democratica? En primer lugar,
sera necesario perfeccionar los sistemas electorales, dotandolos de mas
seguridad y transparencia que refuercen la confianza del electorado en
los resultados. Igualmente, la legitimidad democratica exige la indepen-
dencia de los poderes del Estado, en particular la autonomia del poder
judicial. También se beneficia de la descentralizacion del poder y la re-
gulacion de las tecnologias de comunicacion y de la informacion que
circula por las redes sociales.

La pandemia amenaza la gobernabilidad democratica cuando cre-
ce la desigualdad, el desempleo y el desamparo, y la crisis puede ocasio-
nar violencia y acrecentar la delincuencia. Por tanto, junto a las medidas
sociales, es preciso asegurar la paz ciudadana a través de politicas socia-
les contundentes, seguridad y orden publico.

La gobernabilidad también exige mejorar la calidad y tamafio de
los partidos politicos, afectados por la indiferencia y el menosprecio.
Deben abrirse a opciones independientes, establecer una nueva relacion
con los movimientos sociales. Las coaliciones estructuradas en torno
a programas serios permitirfan gobernar con mayoria parlamentaria.
Ello requerira de una mayor participaciéon y consultas ciudadanas que
complementen la democracia representativa.
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Durante 2020, los procesos electorales se verificaron a pesar de la
pandemia, los parlamentos no dejaron de funcionar, y hasta ahora se ha
limitado la tendencia de los ejecutivos a implantar estados de excepcion
y concentrar el poder. Pero el riesgo estara latente. La accién politica
debera estimular la participacién en elecciones y la supervision de las
decisiones de gobierno. La educacién democratica, el fortalecimiento
de la sociedad civil y el respeto a los derechos humanos deben ser pro-
movidas permanentemente para evitar una crisis de gobernabilidad
que impida llevar a cabo las transformaciones econémicas y sociales
urgentes.

El éxito de las politicas nacionales para crear mejores empleos,
crecer, incluir y extender la participacion depende de la cooperacion
internacional. Si los paises emergentes, en nuestro caso los latinoameri-
canos, quieren incidir en la definicién de las nuevas reglas globales y en
las atribuciones de los organismos internacionales, deben cumplir dos
condiciones: capacidad de gobierno y coordinacion entre las naciones
latinoamericanas, que se exprese también en una sola voz en algunos te-
mas prioritarios. LLos gobiernos débiles, incapaces de lograr un respaldo
ciudadano mayoritario a sus politicas, o de alcanzar acuerdos con otros
paises, careceran de influencia internacional.

La pandemia ha incrementado la tension entre un
capitalismo extremo y un capitalismo consciente

La pandemia ha propiciado un amplio debate sobre la eficacia del capi-
talismo liberal (o neoliberalismo o, por su grado extremo, un capitalis-
mo salvaje, sin limites). En el mundo ha predominado un capitalismo
desregulado, con Estado minimo que no protege —o desprotege— a
los mas vulnerables y no distribuye los avances del bienestar. Es una
forma de pensar y actuar en la que el mercado predomina sobre el Es-
tado y la economia prima sobre el desarrollo. La logica economicista
estrecha prescinde del ciudadano y de la democracia. Termina transi-
tando de una economia de mercado a una sociedad de mercado, en la
cual el consumidor se impone sobre el ciudadano. Esa perspectiva ha
dominado el pensamiento y las politicas en América Latina desde la
década de 1980 y hoy es ampliamente cuestionada por las sociedades
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de la regién. El capitalismo liberal privilegia el intercambio de los flujos
globales de dinero y mercancias; no reconoce los limites del mercado
para atender los bienes publicos fundamentales, como la salud publica.
Simplemente busca imponer el capitalismo fiduciario, entre mas rapido
y mas libre, mejor.

Por el otro lado, se encuentra un capitalismo consciente de la
necesidad de un crecimiento sostenible, cuidadoso del medioambien-
te, los derechos sociales y la desigualdad, y empatico para la solucion
de los problemas de la sociedad, en la linea que autores como Stiglitz,
Mazzucato, Rodrik, el Foro de Davos, entre otros, han propuesto (Ma-
ttar, 2020c). Rodrik y Stantcheva (2020), por ejemplo, proponen la re-
organizacion de la produccion como una via para reformar el esquema
capitalista liberal, en lo cual el papel del Estado es crucial.

Debe ser otra oportunidad para acelerar la preparacion de la fuer-
za de trabajo para las nuevas tecnologfas, y para la intervencién de los
gobiernos para mejorar los programas de educacion y capacitacion e
integrarlos adecuadamente con los requisitos del mercado laboral.
Especialmente critico sera ampliar la oferta de trabajos dignos que ge-
neren externalidades positivas en materia de estabilidad social, produc-
tividad y desarrollo tecnolégico, dejando atras el trabajo precario que
conspira contra la productividad y la competitividad de las economfas,
acarrea tension social y se asocia al crimen y la drogadiccion.

La nueva estrategia de produccién debe ser orientada por el Es-
tado, abandonando la separacién entre politicas de crecimiento y pro-
gramas sociales; ambas deben estar integradas, con el mismo orden de
prioridad, como una sola. Las empresas continuaran desempefiando una
funcién esencial de provision de bienes y servicios e innovacion, pero
deberan servir a propositos sociales y ambientales mas amplios pro-
movidos e incentivados por las politicas publicas y la organizacion de
la sociedad civil, bajo principios de responsabilidad social corporativa.

FEl Estado se debe transformar
Los cambios mencionados requeriran una reforma del Estado, que debe
elevar su eficiencia como desarrollar capacidades para cumplir nue-

vas funciones (véase la seccion 11.2 y, mas adelante, la IV.2). No sirve
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pensar en términos dicotémicos, de contraposicion entre Estado y mer-
cado para manejar la complejidad. La solucién es articular una visién
compartida de la sociedad, y esta funcion le corresponde al Estado, en
consulta con la sociedad civil, con colaboraciéon publico-privada, y las
empresas y trabajadores, que trace un rumbo a largo plazo. El Estado
debera cumplir una funcién de conduccion estratégica, hasta ahora au-
sente en el modelo neoliberal.

La discusion politica real no es entre capitalismo y socialismo,
sino qué tipo de capitalismo, uno desregulado y desigualador, o uno
social y solidario, que asegure la inclusién social y la proteccion del
medioambiente.

A futuro, las formas de gobierno democratico seran mas horizon-
tales que verticales, con mayor participacioén ciudadana. Es el remedio
para prevenir la centralizacion del poder y el autoritarismo. L.a democra-
cia es resiliente e innovadora cuando se instalan formas institucionales
de poder mas distribuidas a nivel regional, local, y una amplia diversidad
de instituciones de la sociedad civil.

La construccion de un nuevo pacto social sera prioritaria para ase-
gurar la gobernabilidad democratica. El Estado debera intervenir ac-
tivamente para garantizar la provision de bienes publicos universales
que satisfagan las necesidades basicas de todos. Al Estado le corres-
ponderia desplegar nuevas capacidades institucionales, instrumentos y
politicas para conseguir mayor cohesiéon social, como las transferen-
cias directas a los mas necesitados ejecutadas durante la pandemia.
Se necesitaran nuevos recursos, deberan provenir de reformas tributa-
rias y crecimiento.

Escenarios de América Latina

Los escenarios de futuro de la region, todos con probabilidades diver-
sas de ocurrir, exploran distintas situaciones y las variables que afectan
su materializacion. Se describen las imagenes de futuro que correspon-
den a las cinco grandes esferas de transformacion vistas antes, anali-
zando cuatro grandes opciones estratégicas que se describen en el

Cuadro 1.
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Cuadro 1. Opciones estratégicas de las esferas de la transformacion
global: escenarios de futuro

Escenarios
Dimension de  Giro pleno virtuoso/ No hay giro/ Giro Giro sin rumbo/ vamos
transformacion transformacion rueda del hamster catastréfico/ a la deriva
integral todo se degrada
Ambiental y de - Mitigacion de Aumento de Deterioro Alta diferenciacién
sostenibilidad ~ impacto de cambio impacto de irreversible de  territorial
climatico cambio climdtico  ecosistemas
Tecnoldgica, Transformacién Crecimiento lento  Estancamiento  Circuitos socio
edncativa y productiva y digital  tecno econémico, y aumento productivos
productiva incluyente social y educativo, pobreza heterogéneos
Geopolitica y Integracion y Baja integracion  Dependencia ~ Ampliacién de
geoestratégica cooperaciéon regional, baja Aislamiento brechas entre sectores
regional, autonomia participacién econémicos y
estratégica global territorios
Politico- Hstado proactivo e Democracia Auge violencia  Mezcla de
institucional, inteligente, sentido  sin capacidad y ctimen Estados capaces y
de defensa, de propésito; clima  de articulacién, — organizado. Estados fallidos,
seguridad y paz  de paz ciudadania Autoritarismo  redes criminales
desprotegida, baja trasnacionales
transparencia
Sociocultural y ~ Cohesion social, Desigualdad y Anomia, Ampliacién de brecha
digital tolerancia y cierre  segmentacién de  Desigualdad, entre ciudadanos
de brechas oportunidades descomposicién incluidos y excluidos
de las plataformas
sociales y tecnolégicas
Implicacion Alto desarrollo Riesgo de Dificil Profundizacién de
estratégica de capacidades, populismo y recuperacién,  la heterogeneidad
principal posicionamiento y  vulnerabilidad Estado fallido  estructural

respeto global

Fuente: elaboracion propia

Perfil de los escenarios y narrativa descriptiva

No hay giro - la rueda del hamster
Este escenario inercial representa la continuidad y profundizacién de
las tendencias actuales. Presenta un mundo orientado por un capitalis-
mo sin limites, que aboga por unos acuerdos minimos globales que, al
menos, incorpora retéricamente los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) en las agendas nacionales.

Esta opcion se caracteriza por un aumento del impacto del cam-
bio climatico, un estancamiento tecnoeconémico y educativo, un au-
mento progresivo de la desigualdad y la pobreza, baja integracion
y cooperacion regional, asi como reducida participaciéon global de
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América Latina en las principales corrientes de transformacién contem-
poraneas. Rige una democracia sin capacidad de articulaciéon social, una
ciudadanifa desprotegida y escasa transparencia. Aumenta la diferencia
entre incluidos y excluidos de los circuitos dinamicos de la globaliza-
cion, crece la segmentacion de oportunidades. Sila democracia no puede
controlar las variables clave, surgen en este escenario gobiernos popu-
listas y autoritarios, con apoyo militar, con menos libertad individual,
pero brindan mayor seguridad y agudizan el miedo a lo que puede venir.

En materia de gestion de la pandemia, la salud y la bioseguridad
surgen como foco de atencion de las politicas publicas. Los gobiernos
se centran en prevenir y afrontar nuevas pandemias, y subordinan el
resto de dimensiones del desarrollo a esta prioridad. Mejora lenta y pun-
tualmente la cooperacion internacional; se alcanzan con retraso unos
umbrales minimos de crecimiento y desarrollo.

Giro catastrdfico - todo se degrada

Este escenario pesimista esta marcado por la vigencia del neoliberalis-
mo y una agenda global enfocada en el consumo y el individualismo.
Se desentiende de la armonia y la fortaleza del sistema internacional.

Amética Latina tiene Genera alta inestabilidad que puede aca-

la oportunidad de
ejecutar grandes
cambios para superar

el retraso econémico y
social. Las tecnologias,
nuevas instituciones, un
Estado mas activo y las
alianzas publico privadas
pueden generar empleos
decentes y nuevas
empresas, especialmente
en los ambitos digital y

verde.

rrear consecuencias electorales negativas,
con la gente descontenta ante los conti-
nuos bandazos de las politicas publicas y
las malas decisiones tomadas como res-
puesta a la pandemia.

Este escenario representa un con-
tinuo deterioro de los ecosistemas que
puede llevar a situaciones socioambienta-
les irreversibles que golpeen severamente
los territorios, por ejemplo, a la esca-
sez de agua en las principales ciudades,
agotamiento de los recursos naturales y
ciclos de inundaciones y sequias. Asimis-

mo, se caracteriza por un crecimiento lento, o simple regresion, basado
en materias primas, comzodities, pocos sectores intensivos en conoci-
miento y una menguada insercién en la cuarta revolucion industrial.
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Este escenario representa el giro hacia la descomposicion, como la que
registra Venezuela, con la degradacion de la economia, miseria, migra-
cion, restriccion de libertades, control militar, concentracion del poder
institucional y del poder judicial.

América Latina entrarfa en un ciclo de creciente dependencia e
irrelevancia. Se trata de una situacién muy dificil de enfrentar y de en-
contrar alternativas para salir de un hoyo sin fondo. La principal impli-
cacion estratégica es que se trata de un escenario basado en la distopia
y la anomia social, una espiral negativa de retroceso sin reglas y con un
deterioro continuo de las condiciones de vida; con primacia del desgo-
bierno, la corrupcion, la delincuencia y el narcotrafico. Predomina el
temor, la violencia y el autoritarismo, con corrupcion rampante.

A semejanza de la crisis de 1929 y de la crisis del 2008, una vez pasa
la tormenta todo pareciera volver a la normalidad, como si no hubiese
sucedido nada. La estabilidad de la macroeconomia y el entorno de los
negocios priman sobre las demas dimensiones del desarrollo como eje
central de las politicas publicas. Los mermados poderes de convocatoria
de la OMS y la gestion descoordinada y nacionalista de los paises frente a
la pandemia dibujan una agenda global fragmentada, en la cual cada pais
y cada grupo econémico responde con vacunas y acciones descoordina-
das. El Covid-19 se controla por ensayo y error, con parsimonia, en una
situacion de naufragio, tipo “salvese quien pueda”, en la que los trabaja-
dores y las organizaciones “no esenciales” quedan marginados.

Giro sin rumbo - Nave a la deriva
Este es un escenario pleno de contrastes, incoherencias y resultados
parciales. Representa una region que se convierte en una colcha de reta-
z0s y que se queda a medio camino entre el capitalismo consciente y el
capitalismo extremo, y en el logro de los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible y de una agenda basica de politicas publicas compartidas. Existen
paises y regiones lideres que coexisten con territorios rezagados y di-
namicas ambivalentes de crecimiento econémico y desarrollo humano.
Se avanza y retrocede continuamente.

Se distingue por una heterogeneidad de capacidades que provoca
una segmentacién socioterritorial, circuitos socioproductivos diferen-
ciados segun sea su acoplamiento a la cuarta revolucion industrial, y
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bloques econémicos con ampliacién de las brechas entre paises y al
interior de los paises, exacerbando la desigualdad. Lo mismo que entre
ciudadanos conectados y ciudadanos excluidos de las plataformas socia-
les y tecnoldgicas de integracion.

Se pierde autonomia estratégica, y América Latina se convierte
en un territorio en disputa entre las grandes potencias como China, la
Unién Europea, Estados Unidos y las grandes redes del crimen organi-
zado y la corrupcion. La region esta expuesta a las amenazas internas y
externas y se desgasta por las disputas entre grupos politicos conserva-
dores y radicales, con un Estado vulnerable.

La dificil situacion post-Covid induce a la conformacién de con-
sensos minimos en los cuales los gobiernos asumen una perspectiva
mas amplia que la prevencion de las pandemias como agenda de po-
liticas publicas. Pero cambian solo cuando la presiéon de la ciudadania
los obliga y la respuesta es improvisada. En un entorno de partidos
politicos debilitados, surgen continuamente lideres y caudillos que aglu-
tinan fuerzas sociales a su alrededor, pero la polarizacién crea grandes
dificultades para sostener esfuerzos de largo plazo y politicas de Estado.

Giro pleno virtuoso - transformacion integral
Este escenario se caracteriza por un “capitalismo consciente en funcion
de una casa comun planetaria”, esta orientado por una agenda basada
en bienes comunes globales (salud, seguridad social, clima, estabilidad
financiera, agua, entre otros) y por el logro de los Objetivos de Desarro-
llo Sostenible (ODS). Prioriza el bien comin e impulsa un crecimiento
verde y solidario.

Se distingue por un aumento de la capacidad nacional de miti-
gar el cambio climatico, gestionar adecuadamente las grandes urbes y
los ecosistemas estratégicos, y conservar y valorizar los recursos na-
turales. Es el gran giro latinoamericano que orienta una transforma-
ci6én productiva y digital que encamina a América Latina en una senda
positiva hacia la cuarta revolucién industrial, generando sectores es-
tratégicos basados en conocimiento, innovacién y valor agregado.
Aumenta significativamente la integracion regional, los compromisos a
largo plazo y la autonomia estratégica de la regién en la sociedad global,
participa activamente en los foros globales, en el establecimiento de las
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reglas de juego de la convivencia mundial y en la fijaciéon de pautas co-
munes para gestionar los bienes comunes globales.

Se fortalece un Estado activo e inteligente, con visiéon de largo
plazo, sentido de propésito y aprendizaje colectivo, que genera un cie-
rre de brechas en todos los niveles. La implicacion estratégica de este
escenario es la democracia social, basada en la capacidad y en la orga-
nizacion. Se genera un piso minimo de oportunidades para todos, que
salvaguarde el futuro de la democracia, la participacién ciudadana y el
desarrollo incluyente y sostenible. Este escenario requiere un Estado
y una institucionalidad fuertes, con respaldo ciudadano, como base de
sustento institucional. En ese giro se combate la inercia actual.

Como respuesta a la pandemia, la sociedad emprende un proce-
so de cambio consciente, para estar a la altura de los grandes desafios
pertinentes al cambio estructural global en el horizonte 2021-2050.
Los gobiernos construyen nuevas visiones, valores y una revolucion de
las capacidades para incorporar un pensamiento estratégico que brinda
autonomia y permea toda la estructura social. Se modifica sustantiva-
mente la agenda de politicas publicas frente al desarrollo humano y sos-
tenible, especialmente en educacion, salud, bienestar y medioambiente.
Paises como Finlandia y Corea inspiran esta opcion ética por su ejemplo
en la implementacion de la agenda global, su orientacion al capitalismo
consciente y la gestion de la pandemia.

El mundo después de la pandemia: oportunidades
para América Latina

El valor de escoger un escenario deseado es definir un rumbo auténo-
mo de desarrollo y democracia, pero es fundamental tener en cuenta y
gestionar el poder de las empresas multinacionales y de otros actores no
estatales (como el crimen organizado) para que no sobrepase al de los
Estados, la sociedad civil organizada y no organizada y de los organis-
mos multilaterales cooperantes.

Los factores condicionantes de la materializaciéon del escenario
global deseado, tanto al nivel interno como global, son los siguientes:
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a) conservacion y adecuado aprovechamiento de la naturaleza y el
medioambiente,

b) desarrollo sostenible: educacion, crecimiento verde/circular,
ciencia y tecnologfa,

) capacidad geopolitica y geoestratégica: integracion regional y
global y autonomia estratégica de la region,

d) desarrollo politico-institucional: democracia y participacion,

e) desarrollo sociocultural y digital: enfoque de cierre integral de
brechas del desarrollo.

Los escenarios de América Latina dependen en gran medida de
la adecuada gestion de la pandemia, que dista aun de haber termina-
do. Entre los factores claves para la recuperaciéon postpandemia cabe
mencionar la calidad del gobierno, el fortalecimiento de la gobernabili-
dad, un manejo eficiente e inclusivo de las tecnologfas de informacién
y comunicacion, asi como la integracién de los saberes tecnolégicos y
humanos. Corregir el modelo depende de la concepcion del escenario
deseado, el comportamiento ciudadano, el ejercicio de las libertades in-
dividuales, el respeto al bien comun, y de cémo evolucionen los movi-
mientos sociales. Otro factor estratégico es la participacion de los paises
en las redes de cooperacion cientifica y tecnolégica.

Los decisores y los organismos de planificaciéon no solo deben
tener en cuenta la data, la informacién y el conocimiento para la adop-
cion de medidas. Es importante pensar estratégicamente, para ampliar
las miradas del mundo y la capacidad de entender holisticamente lo que
esta sucediendo, evitando caer bajo el dominio de las teorias de la cons-
piracion, que resultan altamente polarizantes y desorientadoras.

Los cuatro escenarios muestran opciones diferentes de gestion de
la pandemia, segun la disposicion social y politica para evolucionar hacia
un capitalismo consciente y un mundo orientado por una agenda global
basada en bienes comunes y en los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Enlos dos primeros escenarios se tratarfa de una lucha geopolitica y
geoestratégica entre los Estados Unidos, la Uniéon Europea, Rusia y China
por lainfluencia en la conduccién yla gobernanza global, en la que la vacu-
na se convierte en una mercancia y, por tanto, en una herramienta para es-
tablecer nuevas influencias sobre los paises que carecen del conocimiento
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cientifico y tecnologico. En los dos dltimos escenarios se ampliaria la vi-
sion y se podrian establecer lazos de cooperacion global para superar las
brechas que genera la pandemia y enfrentar los desafios de la cuarta revo-
lucién industrial, el cambio climatico y el cambio estructural global.

Iniciamos la nueva década con magnos retos y con minima accién
colectiva en América Latina. La realidad es desalentadora, se observa
la deslegitimacion de la politica, un conflicto entre élite y pueblo, una
pugna entre ricos y pobres, desigualdad y concentracion de la riqueza.
LLos mecanismos de integraciéon econémica no progresan y las instan-
cias de accion colectiva se mantienen adormecidas. Celac, la Alianza
del Pacifico, Mercosur, Unasur y Prosur estan desvanecidos y el posible
acuerdo Mercosur-UE esta pendiente hace anos. América Latina brilla
por su ausencia en los debates sobre cambios mundiales. Sin una deci-
siva coordinacién en torno a objetivos comunes, los paises de la region
tendran escasa posibilidad de incidir en la formulacién de las nuevas
reglas globales. La cooperacion entre Brasil y México, las naciones ma-
yores de la region, es un factor relevante para afianzar la coordinacion
de América Latina y su gravitacion en la gobernanza global.

¢Qué estrategia impulsar en América Latina ante la nueva globali-
zacion? Bl tema prioritario es concordar posiciones comunes en aque-
llos temas que afectan a todos, a saber, la pugna Estados Unidos-China,
la OMC y los obstaculos a la libertad de comercio y la inversion, la deu-
da y el financiamiento internacional para el desarrollo, la marcha de los
ODS y la produccioén y distribucion de vacunas y medicinas.

Los pafses de América Latina deben colaborar ente si y mejorar
su coordinacion con la Unién Europea en la defensa de la democracia y
los derechos humanos, la organizacién de un estado de bienestar, la re-
gulacion de las grandes empresas digitales y colaborar en la contencion
del cambio climatico.

Se deben multiplicar los acuerdos entre universidades latinoameri-
canas para formar profesionales y realizar investigaciones conjuntas en
areas de interés comun. Existen proyectos conjuntos en infraestructura
de conexién terrestre. También hay espacio para acuerdos bilaterales
y trilaterales, como el grupo Chile-Argentina 2030 creado por ambas
cancillerfas y que funcioné dos afios, entregd propuestas y, lamenta-
blemente, después entr6é en hibernacion. Se pueden poner en marcha
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iniciativas entre Perd y Chile en comercializacion o investigacion en
cobre, produccién de equipos, teniendo en cuenta que ambos paises
producen mas del 50% del cobre mundial; o en litio, del que Argentina,
Chile y Bolivia poseen mas del 50% de las reservas mundiales.

Al mismo tiempo, corresponde profundizar acuerdos entre la
Alianza del Pacifico y Mercosur, fortalecer Celac, realizar un plan de
consultas multilaterales entre los latinoamericanos que forman parte
del G20, al igual que actualizar los acuerdos de alcance parcial y los de
complementacién econémica suscritos via Aladi. Todas estas acciones
podran intensificar la asociacién de los latinoamericanos para aumentar
nuestra influencia en la definicién de nuevas reglas globales.

En cuanto a la capacidad tecnolégica, sorprende el escualido es-
fuerzo y la minima atencién que cada pafs latinoamericano presta a la
creciente brecha con Asia. América Latina corre el riesgo de quedar
realmente rezagada. Existe otro escenario, de progreso rapido, al que
se podria acceder si se articulan fuerzas politicas y técnicas que impul-
sen una gran transformacion. Esta region puede dar un giro, salir de la
indolencia y de la comodidad de pensar que la tecnologfa se compra
y que no es necesario generar capacidades nacionales. Con decisiéon y
recursos, los resultados futuros podrian ser apreciables si se refuerzan
y coordinan las capacidades nacionales.

Debido a la velocidad y complejidad de las transformaciones en
curso, es necesario realizar un monitoreo de manera continua. Se cons-
tata que los nuevos retos requieren cooperacion global para atender los
nuevos temas de salud y medioambiente que ninguno puede resolver
a nivel nacional. El coronavirus ha obligado a los gobiernos a prote-
ger a todas las personas, independientemente de su poder econdémico
o influencia social. La pandemia no permite aislar por grupo social, ya
que cada uno depende de los demas. La ubicuidad del virus impone
la urgencia de acciones globales en salud, pobreza y desigualdad. Asi
como las etapas anteriores de la globalizacién han sido impulsadas por
la internacionalizacién de las finanzas, el consumo y la produccion, las
innovaciones mas relevantes a futuro ocurriran en el ambito de la salud
y del cambio climatico. Un ejemplo es la creacion de una nueva orga-
nizacion internacional dedicada a prevenir y combatir las pandemias y
asegurar el abastecimiento de vacunas a todos los habitantes del planeta.
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Los escenarios postpandemia muestran que América Latina tiene
la oportunidad de ejecutar importantes transformaciones, hasta ahora
pendientes, para superar el retraso econémico y social. Las tecnologfas,
los cambios institucionales, un Estado mas activo y las alianzas publi-
co-privadas pueden generar empleos decentes y el desarrollo de nuevas
empresas, especialmente en los ambitos digital y verde.

Las sociedades estaran mds empoderadas, se defenderan dere-
chos, especialmente de la mujer, cuya mayor presencia sera vital para
esa nueva etapa. La gobernabilidad nacional es una condicién indispen-
sable para sacar provecho de las nuevas tendencias y de los factores de
cambio globales. L.a democracia, la participacion y la transformacion del
Estado son prioritarias para poner en practica las nuevas politicas a las
que se llegue a acuerdo en cada pais y entre todos los paises.

La prioridad de una nueva estrategia nacional es la cobertura y
calidad de la educacién y el incremento de los recursos humanos y fi-
nancieros para investigacion cientifica. Ademas, con el fin de acelerar
la innovacién, es necesario definir una estrategia compartida por el
Estado, las empresas y los centros de investigacion.

Se avanzara hacia un nuevo pacto social, con mayor participacion
ciudadana y de los trabajadores en las decisiones de las empresas. El cuida-
do de los sectores vulnerables debera incluir a los inmigrantes, cuya can-
tidad seguramente aumentara como consecuencia del cambio climatico.

América Latina debera reforzar sus alianzas con el Asia Pacifi-
co, que sera la zona de mas rapida innovaciéon econémico-tecnologica.
También debera articular vinculos mas estrechos y mutuamente benefi-
ciosos con la Unioén Europea, en ambitos como la defensa de los valores
republicanos, democraticos, de derechos humanos y del multilateralis-
mo, que son esenciales para el desarrollo de esta region.

América Latina debera superar su fragmentacion y coordinarse
para incidir en la elaboracion de las normas que regularan un nuevo
orden internacional, privilegiando cuatro ambitos: salud, desigualdad,
medioambiente y digitalizacion. Los cuatro ejes direccionales del giro
latinoamericano se deben encaminar hacia un sistema politico inspirado
en los principios de democracia social, aquel que mejor armoniza las
aspiraciones de libertad, igualdad, equidad y sostenibilidad, con coope-
racion internacional.
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CAPITULO 1V

HACIA DONDE QUEREMOS IR.
INICIATIVAS [’ARA IMPULSAR EL GRAN
GIRO DE AMERICA LATINA

El escenario deseado

En el capitulo anterior se exploraron megatendencias globales y esce-
narios de futuro de América Latina. Corresponde ahora caracterizar el
gran giro latinoamericano (es decir el escenario deseado), constituido
por la interaccion entre:

* las tendencias del capitalismo consciente y 1a agenda global basada en los

Objetivos de Desarrollo Sostenible (contexto macro),
* el escenario del giro virtuoso pleno (contexto latinoamericano),
* la gestion orientada por un cambio consciente (contexto de la pandemia).

El escenario deseado —el giro virtuoso— nos brinda la posibili-
dad de construir un mejor futuro para todos: prospero, sostenible, in-
cluyente y democratico. No se trata de una utopia, sino de una visién
estructurada, innovadora y alcanzable que requiere comenzar a cons-
truirse sin retardo y perseverar en el esfuerzo. Corresponde ahora, en
este capitulo, analizar y proponer rutas que viabilicen el transito ha-
cia ese escenario en un periodo y con modalidades y sesgos que cada
pais debera definir. Identificamos las politicas, reformas, acciones y las
condiciones internacionales propicias para acercarnos a tal escenario;
también indicamos los riesgos y exploramos las consecuencias de des-
viarnos hacia los otros escenatios.

El escenario deseado muestra la necesidad de un cambio significa-
tivo de paradigmas, y excluye pequefios cambios que dejarfan incélume
el modelo de desarrollo prevaleciente. Las opciones revelan la posi-
bilidad de una economia mas humanizada, una sociedad basada en el
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conocimiento, una postura ética frente a la desigualdad (que se acentia
con la revoluciéon tecnoldgica) y un equilibrio entre el ser humano y la
naturaleza. IL.a pandemia no es una turbulencia temporal frente a la cual
se pueda simplemente pretender un regreso a la normalidad, sino que
amerita una reflexién de fondo sobre el gran giro que requiere la region.

La consideracion de los escenarios refleja el imperativo de generar
nuevas capacidades para afrontar realidades mas complejas, inestables y
conflictivas que las actuales. Y denota la insuficiencia de los escenarios:
inercial (sin giro), giro catastrofico y giro sin rumbo, frente a las dinami-
cas del cambio estructural global que conlleva el giro virtuoso.

El escenario deseado busca sembrar en las personas la vision de
que el futuro se puede construir, de una forma pedagogica y sencilla.
No representa el simple reflejo de un descontento que no plantea alter-
nativas ni salidas, tampoco asume el cinismo de quienes justifican el szazu
guo bajo el supuesto de que la Gnica opcion valida es conformarse con
el actual estado de las cosas. Advierte sobre la necesidad de recorrer un
largo sendero de transformacion y acerca de las nefastas consecuencias
de quedarse a mitad del camino, en una suerte de colcha de retazos
que no conduce decisivamente hacia un nuevo paradigma y modelo de
desarrollo.

El Recuadro 5 presenta un conjunto de definiciones que se aso-
cian al transito de la situacion actual al escenario deseado en mate-
ria de desarrollo sostenible, democracia, progreso social e inclusion.
Las declaraciones son necesariamente generales, pues intentan ser perti-
nentes para todos los paises, y correspondera a cada sociedad expresar-
las y realizarlas en sus propias “claves nacionales.”

Recuadro 5. ;Qué giros avizoramos para orientar la accién hacia un
futuro deseado?

1. Del estancamiento, la desigualdad y el elitismo, a un crecimiento con equi-
dad y participacién.

2. De la primacia del corto plazo a una vision estratégica de largo plazo.
La prospectiva ayuda a gobernar. El futuro se construye, no esta predetet-
minado. La visién es una fuerza de cambio.

Continia
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3. Del reduccionismo ideolégico a una comprension de la complejidad.
Mas alla de las izquierdas y derechas. La incertidumbre requiere miradas
sistémicas.

4. De la mirada nacionalista a una visién global. La globalizacion exige inci-
dir en la formulacion de las reglas que regiran el nuevo orden colaborativo
internacional. Los paises latinoamericanos deben definir posiciones co-
munes.

5. De un Estado vertical a una organizacién horizontal, en red, con poder
distribuido, descentralizado y local.

6. Del ejercicio del poder cupular, al didlogo y la participacion desde la base.
La realizacién de un gran giro requiere de un compromiso ciudadano
compartido.

7. De la frustracion, la desconfianza y la polarizacion a propuestas inclusivas,
con acuerdos sociales y esperanza de un futuro mejor para todos.

8. De la inseguridad y la violencia a la seguridad ciudadana y la justicia.
Erradicar las drogas, el crimen y la corrupcién es requisito para el afianza-
miento democratico.

9. Del comportamiento individualista y egofsta a una actitud solidaria y coo-
perativa. Educar para la democracia y el respeto a la dignidad de cada
persona.

10. De la obsesion por un crecimiento a cualquier precio a un desarrollo social
y ambientalmente sustentable.

11. De una sociedad segmentada y fracturada a una hiperconectada e integrada.

12. Del rezago educativo y tecnoldgico a una economia de participacién, ca-
pacitacion y protecciéon social de los trabajadores, promotora de la inno-
vacion, el desarrollo cientifico y cultural y del desarrollo de capacidades
nacionales.

13.De una cultura machista excluyente a una de iguales derechos a las mujeres
que incremente la presencia femenina en la conduccién del pais.

14. De una ciudadania pasiva y resignada a una sociedad civil activa, que recla-
ma sus derechos y se moviliza.

15.De una institucionalidad que solo respeta formalmente los derechos po-
liticos a una organizacion que garantice el ejercicio real de esos derechos,
sustentandolos en derechos econémicos y sociales universales.

16.De un sistema social de mercado que constrifie al ciudadano a ser un con-
sumidor, a un proyecto democratico, social y ambiental; a una verdadera
democracia social y verde.

Fuente: elaboracion propia.
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Una vez caracterizado el escenario del gran giro latinoamericano,
en el Capitulo V abordamos posibles caminos para transitar hacia ese
gran objetivo.

Desafios para impulsar las transformaciones'”’

América Latina viene luchando por décadas contra una serie de obs-
taculos que impiden su madurez democratica y su desarrollo pleno y
sostenido. Con la pandemia, dichos obstaculos se elevaron, aparecieron
restricciones adicionales y surgieron nuevos escollos. En esta seccion,
abordamos diez retos regionales y nacionales que consideramos funda-
mentales de atacar para re-encaminar a la region por la ruta del desarro-
llo y la democracia'®. Si estos desafios no se enfrentan y las amenazas
perduran, el futuro serfa sombrio. Los riesgos y amenazas deben ser ad-
vertidos y combatidos oportunamente con soluciones perdurables para
avanzar hacia un mundo mejor.

La superacion de estos diez desafios supondria pasos firmes hacia
el escenario deseado, que toma en cuenta su caracter amplio y compar-
tido por todos los paises de la region, algunos con mayor intensidad.
Cada reto se trata de manera breve y su mayor analisis y sus implicacio-
nes son la tarea de cada pais.

Los desafios deben enfrentarse con inteligencia colectiva y visiéon
de largo plazo, procurando soluciones para los retos emergentes de ma-
nera inmediata, pero también con mirada larga y buscando soluciones
estructurales, transformadoras y perdurables. La funcién del Estado
(fortalecido) es clave para articular los esfuerzos con el resto de los ac-
tores sociales.

7 Esta seccidn se basa en Bitar y Zovatto (2021).

¥ El Foro Econémico Mundial identifica tres grupos de tiesgos agrupados segin su
petfil temporal: peligros presentes y claros (0-2 afios), efectos colaterales (3-5 afios)
y amenazas existenciales (5-10 afios); entre ellos estan los seis que aqui identificamos
para América Latina; véase Foro Econémico Mundial (2021).
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Desafio 1. Acordar un nuevo contrato social: inclusion e
ingreso basico universal

El aparato estatal ha debido, en pandemia, expandir su ambito de ac-
cion para proteger la salud, entregar dinero directamente a cada persona
para alimentarse y sobrevivir y, a las empresas, para mantener empleos
y recuperarse. El Estado no estaba preparado, y algunos piensan que
su relevancia sera transitoria y que, pasada la crisis, retornara a su di-
mension anterior. Mantener esa debilidad comprometerfa su capacidad
de proteger a la poblacién y forjar un estado de bienestar. Ejecutar las
nuevas funciones exigira modificaciones mayores en la organizacion del
Estado para reconvertir actividades productivas, acelerar la innovacion,
reducir la contaminacion, ensanchar el dialogo social. En América Lati-
na, el Estado carece de esas capacidades, indispensables para desplegar
su labor; es necesaria su reconversion para hacerlo proactivo, eficiente,
promotor de la democracia, la justicia social y el desarrollo sostenible.

La inclusién social es necesaria para fortalecer el sentido de comu-
nidad y la profundizacién democratica. Los altos niveles de desempleo
durante la pandemia requeriran de planes especiales de empleo y capa-
citaciéon con enfoque de género y edad. Adicionalmente, la aceleracion
de la digitalizacion y el consiguiente desempleo exigen proteger a las
trabajadoras y los trabajadores y sus familias en la transicién sanitaria y
tecnologica, y apoyarlos con un gran plan de alfabetizacion, formacion
e investigacion digital. La automatizacion y la inteligencia artificial eleva-
ran la productividad, pero también provocaran desempleo entre quienes
realizan labores rutinarias.

Sin una accién enérgica en favor de la alfabetizacion digital y la
proteccion del trabajador y su familia durante la transicion a nuevos
empleos, se elevara la desigualdad. Un nuevo pacto social serd indispen-
sable para absorber el impacto de los cambios tecnolégicos en el futuro
del empleo. América Latina puede superar su atraso tecnolégico con un
programa de digitalizaciéon acelerado, educacional, de infraestructura e
investigacion. La digitalizacién provocara una elevacion de la producti-
vidad. Ese “dividendo digital”, debera distribuirse mejor.

Un nuevo pacto social deberfa contemplar la implantacién pro-
gresiva de un ingreso basico universal que garantice la sobrevivencia de
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todas las personas y les otorgue autonomia para desarrollarse y aportar
a la comunidad. El ingreso basico universal podria ayudar a disminuir
la informalidad (manifestacion preponderante del atraso y la exclusion
social); el pacto incluirfa como pilares la capacitaciéon y la proteccion
laboral, la formalizacién financiera, previsional y tributaria, junto con
las indispensables reformas tributarias progresivas. La implantacion de
estas medidas puede ser gradual e incluir la remuneracion del cuidado
de nifios, enfermos y ancianos, realizado

L Gaitorvive dld st principalmente por mujeres. Y debe re-

de salud, como sultar de un amplio proceso de didlogo

ingrediente de un nuevo . ., .
g y deliberacién con la comunidad y sus
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.., organizaciones, que mejor conocen sus
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de los derechos politicos, La fragilidad de las cadenas in-

e 5w etk efsfdn ternacionales de producciéon y abaste-
cuidar la salud de todos. cimiento de bienes basicos refuerza el
objetivo de seguridad alimentaria como

una prioridad del nuevo contrato social; ademas, la pobreza y el hambre
se han extendido en América Latina y los paises deberan privilegiar el
abastecimiento de alimentos y medicinas a los mas vulnerables (antes de
la pandemia, la FAO (2018) ponifa en duda la capacidad de alimentar a
una poblacién mundial que se aproximarfa a 10.000 millones de habitan-
tes en 2050). Tenemos la obligacién moral y politica de erradicar el ham-
bre, maxime cuando se trata de un continente exportador de alimentos.

Desafio 2. Consolidar la democracia, con respeto de los
derechos humanos

LLa crisis podria configurar un escenario propicio para la adopcion de po-
deres especiales por parte de los gobiernos, que obliga a estar alerta ante
los riesgos de retroceso democratico. Varios gobiernos autdcratas a nivel
global y regional han aprovechado la pandemia para reforzar su posicion.
También se observa con preocupaciéon que en algunas democracias se
han introducido poderes de emergencia sin las garantias de control ne-
cesarias. Estas medidas no deben servir de excusa para debilitar el esta-
do de derecho, violar los derechos humanos, restringir indebidamente la
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libertad de expresion, atacar a la oposicion y cerrar o reducir los espacios
de la sociedad civil. Para decitlo de manera directa, la crisis no otorga a
las autoridades un cheque en blanco para hacer cualquier cosa.

Tales medidas de excepcion, necesarias en una emergencia sani-
taria, deben ejecutarse con estricta supervision parlamentaria y control
judicial, para evitar abusos y garantizar su temporalidad y aprobacion
legislativa. Como bien recomendé la Comision Interamericana de De-
rechos Humanos (CIDH), estas medidas de restricciéon deben ajustarse
a los principios pro persona de proporcionalidad, temporalidad y deben
siempre procurar el estricto cumplimiento de los objetivos de salud pu-
blica y proteccion integral.

Las atribuciones especiales que se delegan a un gobierno deben
ser proporcionales, temporales y estar sujetas a la fiscalizacion de los
otros poderes del Estado, de la sociedad civil y de los medios de comu-
nicacién. Es esencial respetar las elecciones, la libertad de expresion y
de movimiento, la plena operacién del parlamento y la autonomia del
poder judicial. Los gobiernos democraticos deben proporcionar seguri-
dad, respetando el estado de derecho.

LLa expansion de la digitalizacion, el seguimiento y trazabilidad de
cada persona, el pago directo a desempleados y pobres para que sobre-
vivan estan abriendo paso a sistemas de vigilancia y de control social
inéditos. Las fuerzas armadas que supervisan cuarentenas y toques de
queda pueden tornarse habituales. Los gobiernos deberan usar nuevas
tecnologias para prevenir y cuidar la salud de cada persona, y esas mis-
mas tecnologias podrian ser utilizadas para limitar la libertad. El estado
de vigilancia serfa parte de la nueva realidad. Y luego el control podria
penetrar a otro nivel, la llamada vigilancia “bajo la piel”, que permitirfa
medir estados de animo (procesos quimicos) y transitar desde el conoci-
miento de lo que cada persona hace a lo que la persona siente y piensa.

Cuando la principal amenaza ya no son las guerras en América La-
tina, sera indispensable definir nuevas funciones para las fuerzas arma-
das, especializarlas en emergencias nacionales y globales, especialmente
las derivadas del cambio climatico. Su capacidad logistica, planificado-
ra y ejecutora es de gran valor en emergencias humanitarias actuales
y futuras. Ademas, el adiestramiento del personal puede contribuir al
desarrollo productivo que demandara mayores habilidades tecnolégicas.
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En ningun caso los gobiernos democraticos deben asignatles respon-
sabilidades en la mantenciéon del orden publico interno, para lo cual
no estan preparadas; aunque no es un fenémeno generalizado, deben
lamentarse y condenarse las violaciones a los derechos humanos que
han perpetrado miembros de las fuerzas armadas en algunos pafses.
Igualmente, se ha de reformar y capacitar a las policias para que actien
con respeto a los derechos humanos y al estado de derecho.

La ciudadania exigira distribuir el poder, empoderar a las personas
y ampliar la participacion politica y la inclusion social. Los cambios ne-
cesarios para encarar los desafios futuros exigen una redistribucion del
poder desde las élites a los demas grupos sociales. A la pugna historica
entre derechas e izquierdas se agregara con fuerza la tension élite-ciuda-
danos y, muy probablemente, se acrecentaran las manifestaciones socia-
les para reducir las desigualdades. Crecera la demanda por una presencia
mayor de mujeres en la conduccion de la sociedad.

Mencion especial merecen los contingentes de migrantes inter-
nacionales que transitan por millones en todo el mundo, padeciendo
violaciones sistematicas a sus derechos humanos. En América Latina la
migracion internacional es una realidad desde hace décadas, pero en los
ultimos diez afios se ha multiplicado debido a factores principalmente
econémicos, pero también politicos y de seguridad. Casos emblemati-
cos han sido las migraciones mexicana, dominicana, cubana y centro-
americana a los Estados Unidos, la venezolana a todo el continente, la
haitiana a Norteamérica y América Latina, y la ecuatoriana a Espafia,
entre otras. En el caso del intento de llegar a territorio del suefio ame-
ricano, los derechos humanos de los migrantes son permanentemente
vulnerados por autoridades, una parte de la poblacién local y el crimen
organizado. En la crisis de salud que enfrenta la region se debe prestar
especial atencién a los migrantes (vacunas, atenciéon médica, refugio),
no solo por el respeto a un derecho humano basico, sino también por
el peligro de contagio de otros migrantes y de la poblacién en general.

La gobernabilidad democratica es esencial para asumir estas tareas
con éxito. Los acuerdos amplios y de mayorfa son indispensables para
evitar la polarizacion politica y la consiguiente paralizacion de la accion
publica. La polarizacién conlleva el riesgo de caer en autoritarismo o
populismo; el autoritarismo por la tentaciéon de contener y reprimir las
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manifestaciones sociales; el populismo por la pretensién de satisfacer,
con promesas irrealizables, las demandas sociales sin la mediacion de las
instituciones, partidos politicos y organizaciones sociales.

Desafio 3. Elevar la participacion ciudadana y fortalecer
el dialogo social

La democracia exigira numerosas reformas politico-institucionales.
En América Latina se debera equilibrar el excesivo poder presidencial,
fortaleciendo el parlamento, la autonomia del poder judicial y delegando
atribuciones a nivel local. I.a democracia se refuerza con la cercania de
los ciudadanos a la toma de decisiones y su involucramiento mas expe-
dito a nivel municipal.

La region carece de mecanismos efectivos de dialogo social, y de-
bera desplegarlos para consultar y alentar la participacion de la comuni-
dad en las elecciones y decisiones de politica publica. Instancias como
los consejos econémico-sociales y medioambientales deberfan crearse a
nivel global, nacional y local. Dicha participacién diluye las tendencias
autoritarias y facilita los proyectos compartidos. Los sectores democra-
ticos deberan instaurar nuevas modalidades de participacion a fin de
fortalecer la democracia representativa.

La sociedad civil debera adquirir mas poder y autonomia. A su
vez, las nuevas formas de comunicacion social deben propender al em-
poderamiento ciudadano, para lo cual se debera resguardar la veracidad,
la dignidad, la libertad y la privacidad, e impedir el abuso, la distorsién,
la manipulacion. La proteccion de la integridad de las elecciones es un
desafio creciente, y las organizaciones sociales deben ser participes de
esa tarea, advirtiendo de falsedades, entregando informacién veridica,
corrigiendo distorsiones.

Por ello sera imprescindible regular a las redes y a las grandes em-
presas que proveen comunicaciones sociales, y contar ademas con not-
mas éticas establecidas por las propias empresas para el funcionamiento
transparente y confiable de las plataformas. El establecimiento de nuevas
normas debe ser global, los parlamentos habran de coordinarse para que
esas normas defiendan la democracia en todos los paises. Los avances
en el Parlamento europeo deben servir para generalizar criterios y leyes
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que aseguren la transparencia, eviten la desinformacion. Estas reglas, le-
yes y criterios no pueden limitar la libertad de expresion, imperiosa en
democracia. Igualmente, deben resguardar la privacidad de los datos per-
sonales. Conviene crear un sistema publico independiente para revisar la
informacion, corregir las distorsiones e informar a la ciudadantia.

Desafio 4. Instalar un sistema de salud incluyente,
eficiente y progresivo

Existe un alto riesgo de que el impacto del Covid-19 en el funcionamien-
to de las economias nacionales y mundial socave ain mas el sostén eco-
némico de los paises y de las familias pobres, produciendo un aumento
en la desigualdad en sus muy diversas dimensiones: ingreso, territorial,
género y acceso a servicios como educacion, salud y empleo digno.
El menor ritmo de crecimiento que se prevé aumentaria el desempleo y
reducirfa los ingresos de las familias mas necesitadas, especialmente de
los trabajadores informales, con lo que se perderia capital productivo.
La brecha digital puede elevar la desigualdad, entre paises ricos y pobres
y dentro de cada pafs, entre poblacion rica y poblaciéon en condicion de
pobreza (véase Oxfam, 2021).

La pandemia ha puesto a la salud en el centro de las prioridades
de la agenda publica. El primer cambio transformador deberia ser el
fortalecimiento de los sistemas publicos de salud para que accedan to-
dos los habitantes en condiciones de real igualdad. En América Latina
la segmentacion entre lo publico y lo privado ha provocado diferencias
de calidad inaceptables, una discriminaciéon que explica en buena par-
te las protestas de 2019 en algunos paises, y que contindan latentes.
La historia revela que los choques exégenos siempre han provocado
cambios sustantivos de la organizacién social de cada paifs. Luego de la
pandemia de 2020-2021 el impetu sera mayor, y deberfa abarcar multiples
iniciativas, como formar mas personal médico, elevar los recursos para
investigacion cientifica, remunerar la labor de cuidado a los vulnerables,
mayoritariamente atendida por mujeres; coordinar esfuerzos mundiales
de investigacion, produccién nacional de medicamentos y control de
armas biologicas.
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La alta proporcién de medicamentos elaborados en China e In-
dia deja a muchos paises expuestos a una dependencia que preferiran
evitar. Las sociedades querran asegurar el abastecimiento interno y to-
mar distancia de interrupciones que puedan acontecer en otras latitudes.
Algunos paifses de América Latina tuvieron en el pasado laboratorios
que elaboraban genéricos, habfa investigacion; pero en el marco de las
politicas neoliberales de mercado, se perdié ese conocimiento y ese
potencial. La mayoria de las naciones latinoamericanas cuenta con las
habilidades para ofrecer productos y servicios mas sofisticados, reducir
precios y mejorar la salud. Es el caso de las vacunas.

Emergeran condiciones favorables para efectuar reformas con-
tundentes, crear un seguro universal, proveer de medicamentos a pre-
cios controlados, elevar la produccién nacional de genéricos, producir
equipo médico, retomar la produccién de vacunas, fortalecer la inves-
tigacion, reforzar el rol publico en produccion y distribucién. Salud no
significa solo medicamentos y atencion médica, también exige terminar
con el hacinamiento y proveer espacios, servicios y bienes publicos de
mejor calidad. Y lo mas relevante sera acrecentar la capacidad de pre-
vencion, con el uso de tecnologias de conectividad digital, el seguimien-
to y el tratamiento personalizados.

Correspondera a los Estados nacionales coordinar ese gran es-
fuerzo, que debera convocar a las empresas farmacéuticas y vinculadas,
laboratorios e institutos de investigacion, hospitales pablicos y privados,
médicos, profesionales de la salud, investigadores, etc. Se trata de un
sistema complejo que, ademas, deberfa ser tema central de una nueva
etapa de la cooperacion-integracion latinoamericana. En salud, como
en otros asuntos prioritarios, el esfuerzo conjunto de América Latina
redundara en resultados mas potentes, menos costosos y en un tiempo
menor respecto de la accién individual de los paises. Se trata de recrear
una competencia cooperativa que pondria la salud al alcance de las gran-
des mayorfas en toda la region.

La reforma del sistema sanitario, como parte principal de un nue-
vo pacto social es, a su vez, una condicion para la libertad y el ejercicio
real de los derechos politicos. Después de la pandemia no podremos
separar salud de libertad. No puede haber igualdad y ejercicio de los
derechos politicos sin cuidar la salud de todos. La reforma contribuye
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también a la convergencia entre libertad e igualdad, y protege de la en-
fermedad a todas las personas para que puedan desplegar sus capacida-
des, sin discriminacion, y ejercer a cabalidad sus derechos politicos.

Desafio 5. Crear las nuevas bases productivas para un
crecimiento verde e inclusivo

La paralizacion de actividades productivas por la pandemia ha ocasio-
nado un deterioro del capital humano y de gestién y ha reducido la
inversion, tanto en formacion de capital fisico y humano, como en in-
vestigacién y desarrollo. El cambio tecnolégico acelerara la expansion
de unas empresas y también la declinacion o cierre de otras, ampliando
las desigualdades productivas. El comercio internacional probablemen-
te reducira su ritmo de crecimiento, afectando mas a pafses cuyas ex-
portaciones estén basadas en recursos naturales, cuyos precios relativos
tienden a disminuir. El comercio de los recursos naturales dependera de
los cambios en la matriz energética hacia el uso de viento y sol, del reci-
claje de materiales, de la economia circular, para cumplir los requisitos
de menor huella de carbono que se exigira a futuro. De no avanzar a un
crecimiento verde se comprometeran las exportaciones y, por ende, el
crecimiento del producto.

La velocidad de recuperacion econémica dependera en buena me-
dida de la profundidad y duracién de la crisis sanitaria, lo que a su vez
incidira en mayores recursos en un periodo de regresion. Una politica
macroeconomica responsable exigira un importante esfuerzo de rees-
tructuracion de la deuda externa para recuperar la caida de la inversion
y del PIB y el apoyo de los organismos internacionales y de los paises
desarrollados; y de reformas tributarias para disponer de los recursos
fiscales necesarios, junto a la obligatoria eficiencia y transparencia en el
uso de esos recursos y su mayor progresividad.

No bastara con reactivar lo que existia. La clave esta en reconver-
tir e iniciar nuevos emprendimientos que utilicen capacidades desapro-
vechadas. La pandemia revel6 la existencia de potencialidades, como
acontecio con la fabricaciéon de mascarillas (cubrebocas) y ventilado-
res. Emergeran nuevas instalaciones, cuando las cadenas de produc-
cion se redisefien, para reducir la vulnerabilidad en el abastecimiento de
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alimentos o medicamentos; las nuevas tecnologfas de impresion tridi-
mensional permitiran fabricar nuevos articulos en cada pais, sin perder
economias de escala.

América Latina puede iniciar una politica de desarrollo producti-
vo fundada en tecnologias avanzadas y la digitalizacion, tanto en bienes
como en servicios. Los indispensables aumentos de productividad re-
queriran de planes focalizados en educaciéon superior y técnica, investi-
gacion, agilidad del sector publico, incentivos a la innovacién ambiental.
Cada pafs tiene actividades dominantes basadas en recursos naturales;
hay que procesarlos, digitalizarlos y crear nuevas actividades competiti-
vas. Bl didlogo entre naciones en el marco de una renovada cooperacion
regional sera de gran utilidad. Asimismo, es previsible que numerosas
actividades que antes se elaboraban en el exterior, con cadenas de pro-
duccién globales, puedan trasladarse a los espacios nacionales, subregio-
nales y regionales. Para ello es necesario concebir una nueva politica de
desarrollo productivo, disefiar objetivos e instrumentos para materiali-
zarla, apoyandose en plataformas puablico-privadas.

El modelo capitalista liberal imperante en la region desde hace
medio siglo debe transformarse; la empresa privada debe buscar no solo
maximizar utilidades para sus duefios o accionistas, sino también aten-
der los problemas de la comunidad, cuidar el medioambiente, innovar,
pagar sus tributos, abrir espacio a las mujeres con igualdad de derechos.
LLas empresas deberan incrementar su vinculo con la comunidad en que
habitan. LLos stakeholders seran mas importantes que antes, y los stockholders
menos importantes, como apuntan el Manifiesto del Foro de Davos de
2020 y numerosos expertos e instituciones.

La politica publica debera promover empresas pequefias innova-
doras que generen empleos de calidad y distribuyan el poder econémico.
Las empresas latinoamericanas deben ser mas proactivas en innovacion,
colaborando con otras, e incentivadas por el Estado, para la creacion de
nuevos productos y procesos tecnologicos. La colaboracion publico-pri-
vada-universidad-comunidad es insustituible y sera un ingrediente clave
para la necesaria reactivacién de las politicas de desarrollo productivo en
la region, con propdsito y vision estratégicos de largo plazo (Mazzucato,
2021). La diversificacioén del sector productivo otorgara mayor estabilidad
al crecimiento y, a su vez, mayor sustentabilidad a la democracia.
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Finalmente, la inversién publica, privada, nacional y extranjera
tendran que reactivarse y coordinarse con el liderazgo democratico del
Estado en el marco de los esfuerzos de reanimacion del crecimiento
(Coyle, 2020). No hay forma de expandir la produccion y el empleo
digno con coeficientes de inversiéon como los que exhibe América La-
tina desde hace décadas (alrededor de 20% del PIB); la aspiracion debe
ser llegar al 25% del PIB de manera sostenida por un largo periodo con
proyectos de alta rentabilidad econémica y social que respondan y apun-
talen una estrategia concertada de desarrollo de largo plazo.

Desafio 6. Convertir la

Mirar al futuro con digitalizacion en un bien publico

optimismo requiere

acordar un nuevo

contrato social, para
garantizar la inclusion,
fortalecer el sentido de
comunidad y
profundizar la
democracia. Sera
indispensable una

reforma fiscal progresiva

Las familias de menores ingresos no
cuentan ni con habilidades, ni con dispo-
sitivos digitales, ni acceso a banda ancha.
El acceso digital es un servicio publico y,
por tanto, es un derecho que el Estado
debe asegurar a todas las personas. La sa-
lud (que hoy adolece de un bajo nivel de
digitalizacion) sera un sector preferente

y gestionar el impacto de de digitalizacion, trazabilidad, telemedici-

los cambios tecnolégicos na, e igual tendencia se dard en educacion

en el empleo. a distancia, que debe extenderse hasta el
ultimo rincén para llegar a todos los ni-
flos y jovenes; y en el comercio, con nuevos sistemas de venta, bodegaje,
transporte y pago. Desafortunadamente, en América Latina la infraes-
tructura y la educacion digital son insuficientes y desiguales. Se requerira
de una densificacién de la infraestructura, fibra optica, equipos y am-
pliar espacios en las viviendas y en lugares publicos conectados.

Los grupos vulnerables sufren la amenaza de una digitalizacion ex-
cluyente. Los trabajadores manuales o los que desempenan labores de
manufactura sencilla o de servicios automatizables y los nifios que no po-
sean computadores, ni conexion, ni formacion digital quedarfan atras. Las
mujeres son especialmente damnificadas, sobre todo las jefas de hogar, al
igual que los pueblos indigenas y los migrantes que carecen de proteccion.
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Esta es una prioridad para todos los paises, cuya atencion debe
apoyarse en planes masivos de capacitacion, de formacion de profesio-
nales de alto nivel e investigacién en universidades y empresas. Se debe

ahora participar de la acelerada expan-

Un nuevo contrato social sion de plataformas, del procesamiento y

deberia contemplar la almacenamiento de datos y del disefio de

implantacién progresiva :
P prog algoritmos
de un ingreso basico , . ,
. . Los paises avanzados destinaran
universal, que garantice . .
. . mayores inversiones en nuevas tecnolo-

la sobrevivencia de

gias de comunicacion, alentados por la
disputa entre China y los Estados Uni-

dos. La Unién Europea ha definido prio-

todas las personas y les
otorgue autonomia para

desarrollarse y aportar a
la comunidad. ridad para su desarrollo digital. Los paises

desarrollados regularan la estructura em-
presarial para limitar la concentraciéon de pocas empresas integradas
verticalmente que oligopolizan las comunicaciones mundiales y pueden
poner en jaque la libertad de expresion y la privacidad. Los paises lati-
noamericanos deben acompafiar a tiempo ese progreso.

Por tanto, el salto digital, asi como todo desarrollo tecnolégico,
debe responder a un compromiso con la igualdad social, de modo que
se oriente su desarrollo a la solucion de los problemas clave de cada pais,
en particular el empleo y la creacién de una red de proteccion que con-
tribuya a un nuevo pacto social. Un gran programa digital de educacion,
infraestructura y procesamiento de grandes cantidades de datos pueden
conformar una tremenda iniciativa de gran beneficio, fundamental e
indispensable como una via para abatir la desigualdad.

Desafio 7. Transitar hacia ciudades habitables, incluyentes
e inteligentes

Las macrociudades latinoamericanas sufren deseconomias de escala,
deterioro de la calidad de vida, hacinamiento, saturacion del transporte
publico e inseguridad publica. La ciudad debe ser el espacio preferente
para la innovacion, para reducir las desigualdades y para mejorar la ca-

lidad de vida.
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Seran indispensables Los gobiernos deberan asegurar el
magnas reformas fiscales derecho a morar dignamente, con vivien-
integrales y progresivas, das sociales mas amplias, para habitar en
en el marco de un un mundo con mayor permanencia en el
nuevo contrato social hogar, con teletrabajo intenso. Se debe
que comprometa a las avanzar a otro urbanismo, menos viajes

élites a tributar mds para largos, barrios autosuficientes, con servi-

beneficiar a quienes cios de calidad y una vida social m4s in-

menos tienen y que, al . . :
yaus tegrada. Un urbanismo con mas espacios

mismo tiempo, garantice P , ..
S publicos y verdes, mas rutas para bicicle-
tas y peatones. La vida de barrio podria

volver a ser clave para el fortalecimiento

la eficacia y probidad de
la gestion de los recursos

por parte del Estado ) ) ;
del capital social, tan necesario en las ur-

bes en que impera la indiferencia, la desconfianza y, crecientemente, el
temor, incluso entre vecinos o pobladores de una misma demarcacion.
Las formas tradicionales de movilidad cambiaran. Y también se desa-
rrollaran formas eficientes e innovadoras para el desarrollo de la econo-
mia verde y la proteccion del medioambiente en las ciudades. Con ello
se mejoraria la convivencia social.

El Estado sera clave en la atenciéon a los sectores vulnerables
para proporcionatles acceso gratuito a servicios basicos y de seguridad
social, para crear espacios educativos y deportivos para los nifios y con-
tener el avance de la drogadiccion.

La digitalizacion y el trabajo a distancia haran posible reducir la
excesiva concentracion de la poblacién y la actividad econdémica en
grandes ciudades. Las ciudades medianas y pequefias pueden ofrecer
una vida mejor.

¢Como compatibilizar la sustentabilidad con una creciente urba-
nizacion? América Latina ya posee la mayor tasa de urbanizacion del
mundo y varias megaurbes. La calidad de vida se jugara en las ciudades.
¢Como revitalizar la vida rural y local, la descentralizacién con tecnolo-
gias digitales? Un planeta sustentable y una mejor calidad de vida exigi-
ran de otra distribucion de la poblaciéon sobre el territorio.
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Desafio 8. Mitigar y adaptarse al cambio climatico

ILa pandemia y el cambio climatico estan intimamente ligados. Ambos
son fenémenos globales y deben enfrentarse globalmente. Hasta dfas
antes de la difusion exponencial de los contagios, el tema mundial mas
angustiante era el cambio climatico. Los ultimos informes advertian los
riesgos de escasez de alimentos, subidas del nivel de los mares, ame-
nazas a poblaciones costeras, calor y sequia, incendios, deshielos, des-
plazamientos de poblacion. La pandemia ha despertado un sentido de
peligro inmediato a la vida que nunca habia logrado el tema ambiental.
Ahora es muy posible que la percepcion de peligro existencial de la
pandemia despierte mayor conciencia sobre la prioridad de combatir
el cambio climatico. La forma como los paises y la comunidad inter-
nacional enfrenten la crisis actual influira en el abordaje del desafio
ambiental.

La magnitud y frecuencia de desastres naturales por cambio cli-
matico se ha duplicado en las primeras décadas de este siglo, con fuerte
impacto en la productividad (World Bank Group, julio 2020). Asimis-
mo, los cambios ambientales podrian crear nuevos riesgos biolégicos
globales hasta ahora desconocidos.

América Latina no es la principal regiéon generadora de gases de
efecto invernadero —causantes del calentamiento global—, pero sufre
los efectos del cambio de clima desde hace décadas, especialmente en la
subregion norte de América Latina y el Caribe que padece fenémenos
hidrometeorolégicos cada vez mas intensos, seguidos de sequias que
afectan la disposiciéon de agua para consumo humano y para cultivos.
Sus acciones no deben limitarse a la adaptacion, sino también debe ha-
ber politicas de mitigacion; la sociedad debe ser mucho mas consciente
de lo que ha sido hasta ahora; cada uno de nosotros tiene una respon-
sabilidad. Incluso con acciones individuales, aparentemente marginales,
también podemos causar un impacto positivo en el clima. El cambio
climatico debe ser combatido y debe articularse con acciones para la
conservacion de la naturaleza, que en América Latina posee caracteristi-
cas notables de biodiversidad, hoy fuertemente amenazada.
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Desafio 9. Educar para la solidaridad y la cooperacion

¢Podra aflorar un mundo en el cual se morigere el individualismo y flo-
rezca la solidaridad, en el que cada persona se percate bien de que la
calidad de su vida depende de los demas? ¢Es muy utépico pensar que
se aplacara la arrogancia de creer en la supremacia humana sobre la
naturaleza, y que se descarte lo superfluo y el despilfarro? Es probable

La gobernabilidad que la vida con pandemia aleje del indi-

. vidualismo vy aliente la cooperacién y la
democratica es una

solidaridad. Asimismo, prepararfa me-

condicién esencial para
jor para abordar los desafios del cambio

el éxito del gran giro

e trad e @l climatico a través del compromiso con
regién. La realidad no se acciones colectivas.

transforma por la accion La digitalizacién acelerada modifi-
automatica del progreso cara las relaciones humanas, puede acen-
tecnolégico sino por la tuar la soledad y alejar de las vivencias
intervencién humana compattidas, o puede al contrario alentar
e )12 G v la conectividad y la creacién colectiva.

esas fuerzas hacia el T.a nueva forma de vivir afectara también

equidad, el empleo digno la salud mental. Los paises deberan crear

yla sostenibilidad social nuevas organizaciones publicas y priva-
y ambiental. . .
das que aborden esta necesidad, y esti-
mulen nuevos vinculos de afectividad y cuidado. Deberemos impulsar
una educacién para una convivencia armonica, con sensibilidad social,
combinando contacto virtual y presencial. Una democracia de ciudada-
nos empoderados estara mejor dotada para afianzar una sociedad justa
y sustentable.

La educaciéon para la democracia implica la sujecion a procedi-
mientos y normas, deliberacién respetuosa y racional, y proscripcion
de la violencia en las relaciones politicas y sociales. Este dltimo punto
puede adquirir mayor importancia si la crisis econémica y los cambios
tecnolégicos provocan crecientes movilizaciones sociales. Estas legiti-
mas movilizaciones pacificas, democraticas, suelen ser explotadas por
grupos anarquistas y organizaciones delincuenciales que, al generar vio-
lencia, despiertan temor y terminan favoreciendo posiciones conserva-

doras y autoritarias. La educacion para la democracia exige el desarrollo
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de habilidades para evitar la manipulacion, reconocer la informacion
falsa y evitar la segmentacion en grupos inconexos. La vida en armo-
nfa requerira de real conectividad entre todos y espacios de didlogo y
participacion.

Desafio 10. Fortalecer la cooperacion global y reactivar el
multilateralismo

El multilateralismo y la gobernabilidad global han declinado, justo
cuando se requiere mayor cooperacion. La previsible continuacion de la
disputa geopolitica entre los Estados Unidos y China retardaria la supe-
racion de las pandemias y la recuperaciéon econémica, esencial para los
paises menos desarrollados que necesitan reglas internacionales conve-
nidas colectivamente. El dilema de la humanidad es entre el nacionalis-
mo aislacionista y la solidaridad, advierte Harari (2020). Las pandemias,
no las guerras nucleares, pueden transformarse en el mayor peligro de
la humanidad. Este desafio requiere mayores capacidades globales de
prevencion, investigacion y accion, al igual que la supervision mundial
de las armas biolégicas. Las actuales instituciones internacionales no
poseen las capacidades necesarias, son insuficientes.

Los organismos internacionales han mostrado una limitada capa-
cidad de gestion para intervenir. Incluso la Uniéon Europea, el sistema
mas sofisticado de integracion, ha demorado en coordinar a los Esta-
dos nacionales y elaborar nuevas estrategias conjuntas. Es patente la
inadecuacion del orden internacional forjado desde los afios cincuenta,
cuando atun no se vislumbra el nuevo.

La pandemia esta revelando que el poder global estd mas distribui-
do, ningtn pafs predomina solo, y las dos grandes potencias tampoco
tendran la fuerza para ordenar a las demas naciones. Los actores no
estatales poseeran creciente autonomia, incluso respecto de los Estados
donde radican sus casas matrices. El nuevo orden mundial no surgira,
entonces, de una hegemonia unilateral ni bipolar, sera mas disperso y
fluido, y se deberan convenir normas comunes y mejorar los sistemas
de solucién de controversias.

Reiterando lo sefalado en el Capitulo 111, podria gestarse un es-
cenario en el que la pugna tecnolégica entre China y Estados Unidos
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en inteligencia artificial y control de datos desemboque, por razones
de seguridad militar, en un desacoplamiento y una suerte de muro tec-
nolégico. América Latina podria ser victima de esa pugna estratégi-
ca. La disgregacion de las instancias de coordinacion latinoamericana
constituye una falla perjudicial. La cooperaciéon es un requisito esen-
cial para defender los intereses latinoamericanos y establecer alianzas
internacionales que consigan la instauracién de normas convenidas
multilateralmente

ILa gobernabilidad global requerira mas didlogo y cooperacion.
América Latina, junto con naciones de Europa, Asia y Africa, debetfan
concertarse para reformar las instancias multilaterales en salud, alimen-
tacion, energfa, finanzas, cambio climatico y paz. Las Naciones Unidas,
el FMI y el Banco Mundial deberan desempefiar un rol muy superior
al que ejercen hoy. La Agenda 2030 y los ODS son la guia que todas las
naciones deberan proseguir.

La pandemia, la economia y el cambio climatico requeriran de
una creciente cooperacion entre Hstados, organismos internacionales y
actores no estatales. E1 G20 debe invitar a otros paises. Un paso cru-
cial es fortalecer a la OMS, la OMC, impulsar reformas de las Naciones
Unidas, el FMI y el Banco Mundial. Después de esta prolongada hi-
bernacion, se crearan nuevas instituciones internacionales que aborden
los nuevos desafios, inspiradas en principios de cooperacion e igualdad.
Las nuevas normas y estructuras de poder globales deberan ser fruto de
acuerdos multilaterales y de los cuales América Latina no puede estar
ausente.

El Estado y la magna reforma fiscal: la madre de las
reformas para enfrentar los desafios

La magnitud de los retos que enfrenta la region apunta a la necesidad de
una confluencia de voluntades por periodos prolongados. Como hemos
sostenido, el papel del Estado es clave, en tanto iniciador del proceso,
lider y aglutinador de las aspiraciones de los actores politicos, econémi-
cos y sociales, para acordar prioridades, objetivos, estrategias y politicas,
como una expresion fundamental de lo que aqui hemos llamado la go-
bernabilidad democratica.
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Los instrumentos de politica fiscal seran fundamentales para en-
frentarlos retos. En América Latinalos ingresos fiscales son insuficientes,
el gasto social protege apenas a los mas vulnerables, y su ejecucion adole-
ce de ineficacia. Prevalece una elevada desigualdad en diversas dimensio-
nes y altos porcentajes de poblacion en condicion de pobreza. La gestion
de las finanzas publicas brinda amplios espacios para mejorar. En oca-
siones, las politicas de gasto e ingresos publicos no solo no reducen la
desigualdad, sino que suelen aumentarla. Los programas sociales finan-
ciados con recursos publicos a menudo responden al objetivo de captar
clientela para los procesos electorales. Proyectos de infraestructura en
ocasiones son resultado de prioridades de corto plazo del gobernante
de turno, ajenas a la necesidad de impulsar el desarrollo sostenible y dis-
minuir las considerables disparidades territoriales del continente.

Urgen magnas reformas fiscales progresivas en el marco de un nue-
vo contrato social, que hagan que quienes mas tienen (tanto ingresos como
riqueza) tributen mas y que, al mismo tiempo, comprometan la eficacia y
probidad de la gestién de los recursos de todos por parte del Estado.

El elevado endeudamiento reciente, la desigualdad en la distribu-
cion del ingreso y la expansion de la pobreza requerirfan un aumento
significativo de las tasas impositivas a los altos niveles de ingreso. Si se
quiere reducir el déficit fiscal actual y ademas cubrir los rezagos en salud
y educacion, es necesario amentar progresivamente las tasas impositivas
entre cinco y diez puntos porcentuales del producto, de acuerdo con
algunos calculos. Ello generaria una fuerte resistencia de las élites eco-
némicas y un debate politico intenso. La opcidn de quitas generalizadas
al endeudamiento no parece viable porque es esperable que se reserven
para los paises mas pobres, ademds de que podrian restringir el acceso
futuro a los mercados internacionales privados. De otro lado, la renego-
ciacién de la deuda interna es inherentemente conflictiva.

Lo anterior llama a la necesidad de “inventar y concordar” una
magna reforma progresiva, con proposito y factibilidad, en la que habra
que informar, negociar y acordar con ganadores y perdedores de corto
plazo (inevitable), pero en la que todos ganen en el largo plazo; ese es el
gran desafio de la madre de todas las reformas y el Estado debe cumplir
un papel de liderazgo y coordinacién que sera fundamental para la firma
de un pacto fiscal de Estado.
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Entre los ingredientes basicos que el Estado debe poner en la
mesa de dialogo estan la garantia de un buen gobierno, la eficiencia y
la probidad en el uso de los recursos publicos, junto con mecanismos de
seguimiento y evaluacion transparentes y participativos. La aparicion de
buenos resultados en el corto plazo debe evidenciarse, como también
la claridad y pertinencia de los costos administrativos y de operacion.
Por ejemplo, los sistemas de proteccién social mediante transferencias
condicionadas deben evitar el clientelismo politico, con absoluta trans-
parencia en el manejo de los recursos.

En sintesis, se trata de erradicar definitivamente el oportunismo
politico, los esquemas clientelares, el engafio, la simulacién y las apa-
riencias que han caracterizado el uso de los recursos de la nacion, deste-
rrando su aprovechamiento por parte de intereses privados y de grupo,
para usarse en beneficio de las mayorias y, en particular, para el progreso
econémico y social de la poblacién mas vulnerable.

La gobernabilidad democratica es indispensable
para los grandes cambios

La magnitud de los desafios de cada pafs latinoamericano, en medio de
un proceso de transformacion global, exigira un gran giro para superar
las trabas histéricas y entrar en una fase democratica, de justicia social
e innovacion productiva. Tales transformaciones confrontaran grandes
obstaculos, la resistencia de los intereses (individuales y de grupo) exis-
tentes, la pugna entre visiones e ideologias, la persistencia de la mirada
cortoplacista de la clase politica y la tibieza de una mayoria que valora
mas la seguridad de lo inmediato que la esperanza incierta de los poten-
ciales beneficios futuros.

La capacidad para impulsar un giro transformador exige gober-
nabilidad democratica en el sentido definido antes. Para sustentatla, es
necesario lograr la confluencia de al menos tres condiciones:

e La primera condicion es concordar gué hacer y cimo hacerlo.

Un diagnoéstico certero de la realidad es fundamental para
convenir prioridades. A pesar de laincertidumbre, hay elementos
que son ampliamente compartidos, a saber, la inclusion social
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para mejorar las condiciones de vida de sectores rezagados, la
proteccion de sectores medios que temen un retorno a condi-
ciones de pobreza, el respeto de los derechos de todos contra
la arbitrariedad y el abuso de poder de una élite. Hay también
consenso en elevar las capacidades del Estado para fortalecer
educacion, seguridad, investigacion cientifica y tecnologica.

» Lasegunda es disesiar estrategias y politicas viables sustentadas en una
vision compartida del futuro deseado en las respuestas al qué ha-
cer y al como hacer. Existen capacidades técnicas para elaborar
programas serios y mostrar los beneficios a largo plazo para la
democracia y el bienestar social de la poblacion vulnerable.

e La tercera condicion es la conciencia democrdtica que otorga res-
paldo a un programa de transformacion. La crisis sanitaria, econo-
mica y politica ha despertado esa conciencia; se ha mostrado
la voluntad de participar politica y electoralmente, a pesar de
la pandemia. El Estado ha revelado capacidad de intervenir
en auxilio de las personas mas necesitadas, con transferencias
directas, antes impensables. Estos pasos no seran reversibles.
No habra retorno a la normalidad anterior.

Existen, por tanto, las condiciones para aprovechar la oportuni-
dad que conlleva esta crisis.

LLa gobernabilidad democratica se construye primero a nivel na-
cional. En cada pais los gobiernos, el Estado y la sociedad civil deberan
deliberar las medidas y reformas, formar coaliciones, y dotar al aparato
publico de las funciones y recursos para conseguir igualdad, participa-
ci6én e innovaciéon y con ello afianzar la gobernabilidad democratica.

Ni la tecnocracia ni el populismo sirven para afianzar la demo-
cracia; la tecnocracia define qué hacer, pero carece de capacidad de ha-
cer; y los lideres y movimientos populistas tampoco pueden sostener
una accion larga en el tiempo y se vuelven ineficientes a corto andar.
La cuestion de fondo es generar la capacidad de la democracia para eje-
cutar las transformaciones necesarias.

Una fuente de ingobernabilidad serfa una continua protesta ma-
siva, recurrente, consecuencia de la incapacidad de proveer resultados
palpables, que generarfa frustraciéon de sectores sociales postergados,
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sin proteccion del Estado. El temor a la inseguridad, agudizado por la
incertidumbre, predispone a aceptar a veces la restricciéon de las liber-
tades a cambio de seguridad y orden. La gobernabilidad democratica
requiere satisfacer las condiciones mencionadas y, ademas, educar en la
superioridad del didlogo en condiciones de igualdad, a fin de negociar y
buscar acuerdos.

El éxito de una estrategia nacional con gobernabilidad demo-
cratica en cada pais estara condicionado por las tendencias mundiales.
La hiperconectividad acelerara las transformaciones globales y acentua-
ra su gravitacion sobre las opciones nacionales. Avizoramos y anticipa-
mos que habra un cambio sustancial en los factores que impulsaron la
globalizacion en las fases anteriores, la dinamica financiera y productiva.
A estas se superpondran dos prioridades de toda la humanidad: 1a sa-
lud y el cambio climatico. El nuevo periodo historico se caracterizara
porque la vida de uno depende del otro y nadie puede aislarse. Las nue-
vas tendencias empujaran a la solidaridad, no al individualismo. Ambas
transformaciones induciran a la cooperacion.

La exploracion de nuevas alternativas politicas replanteara el de-
bate histérico entre capitalismo y socialismo. En este libro sostenemos
que la disyuntiva real es alejarse del capitalismo liberal y proseguir un ca-
mino de regulacién nacional y global de las dinamicas econémicas, en el
cual las prioridades de la sociedad sean determinadas democraticamen-
te, y el mercado contribuya a realizar una gestion eficiente de recursos.

El principio que inspira nuestras propuestas es la armonia entre
libertad e igualdad, y entre liberalismo politico y socialismo democrati-
co. El liberalismo politico valora y ampara los derechos individuales; el
socialismo democratico enfatiza y resguarda el contexto colectivo para
que las personas partan de un nivel basico de igualdad para desarrollar
su talento y ejercer sus derechos individuales.

La gobernabilidad democratica es una condicion esencial para el
éxito del gran giro transformador en la region. La realidad no se trans-
forma por la acciéon automatica del progreso tecnolégico, sino por la
intervencion humana organizada que encauza esas fuerzas hacia la equi-
dad, el empleo digno y la sostenibilidad social y ambiental. Es la super-
vivencia de la humanidad lo que estara realmente en juego en la préxima

122



H.Aac14 DONDE QUEREMOS IR. INICIATIVAS TRANSFORMADORAS PARA EL GRAN GIRO...

década. América Latina deberfa evolucionar a un sistema politico de
democracia social.

La Agenda 2030 como guia y horizonte

El acuerdo de todos los paises del mundo en torno a los objetivos de
desarrollo sostenible (ODS) constituye la mas trascendental definiciéon
estratégica del siglo XXI para la humanidad. Las metas para 2030 tienen
la magia de servir de guia a los programas nacionales de transformacion
y, al mismo tiempo, a los programas globales de cambio, permitiendo su
convergencia en una sociedad planetaria mas justa y sostenible.

La Agenda 2030 presenta una mirada integral, que abarca todas
las aspiraciones y urgencias de la vida en comun, del hambre a la paz,
del agua a la ciudad, de la educacion a la salud, del cuidado de los nifios
hasta el cambio climatico. Al mismo tiempo es un enfoque especifico
que aborda problemas concretos y permite orientar la acciéon puablica
en cada tema, en cada momento y en cada pais. Pero, ademas, junto
con ser una concepcion fundada en valores superiores para la mejor
convivencia humana, permite medir los resultados que se van logrando,
y evaluarlos para actuar con mayor eficacia. En suma, la Agenda 2030,
mejorada con el correr del tiempo, debe ser la brijula que guie l1a accién
politica de quienes aspiran a una democracia social, en cada nivel de la
vida publica.

La Agenda 2030 tue resultado de un arduo y complejo proceso de
negociacion, a través de foros y conferencias internacionales, reuniones
de alto nivel, consultas globales y con la sociedad de multiples paises.
Fue un ejercicio inédito a nivel mundial que logré obtener consensos
para acordar los diecisiete objetivos del desarrollo sostenible (ODS).
Participaron 193 paises, con niveles de desarrollo muy distintos y, por
ende, con agendas politicas, coyunturas y prioridades también muy
diversas; el dialogo facilit6 minimizar las divergencias y relevar las con-
vergencias. La Agenda 2030 define objetivos y metas comunes, con indi-
cadores que se deben adaptar a cada pafs, y ofrece una oportunidad a los
paises para planear su desarrollo sobre bases mas firmes.
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El horizonte temporal de los ODS se extiende a 2030; es un inter-
valo apenas suficiente para plantear metas de desarrollo que requieren
de planeacion y vision larga y estratégica. El compromiso de la region
puede convertirse en un motivador de un plan realista y un estimulo
para lograr continuidad de las politicas entre los sucesivos gobiernos.
Se trata de poner en “clave latinoamericana” los 17 ODS, y no al revés,
como algunos han sugerido. Es decir, no se buscaria imponer la 4gen-
da 2030 a las realidades nacionales, sino determinar colectivamente los
desafios de cada pafs, encontrar convergencias, acordar prioridades y
usarla como marco de referencia para fijar objetivos y metas nacionales
de corto, mediano y largo plazos.

La encrucijada que vive el mundo y la crisis del capitalismo del
siglo XXI son particularmente propicias para impulsar una nueva estra-
tegia de desarrollo que aborde grandes transformaciones indispensables
para arribar a 2030 en condiciones democraticas avanzadas con mayor
cohesion social y mayor bienestar y empleos de calidad. La reactivacion
de la economia pone de relieve la urgencia de transformaciones estruc-
turales para elevar la tasa de inversion, tanto publica como privada, y es-
pecialmente la dirigida a la construccion de infraestructura, de modo de
aumentar sistematica y permanentemente la productividad y el empleo
decente. Esto no lo resuelve el mercado, sino un Estado proactivo, sin
un interés politico-partidista deliberado, buenos programas y un amplio
respaldo politico y electoral de la ciudadania.

El progreso democratico requiere cambios globales

¢Como reformar el sistema global para crear condiciones internacio-
nales que favorezcan la capacidad nacional de cambio en democracia?
El debilitamiento de la cooperacion mundial y del multilateralismo per-
judica a las democracias nacionales. La experiencia de globalizacion
acelerada sin regulacion agudizé desequilibrios en cada pais; sectores
sociales quedaron rezagados, crecieron la fragmentacion social, la des-
igualdad y la polarizacion politica.

Las aspiraciones a un mundo mejor dependeran de los entendi-
mientos globales, impulsados por las sociedades civiles de todos los
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paises. Algunos autores han planteado conceptos de democracia cos-
mopolita y de constitucionalismo mundial. Sefalan la necesidad de tran-
sitar del estado de bienestar a un estado social de derecho, convenir
la existencia de bienes y servicios globales basicos que deberian pro-
veerse gratuitamente. Otros autores también plantean que la educacion,
la salud y un ingreso digno debieran quedar fuera de la mercantiliza-
ci6én y ser proveidos por instituciones no lucrativas y pagadas de manera
colectiva.

¢Coémo generar las condiciones politicas para progresar hacia una
sociedad mas democratica, igualitaria y justa, a nivel nacional y global?
A nivel nacional es esencial construir coaliciones politicas y sociales
asentadas en programas comunes y consensos basicos, afirmados en el
didlogo y la deliberacion. Y, a nivel global, afianzar el multilateralismo y
la cooperacion. La gobernabilidad global debe estar inspirada en valores
universales y apoyarse en la Agenda 2030.

El pensamiento y la vitalidad de los movimientos feministas y sus
propuestas politicas seran indispensables para afianzar la democracia
global. Su presencia ira creciendo. La participacion extendida de la mu-
jer en politica contribuira a la solidaridad, la equidad social, la salud, la
educacién, el cuidado de ninos, adultos mayores y enfermos.

Transformar la racionalidad capitalista actual y concebir otra
manera de vivir y de pensar en democracia es una responsabilidad de
quienes poseen vocacioén puablica y asumen el compromiso de conducir
los procesos democraticos, con mayor participacion y distribucion del
poder. Ideas, alianzas, coaliciones, movimientos sociales, comunicacion
y conectividad son componentes esenciales de un esfuerzo transforma-
dor para lograr una sociedad mejor.
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CAPITULO V

COMO QUEREMOS LLEGAR.
EJES ESTRATEGICOS DEL GRAN GIRO

Aprendizajes de la crisis y transformaciones
necesarias

El gran giro de América Latina sera un largo proceso, pero mientras
mas pronto se inicie, sus efectos positivos se veran antes y el estado
de mejorfas sera logrado. Ese gran giro
supone una gobernabilidad democratica
resiliente y flexible para asumir una esca-

La construccion de un
proyecto pais requiere
la participacion de SR : : .

particip lada de iniciativas, sin rupturas ni conflic-
la sociedad como un .
tos que paralicen o hagan retroceder.

actor fundamental en

. .. América Latina debera hacer fren-
el ciclo de decisiones

.. . te a un contexto extremadamente desa-
estratégicas de la politica

s, fiante. Hay motivos de sobra para pensar
que el futuro sera aciago. Sin embargo,
también surgen auspiciosas oportunidades de esta crisis. Esta pandemia
tiene el potencial de liberar la energfa y la voluntad social y politica ne-
cesarias para transformar la actual forma de vivir.

Indudablemente, no sera un camino facil. Las personas deman-
dan proteccién, seguridad y un bienestar basico para todos. Y lo exi-
gen ya. La relacion entre mercado y Estado, inevitablemente, tendra un
giro sustantivo del cual el Estado saldra fortalecido. Es lo que muchos
ciudadanos de América Latina estan exigiendo: un Estado fuerte, efi-
caz y transparente que asegure las condiciones minimas para vivir de
manera digna.
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Si en los proximos meses y afios las sociedades latinoamerica-
nas no establecen servicios basicos para todos —en areas como salud,
alimentacion, empleo y educacion— las protestas sociales probable-
mente adquieran una magnitud mayor. El desafio consiste en canalizar
estas legitimas demandas ciudadanas para darles respuestas instituciona-
les y que sean sostenibles financieramente.

Una tension social activa y prolon-
Para dinamizar el yP

sitmo de cambio gada provocaria también una divergencia

elestio ik entre los partidarios de priorizar el estado

transformacién se deben de bienestar y los que se inclinan por ase-

desarrollar capacidades gurar el orden publico. No sera una cues-
para incorporar tibn puramente ideolégica. Si el mundo
conocimiento a la democratico y progresista, partidario de
estructura productiva la libertad con igualdad, no amplia su mi-
y cambiar el patrén rada y expande sus alianzas, se correra el
de especializacion, riesgo de que sutjan nuevos gobiernos

agregando innovacién autoritarios y populistas.

y desarrollo tecnolégico En plena época de aceleracion

cComo componentes ;. . . s .
P tecnolégica y cambio climatico, cuando

organicos de la actividad capitalismo y globalizaciéon estan evo-
empresarial. . .
lucionando aceleradamente, el lideraz-
go politico latinoamericano necesita debatir y elaborar con responsa-
bilidad y creatividad una nueva agenda con la ciudadania que apunte
a recuperar la confianza en la politica, en sus élites e instituciones, a
garantizar la gobernabilidad democratica, redefinir el contrato social y
repensar el modelo de desarrollo para cumplir los compromisos de la
Agenda 2030.

La travesia de esta triple crisis —sanitaria, econémica y social—
sera prolongada y ardua. Pero de esta encrucijada surgiran oportunida-
des para construir una sociedad mas democratica, solidaria y sostenible.
El futuro se construye con ideas, voluntad y mayoria social, con una
agenda dirigida a aprovechar las coyunturas favorables y recorrer una
estrategia de largo plazo para sortear con éxito las situaciones adversas.
Una agenda que nos permita pensar en lo posible antes que en lo pro-

bable, como decia Albert Hirschman (Bitar y Zovatto, 2021).
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¢Habra aprendizaje de esta crisis? Creemos que si. El mayor ries-
go serfa pensar el mundo postpandemia con los mismos paradigmas
y categorias conceptuales de antes. ;Sera posible lograrlo? Sin duda.
América Latina cuenta con generaciones jévenes mas preparadas, so-
ciedades mas empoderadas. Dependera de nuevos liderazgos institu-
cionales y personales capaces de convocar y representar, con autenti-
cidad y empatia, las aspiraciones de la mayoria, mostrando caminos de
progreso viable.

¢Existen alternativas a la racionalidad capitalista? Las opciones
actuales ya no se refieren a la contraposicién entre capitalismo y socia-
lismo. Después de la caida de la Unién Soviética, y por la inefectividad
del llamado “socialismo real”, ese camino ha desaparecido de las alter-
nativas aceptables. Las modalidades actuales de socialismo incluyen a
China, que ha instaurado nuevas formas de organizaciéon. Algunos las
definen como capitalismo de Estado con partido unico. ¢Es el sistema
chino una opcién para América Latina? Se trata de un sistema politico
ajeno a nuestra realidad latinoamericana y occidental, responde a otra
tradicion historica y cultural y a diferentes realidades de tamafo y diver-
sidad poblacional.

Vietnam es otro ejemplo de éxito econémico y social, enmarca-
do en un sistema politico de un solo partido, diverso de los sistemas
democraticos de Occidente. Y luego se encuentran aquellos que pre-
servan férmulas obsoletas o congeladas, como Corea del Norte, sin de-
mocracia ni crecimiento. Las formulaciones y practicas del denominado
“socialismo del siglo XXI”, propiciadas por el expresidente Chavez de
Venezuela, también fracasaron estrepitosamente. Ninguno es referente
de futuro.

Descartada la alternativa entre socialismo y capitalismo en sus
versiones “clasicas”, el debate sobre la nueva racionalidad se traslada a
las diversas formas de regular el capitalismo, y a las diversas opciones
que mejor armonicen libertad, igualdad, equidad y sostenibilidad, en
democracia.

La tesis de que el mercado es un organizador automatico de la
economia y de la sociedad se funda en dos lineas argumentales. Prime-
ro, que el mercado genera bienestar para todos y satisface las necesida-
des eficientemente, sin necesidad de una definicion politica. Con ello se
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norma el comportamiento social, pues cada ciudadano actia como con-
sumidor. Las desigualdades serfan naturales, y consecuencia del esfuerzo
personal y el mérito de cada cual, sin contemplar el nivel socioeconémico
de partida. Segundo, que la actividad empresarial mueve la economia
y ordena las prioridades. I.a maximizacion de la utilidad generaria los
empleos necesarios que redundan en bienestar para todos los miembros
de la sociedad. El mercado, en suma, serfa el mecanismo capaz de dar
orientacion estratégica, de recoger las aspiraciones de la sociedad y de
conseguir la inclusién y la movilidad social.

Esta concepcion esta profundamente cuestionada por la debi-
lidad de sus supuestos (especialmente en América Latina, en donde
los mercados estan lejos de cumplir el papel de organizador de los
sistemas econémico y social), y por sus limitados resultados politicos
y econémico-sociales en democracia. Es indispensable en este perio-
do histoérico debatir y concordar como realizar transformaciones que
abran camino hacia una sociedad mas inclusiva y verde, a través de un
proceso de profundizaciéon democratica, y como reformar institucio-
nes y normas internacionales en favor de las mayorfas de las naciones
emergentes.

Un pacto nacional

Las transformaciones propuestas en el Capitulo IV requieren, todas
ellas, un enorme y persistente esfuerzo de todos los actores: sociedad,
gobierno, academia, sector privado, parlamentos, entre los mas impoz-
tantes. El objetivo es firmar un acuerdo para construir el futuro, con
un liderazgo del Estado, cuya nueva cara en América Latina cada pafs
debera acordar con precision, en funciéon de sus prioridades, situacion
actual y objetivos especificos de largo plazo. Se trata de transformar los
aprendizajes de la pandemia que interpelan al Estado en acciones para
reformarlo.
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Estados con mayor capacidad de conduccion estratégica
y vision de futuro

Las prioridades de la sociedad deben imperar sobre las decisiones del
mercado. Una cosa es la economia de mercado y otra muy distinta es
una sociedad de mercado, con ciudadanos constrefiidos a la funcién de
consumidores. Una mayor gravitacion del Estado en la conduccion de la
sociedad no implica un aparato central burocratico, ni propietario de in-
numerables empresas publicas que reemplacen a las privadas. Se trata de
un Estado que proteja, conduzca, facilite e innove. Sera prioridad elevar
eficiencia y probidad en la provisién de servicios y bienes publicos, sin
exclusion.

El desafio para el Estado se dirige a transformar y adecuar su es-
tructura para cumplir nuevos objetivos de privilegiar la inclusién social
y el desarrollo de nuevas actividades productivas. Se debe apuntar a un
Estado solidario y protector, no subsidiario; a un Estado coordinador
y catalizador del esfuerzo de los principales actores nacionales, que im-
pulse la innovacion productiva, convocando a empresas, universidades,
cientificos, sindicatos y organizaciones sociales; a un Estado garante del
respeto y dignidad de todos, que mejore la convivencia y la seguridad
ciudadana.

Gobernar mal dafia a la democracia. Por ello es esencial preparar
cuadros politicos y técnicos que estén vinculados a los distintos secto-
res sociales, que entiendan sus aspiraciones, y sean a su vez capaces de
disefiar e implementar politicas publicas eficaces. Gobernar bien impli-
ca elevar continuamente la calidad de gestion del aparato estatal para
atender a la ciudadania, emplear tecnologias digitales para proveer buen
servicio, agilizar y sistematizar tramites, informar y actuar con transpa-
rencia y probidad. Significa también aprender, acumular conocimiento,
retener a quienes se han especializado en el ambito de las funciones pu-
blicas, la provisién de bienes y servicios basicos y la produccion indus-
trial y la capacidad tecnoldgica. Y, también, crear escuelas de gobierno
en las universidades, de modo que los profesionales que se forman en
ellas tengan vocacion publica, sepan disefiar, evaluar y ejecutar proyec-
tos y programas.
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LLa reconstruccion estructural del Estado no se lograra en un pe-
riodo corto; la ocasion que brinda la pandemia es muy propicia para
repensar el tipo de Estado que queremos para aspirar a un mejor de-
sarrollo. En la discusion de las tareas que debe asumir inmediatamente
esta salir de esta crisis con medidas, politicas y acciones inmediatas, pero
que también deben disefiarse y ejecutarse pensando en el mediano y en
el largo plazos, como un paso necesario hacia la convocatoria que ten-
dria que hacer el Estado a todos los actores para generar una vision de
nacién en cada pafs, en coordinacién con las empresas y la sociedad, en
el marco de un esquema de participacion amplia, democratica, abierta y
transparente, para la consulta, discusion y definicion de politicas.

Se trata de un Gran Pacto Nacional que, en la medida que sea resul-
tado de un proceso ampliamente incluyente y participativo, estarfan ga-
rantizadas su viabilidad y la persistencia en su aplicacion vy, por lo tanto,
tendrfa una alta probabilidad de materializar sus objetivos.

¢De qué forma avanzar hacia un Estado renovado, apto para im-
pulsar la democracia y el desarrollo sostenible en América Latina? Es
dificil hacerlo, justamente por la vigente debilidad de los Estados, por la
desconfianza ciudadana y la crispacion politica y social, amplificada por
la pandemia.

Estados, gobiernos, partidos politicos, sociedad y sector privado
se deben despojar del antagonismo y animadversiéon y hacer un gran
esfuerzo de conciliacién y didlogo. En concreto, se debe aprovechar el
llamado de algunos gobiernos y sectores de la sociedad, la academia y el
sector privado a explorar un gran acuerdo nacional (en cada pafs) para
enfrentar la crisis de salud y econémica.

Abundan posibles iniciativas que pueden impulsarse a nivel de
los Estados latinoamericanos, que podrian dar un contenido robusto,
pertinente y eficaz a la integracion y a la cooperacion latinoamericanas,
aprovechando el impulso que brindarfa la inteligencia colectiva (Mattar,
2020Db). Cada pais debe avanzar en el fortalecimiento de sus respectivos
Estados, acordando qué funciones son las propicias y para qué tipo de
desarrollo. Un camino expedito es trabajar en diferentes areas del de-
sarrollo, sea econémico, social, productivo, ambiental o tecnolégico, y
acordar politicas, planes y programas entre los actores sociales. Asimis-
mo, la sociedad se puede organizar en colectivos tematicos, sectoriales
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y territoriales, para discutir de manera transparente, incluyente y demo-
cratica y derivar acuerdos que se puedan implementar con el apoyo del
Estado nacional.

Las tendencias mundiales reafirman la necesidad de incrementar
la capacidad de los Estados nacionales para lograr los propésitos de co-
hesion social. ¢Cuales son estas tendencias? Son la dispersion del poder
global, la innovacion tecnologica acelerada, las grandes desigualdades, la
violencia y riesgos de conflictos intra e interestatales.

Para navegar en medio de cada una de estas tendencias globales
se requiere de un Estado con mas capacidad de acciéon y de consulta
ciudadana. Ese Estado nacional debe estar mejor capacitado para las
negociaciones internacionales; para estimular el desarrollo tecnolégico;
para aplicar politicas a favor de la inclusiéon social de los rezagados y
marginales; para asegurar el estado de derecho, garantizar la seguridad
publica y la paz interior.

Planear para el futuro sin desatender la coyuntura

Los retos intertemporales que enfrenta la politica publica deben resol-
verse de manera estructural, con visiéon de futuro, pero sin descuidar
la atencién a las legitimas demandas inmediatas. Se trata de conciliar
la urgencia de la crisis con la trascendencia de construir un futuro
mejor.

Las posibles interferencias entre las prioridades inmediatas y las
estrategias de largo plazo no deben abordarse como dilemas. El buen
ejercicio de gobierno indica que es posible su articulaciéon en pos del
desarrollo sostenible. La presente crisis provocada ilustra cémo la ac-
cién publica tiende a gestionar la coyuntura sin contemplar los retos
del desarrollo; tenemos que aprender a resolver lo urgente sin olvi-
dar lo trascendente, a pasar de la atencién de lo inmediato al analisis
prospectivo, a sustituir la mirada focalizada por una vision estratégi-
ca, entre otras asignaturas pendientes, como las que se muestran en
el Cuadro 2.
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Cuadro 2. Dimensién temporal de la accién publica:
¢dilemas reales o falsos?

Prioridad en corto plazo Enfasis en largo plazo
Politicas de gobierno Politicas de Estado
Atencién de lo inmediato Analisis prospectivo
Crecimiento econémico Desarrollo sostenible
Gestion de la crisis Planificacién para el desarrollo
Ciclo Tendencia
Coyuntura HEstructura
Utrgencia Trascendencia
Mirada focalizada Visién estratégica

Efecto en la préxima eleccién Impacto en la préxima generacién

Tasa de ganancia Rentabilidad social

Especulacion financiera Formacién de capital

Sistema de innovacién y

Tecnologia importada
g p desarrollo

Fuente: elaboracion propia.

Construyendo el futuro: estrategias, actores
e Instrumentos

LLa experiencia internacional indica que el éxito de los programas de de-
sarrollo requiere que el abordaje de sus problemas sea integral, multidis-
ciplinario e intertemporal, ademas de que la participacioén de la sociedad
implica su acompanamiento en la implementacion y la evaluacién de
politicas y, por tanto, eleva la durabilidad de los compromisos.

Soluciones integrales, transversales, multidimensionales
e intertemporales

La transicion hacia un estadio de desarrollo superior en un marco de-
mocratico requiere el avance simultaneo, interconectado e interdepen-
diente de los pilares del desarrollo sostenible (el econémico, el social, el
politico, el ambiental y, un quinto —transversal—, el institucional), lo
cual significa un abordaje integral en las propuestas de politicas, lo que
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marca un claro contraste con el enfoque tradicional de impulsar avances
independientes, desconectados y secuenciales.

La transversalidad de la estrategia es crucial por los efectos mul-
tiplicadores, externalidades e interaccion de los pilares del desarrollo;
por ejemplo, la probidad en el quehacer publico, la consideracion del
mediano-largo plazo para estimular efectos intergeneracionales, la ges-
tion eficiente de las politicas publicas y la expresion territorial de los
problemas y sus soluciones.

El abordaje multidisciplinario, multinivel e intertemporal de las
politicas publicas es complejo, en correspondencia con la diversidad y
profundidad de los desafios; debe alejarse de las soluciones simplistas,
unilaterales y, muchas veces, improvisadas que, en el pasado, mostraron
su inoperancia. Se requieren soluciones estratégicas para construir vir-
tuosamente el futuro de la civilizacion.

Un nuevo enfoque de la politica publica

La politica publica es una herramienta clave del sistema politico para
transitar a un estadio de democracia, prosperidad, equidad e inclusion;
el camino es arduo y transitarlo requiere acciones deliberadas, acordadas
conjuntamente por el Estado y la sociedad. La subordinacion del Esta-
do al mercado, ya de mas de tres décadas, debe revertirse.

L ) No es suficiente la voluntad y el
El ejecutivo deberia . .

. convencimiento de que es posible el gran
contar con una unidad

de inteligencia giro para arribar a una sociedad demo-

e, cratica, equitativa e incluyente; se necesita
td

supervision del congreso una reingenierfa del marco institucional y

y apoyo del sector la profesionalizacion de los cuadros de la
ptivado, la academia y administracion publica que nos prepare
grupos de la sociedad de cara al futuro.

civil y de la cooperacién Las transformaciones apuntan a
internacional, las estructuras legales y formales del apa-
para avanzar en la rato estatal y de los recursos humanos;

At dlizasiual que conduzcan al fortalecimiento de las

instituciones del Estado, y a dotarlas de
profesionales honestos, competentes y

la vision de futuro

acordada.
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comprometidos con el servicio publico. La profesionalizacion de la fun-
ci6n publica (por ejemplo, a través de la instalacion del servicio civil de
carrera) y la erradicaciéon del binomio corrupcidén-impunidad son in-
gredientes indispensables en cualquier estrategia de desarrollo de largo
plazo, como las que necesitan las naciones de la region.

Las soluciones durables requieren persistencia y un
horizonte de largo plazo

Las propuestas para enfrentar los retos que hemos identificado en este
texto no redundan en soluciones inmediatas. Aunque deben obtenerse
resultados intermedios, desde muy temprano, su verdadera prueba debe
mirar al horizonte largo e instar a la persistencia y disciplina de los ac-
tores sociales.

Los objetivos, metas ¢ indicadores pueden tomar como referencia
la Agenda 2030, pero siempre en clave de cada pais. Se recomienda em-
pezar por aspectos macro fundamentales como el crecimiento, la inver-
sion, el empleo, la reduccion de la pobreza y la desigualdad, la seguridad,
el medioambiente, la salud y la educacion, entre otros determinantes
del bienestar de la poblacién. Dos politicas son claves para reducir las
desigualdades de manera estructural: satisfacer el derecho a la vivienda,
esencial para reducir la desigualdad urbana (especialmente relevante en
paises de alta urbanizacién como los de América Latina), y universalizar
los servicios y bienes publicos para disminuir drasticamente la discrimi-
nacion y la marginacion.

La participacion de la sociedad es indispensable

La construccién de un proyecto pafs requiere, a diferencia de lo que
sucedia en el pasado, la participacion de la sociedad como un actor fun-
damental en el ciclo de decisiones estratégicas de la politica publica en
la region (disefio, implementacion, seguimiento y evaluacion). Los mo-
vimientos y protestas sociales revelan la falta de escucha por parte de
las autoridades, que se suman a décadas de desdén de las propuestas
ciudadanas que crecientemente intentan hacerse escuchar y ser tomadas
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en cuenta en decisiones que afectan sus necesidades esenciales (empleo,
seguridad, salud, educacion).

No se trata de sustituir unas élites o grupos de poder por otros.
La participacion social es una aspiracion inherente al Estado democra-
tico, no es una concesion ni una conquista. En la medida en que la par-
ticipacion de la sociedad se refleje en la toma de decisiones de politica
publica y en su seguimiento y evaluacion, sera mas probable que se erra-
diquen la retorica, la simulacion y las apariencias que han caracterizado
al quehacer publico y la politica en la region.

Una estrategia de largo plazo debe empezar ahora

La construccion de la imagen del futuro deseado para América Latina
debe ser un ejercicio participativo y democratico en cada paifs. No es
necesario recorrer el camino de regimenes autoritarios, como algunos
suelen argumentar, aludiendo a casos de paises de Asia exitosos en su
desarrollo econémico (Taiwan, Vietnam, Corea del Sur, China, Malasia,
Singapur). La experiencia de pafses como Noruega, Finlandia, Dina-
marca y el conjunto de la Unién Europea muestra que en democracias
participativas es posible construir un futuro de prosperidad. La region
tiene su propia historia y puede aspirar a construir su futuro, tomando
elementos de la experiencia internacional, reconociendo su historia y
exaltando los valores y aspiraciones de la poblacion.

La elaboracion de politicas, programas y planes estratégicos de de-
sarrollo deberfa tener en cuenta tres condiciones basicas: la articulacion
de miradas de largo y corto plazo, el dialogo de los planes con los pre-
supuestos nacionales y la convocatoria a las instituciones representativas
de todos los sectores sociales.

Factores aceleradores del giro latinoamericano

En el Capitulo IV se identificé una lista de diez grandes desafios que
enfrenta la region, tanto los de viejo cufio como otros que, estando pre-
sentes por décadas, se han exacerbado como consecuencia de la pande-

mia. La lista de diez desafios no es exhaustiva ni tampoco es inmutable,
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pero creemos que responde con creces a los mayores obstaculos de la
region en el camino a la democracia y al desarrollo sostenible. Corres-
ponde en la presente seccion transformar ese conjunto de desafios en
ejes concentradores o factores aceleradores del giro virtuoso de Amé-
rica Latina.

Los criterios que usamos para elegir esos ejes o factores acelera-
dores son: a) su trascendencia y caracter esencial para la democracia y el
desarrollo sostenible, y b) sus efectos multiplicadores importantes hacia
el resto. Asi, proponemos los siguientes cuatro factores aceleradores del
giro latinoamericano: la participacion ciudadana, un nuevo pacto social,
una base productiva diversificada e innovadora y una nueva fase de coo-
peracion internacional. Desplegados simultaneamente con el liderazgo
de un Estado renovado, desencadenaran efectos y dinamicas que per-
mitirfan realizar el giro que nos encamine al escenario deseable descrito
al principio del Capitulo IV.

Acrecentar la participacion ciudadana

De acuerdo con lo sucedido en pandemias ocurridas en la historia de la
humanidad, es posible que, una vez que se controlen la tasa de contagios
y las secuelas de la enfermedad, surjan o resurjan movimientos sociales
de protestas y propuestas. En América Latina es altamente probable
dados los efectos del virus en la poblaciéon mas vulnerable, el aumento
de la desigualdad y la incapacidad del Estado para atender las demandas
emergentes de la poblacién, que se agregan a los rezagos histéricos en la
region (véase Barreta, Chen y Li, 2021). Por ello es central que el Estado
promueva y organice una participacion ciudadana amplia, incluyente,
democratica vy, sobre todo, que contemos con un Estado que sepa anti-
cipar, leer y canalizar las demandas, en ruta hacia su solucion perdurable.

La institucionalidad de los paises latinoamericanos debera incor-
porar nuevas modalidades de participacién politica a todos los niveles,
nacional, regional y comunal, nuevas formas de consulta, mediante dis-
tintos mecanismos como consejos econdémico-sociales, paneles, cabil-
dos, plebiscitos locales. Estas experiencias deben ser cuidadosamente
organizadas y probadas, empleando nuevas tecnologias, en una década
de creciente hiperconectividad.
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Asi se complementara la democracia representativa, se ganara el
talento de muchas y muchos, y se podra construir una visiéon compar-
tida. No hay recetas, pero una sociedad civil fortalecida es mas creativa
y estable. Una medida del progreso de la participacion sera la presencia
de las mujeres en todas las actividades de la sociedad y en todos los es-
pacios de decision, en la politica, la economia, las empresas, la ciencia y
las organizaciones de la sociedad civil.

Articular progresivamente un nuevo pacto social

Cada pafs debera buscar los mecanismos mas idéneos para desembocar
en un sistema de proteccioén que asegure un piso basico de subsistencia
y de provision de bienes y servicios publicos a todas las familias, sin
excepcion ni discriminacion. La desigualdad corroe las bases democra-
ticas y es incompatible con una sociedad consciente, mas aun cuando
las tecnologfas disponibles pueden ponerse al servicio de todos. La di-
gitalizacion sin regulacion ni proteccion acentuara las desigualdades y la
frustracion, el desempleo sin capacitacion ni educacion técnica dejara
a muchos en el camino, generara descontento y protestas y, también,
expandirfa la violencia y la delincuencia.

El Estado debera desplegar su musculatura con renovadas capa-
cidades para cumplir nuevas funciones en todo el territorio nacional,
sin zonas o barrios abandonados a su suerte cuando ese Estado esta
ausente, mientras concentra sus capacidades para cuidar a una minorfa.
Los paises seguiran distinto ritmo, segin su situacion de partida, pero
deberan apuntar hacia un mismo norte, cubrir las pensiones, la salud, la
educacion, la vivienda, un medioambiente sano y la seguridad ciudada-
na. El problema esencial sera contar con un Estado eficaz y organizacio-
nes sociales preparadas para implementarlo y dirigir los recursos basicos
a los mas necesitados, controlando la corrupcion.

El cuidado de los mas vulnerables asumira una relevancia crecien-
te. Esta tarea recae principalmente en mujeres. El pago de la funcion de
cuidado es una exigencia para elevar la solidaridad y reducir la desigual-
dad. El ingreso basico universal progresivo es un instrumento que se ha
introducido durante la pandemia; ha demostrado su eficacia y viabilidad
y ha roto el mito de su inconveniencia.
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Su materializaciéon exigira, sin excusas, reformas tributarias que
provean el financiamiento y emparejen la cancha. Igualmente impor-
tante sera la cooperacion internacional y la creacién de fondos globales,
como el recién creado para proveer vacunas a los mas pobres, con apor-
tes de los paises mas ricos e impuestos a las actividades digitalizadas,
empresas, plataformas, actividades financieras e impuesto al carbono.

Fortalecer capacidades productivas diversificadas y
estimular la innovacién

El crecimiento econémico con aumentos sostenidos en la producti-
vidad y con creaciéon de empleo digno y distribuido a lo largo de los
territorios debera ser central para conseguir la reanimacién econémi-
ca, y fundamental para encaminar a la region hacia el desarrollo sos-
tenible y el cumplimiento de las metas de los ODS. América Latina
debe recuperar las tasas de crecimiento del periodo de industrializacién
sustitutiva (alrededor de 5% anual), reconociendo que hoy vivimos en
economias abiertas, que la globalizacion es irreversible (aunque no sa-
bemos que forma tomara) y que necesitamos fortalecer el desarrollo
y la innovaciéon productivos con politicas publicas que cuenten con el
consenso y con la participacion de las empresas en su disefio, ejecucion
y evaluacion.

Esta mision debera sustentarse en tecnologifas avanzadas, una me-
jor educacion y un incremento de la actividad cientifica y tecnoldgica.
El rezago tecnoldgico de los paises latinoamericanos se ha agudizado.
La brecha con los paises asiaticos se amplia a diario, como lo atestigua
también la bajisima proporcién del producto nacional asignada a estas
funciones. Alli donde la region tiene recursos y ventajas comparativas es
donde debera centrar el esfuerzo nacional y la asociacion internacional.

La logica estrecha de empresas que solo apuestan a maximizar sus
utilidades, indiferentes a sus consecuenciales sociales y ambientales, de-
bera cambiar rapido. L.a empresa innovadora sera aquella que colabora
con la comunidad.

Para dinamizar el ritmo de cambio y el sentido de la transfor-
macién productiva en América Latina, se deben crear y desarrollar
capacidades para incorporar conocimiento a la estructura productiva
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y cambiar el patréon de especializacion, agregando la innovacion y el
desarrollo tecnolégico como componentes organicos de la actividad
empresarial. El propésito principal debe ser la expansion sostenida de
las capacidades nacionales.

Pero las tecnologias no transforman por si solas a la sociedad.
La region requiere transformaciones educativas y sociales que comple-
ten un ciclo virtuoso. Mejorar el perfil educativo y social es clave para
alterar el perfil tecnolégico productivo y competitivo. Esta debe ser una
consigna para las politicas publicas del futuro. El enfoque de los gobier-
nos debe centrarse en el desarrollo de las capacidades de la poblacion,
porque esta es la esencia del desarrollo humano —como bien enseé
Amartya Sen— y ha sido el secreto del salto cualitativo de Corea del
Sur, China, Japoén y, mas recientemente, de otros pafses de Asia como
la India®.

En sintesis, América Latina debe fortalecer sus capacidades y
aprendizajes y profundizar sus esfuerzos en materia de investigacion
cientifica y tecnologica, innovacion y digitalizacion; el reto es la articu-
lacién de este fortalecimiento con el aparato productivo, de modo de
que esos esfuerzos se conviertan en palanca clave del aumento de la
productividad y de la competitividad auténtica y, por tanto, del desarro-
llo sostenible.

Avanzar a una nueva fase de cooperacion regional

Es insostenible el actual nivel de descoordinacién entre los paises de
América Latina, justo en un periodo de estructuracioén del orden inter-
nacional, con nuevas reglas, alianzas y cambios de poderes estatales y no
estatales. Mantener tal dispersion lentificara el desarrollo de cada pais,

Y TLas brechas de aprendizaje pueden llevar a la profundizacion de las desigualdades en-
tre y dentro de paises cuando se comparan las formas lineales de aprendizaje con las
de tipo exponencial. Las organizaciones exponenciales son capaces de aprovechar las
tecnologfas emergentes para adaptarlas en un entorno de cambio acelerado (Palao,
Lapierre e Ismail, 2019). Estas entidades tienen un impacto o produccién varias veces
mayor que sus competidoras, en virtud del uso de las nuevas técnicas de organizacioén
derivadas de las tecnologfas aceleradas. América Latina debe evitar que las brechas se
sigan ampliando, tanto respecto de los paises adelantados como dentro de la regién y
en cada pais.
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reducira su autonomia y comprometera su democracia. Es inconducente
imaginar que los temas se resolveran con puras medidas nacionales,
y errado que algunos de los gobernantes practiquen un nacionalismo
solapado.

La irrelevancia de la regién a nivel global es perjudicial. Se puede
y se debe impulsar una nueva coordinacion entre los paises para con-
certar posiciones que se expresen con una voz a nivel internacional.
Las areas de posible acuerdo abarcan el cambio climatico, la salud, la
construccion de infraestructura, las nuevas normas de comercio e in-
version internacional, los acuerdos con otras regiones, Europa y el Asia
Pacifico, las energias renovables, la regulacion de las plataformas digita-
les para defender la libertad y la privacidad y asegurar los pagos de tribu-
tos de las grandes corporaciones tecnoldgicas a los paises, la propiedad
intelectual, la investigacion cientifica, las migraciones y, por cierto, la de-
fensa conjunta de la democracia y los derechos humanos. Son multiples
las posibilidades de cooperacion; habra que priorizar y planificar, pero
estas coincidencias permitirfan incidir en las instancias que resuelven
las regulaciones y en las nuevas instituciones para la gobernanza global,
reforzando el multilateralismo.

Institucionalidad y capacidades prospectivas para
preparar y recorrer el camino

La institucionalizacion de la prospectiva en las
politicas publicas

La incorporacion sistematica y perdurable de la prospectiva en el queha-
cer publico requiere su institucionalizacion paulatina y progresiva para
convertirla en una herramienta de la necesaria politica de Estado que
precisa América Latina. No basta con declarar la importancia de la pros-
pectiva para gobernar mejor. Se debe analizar qué institucionalidad es
mas efectiva para acumular experiencia, conocimiento y participacion
ciudadana. En la region ha habido frecuentes formulaciones de planes
estratégicos que luego se dispersan y no acumulan aprendizajes.
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Las experiencias recientes de pafses que han utilizado estos ins-
trumentos muestran que se trata de un proceso progresivo, que se va
perfeccionando en el camino. Ademas, ensefian que, si bien se requiere
una coordinacion central en el gobierno, es esencial organizar un tejido
denso de grupos e instituciones dedicados a pensar escenarios y estra-
tegias. Esta institucionalidad debe conseguir estabilidad y autonomia de
los vaivenes politicos (Medina, 2021).

Los operadores de politicas publicas y los analistas de escenarios
y estrategias deben conciliar visiones y objetivos para insertar la vision
de largo plazo en la accién politica, conectando corto y largo plazo.
La experiencia revela un desacoplamiento de ambos grupos. Para que
este desacoplamiento se vaya superando es indispensable interactuar
con la politica. También los dirigentes politicos deben conformar equi-
pos en el parlamento y en los partidos politicos que los apoyen en el
disefio de estrategias, proyectos de largo plazo y su ejecucion.

Para que un politico o las fuerzas politicas incorporen estos ele-
mentos es indispensable que la prospectiva se sustente en consultas y
deliberaciones con amplia participacion ciudadana. Cuando se recogen
las aspiraciones ciudadanas y se logra un cierto consenso, se hace mas
evidente a los ojos de los politicos la conveniencia de incorporar estos
instrumentos para atraer electorado y gobernar bien, con mayor res-
paldo. Ha tomado cuerpo la idea de una prospectiva para la accion y una
perspectiva estratégica, es decir, que conecta la reflexién con la decision, y
para ello debe estar mas vinculada a la politica.

En consecuencia, una misién importante de quienes desean pro-
mover la prospectiva es pensar los mejores disefios institucionales.
Nuevos pasos se han implementado en los ultimos afios. Un ejemplo
es la reciente creacion de una vicepresidencia en la Comision Europea
dedicada a los temas de prospectiva. En varios pafses europeos han ido
conformando grupos de analisis al alero de los primeros ministros o
los presidentes. En otros casos se han creado unidades de futuro en los
principales sectores, ministerios o territorios. Es indispensable analizar
las diversas organizaciones, sus ventajas y desventajas, a la luz de la rea-
lidad latinoamericana, para crear las pertinentes en nuestra region.
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Capacidades y aprendizaje

Ejercer un rol activo del Estado significa aprender mas y mejor, con
base en capacidades sofisticadas, en lugar de las capacidades basicas
que caracterizan la gestion publica actual en la region. Un Estado ac-
tivo debe tener un alcance global y un enfoque integral del desarrollo.
El énfasis econémico de las politicas puablicas debe ceder ante una vi-
sion multidimensional que establezca relaciones y conexiones entre las
dimensiones social, ambiental, cultural, institucional y cientifico-tecno-
logica del desarrollo. Ello entrafa integrar la anticipacion, aprender a
pensar de una manera diferente y realizar procesos de formacién com-
pleja, de caracter inter, multi y transdisciplinario, sobretodo en el alto go-
bierno, donde se toman las decisiones que mas impacto tienen sobre la
poblacion.

En forma complementaria a las capacidades de anticipacion y
aprendizaje, se requiere fomentar las capacidades de apropiacion y mo-
vilizacién de la inteligencia colectiva. Las tecnologias transformadoras
que caracterizan a la cuarta revolucion industrial tienen que ser asimila-
das por la ciudadanfia a través del dialogo social. La gente debe interiori-
zar sus posibilidades e implicaciones a través de debates publicos infor-
mados, ha de participar activamente en las decisiones publicas, asi como
contribuir a la identificacion en el presente de los hechos portadores de
futuro que influiran en el desarrollo de sus capacidades. Finalmente, se
debe forjar capacidades para pasar a la accion, implementar con efecti-
vidad planes, programas y proyectos transformadores.

Este esfuerzo de caracter multidimensional, integral y sistémico
tiene que ser tratado como un ciclo continuo, en didlogo social perma-
nente y transparente con la ciudadanfa. Como revela la actual crisis, el
reclamo ciudadano proviene en gran parte de la falta de didlogo social.
En este contexto, la prospectiva genera interrogantes sistematicas y or-
ganizadas acerca del futuro, con base en métodos, procesos y sistemas
de analisis que permiten construir democraticamente los sentidos para
nuestras sociedades, que movilicen la inteligencia colectiva en un senti-
do propositivo. La prospectiva sirve para pensar de modo integral y glo-
bal, y datle forma al futuro, apoyada en la vigilancia del presente. En la
region es necesario migrar del énfasis gubernamental en los analisis de
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coyuntura y de corto plazo, puntuales y ocasionales, hacia procesos pet-
manentes de construccion de futuros que integren la dinamica de corto
plazo dentro del pensamiento de largo plazo.

La incorporacién de la prospectiva en la politica publica

LLa dimension del desarrollo de largo plazo debe integrarse en el discur-
so social, en el analisis econémico, en la politica publica y en la narrativa
politica. No es tarea facil, pues la democracia conlleva procesos electo-
rales recurrentes que podrian acarrear frecuentes cambios de rumbo.
Pero los grandes desafios exigen continuidad y persistencia, anclados
en politicas de Estado. Esto se puede lograr en la medida en que la
ciudadania esté mas capacitada e informada, se realicen debates sobre
escenarios de futuro y se sustente con una vision comun la construccion
de acuerdos politicos de largo alcance.

Seguin Mazzucato (2018), la investigacién e innovacion orientadas
por mision (IOM) constituye un conjunto de politicas puablicas sistémi-
cas que se nutren de la frontera del conocimiento, orientan la ciencia
para enfrentar grandes desafios de la sociedad. Conforme a Montenegro
(2019), la IOM define la visiéon o razén de ser de la politica o programa
y la respectiva mision y los medios para lograrla. Dicho enfoque utiliza
un marco conceptual y metodologico que permite destacar el rol clave
del Estado en la orientacién del proceso de investigacion e innovacion.
No se trata de un solo programa o proyecto, sino de un portafolio de
proyectos cuya ejecucion requiere la participaciéon de maltiples actores
bajo esquemas claramente delimitados.

En este sentido, se propone una misién para cada pais o para toda
la region (en el sentido antes referido) que dure al menos una década,
transversal, multisectorial e interinstitucional, para potenciar la capaci-
dad de anticipar y enfrentar el cambio estructural global. Es indispensa-
ble, para ello, fortalecer una institucionalidad capaz de facilitar al sistema
politico una forma de analizar y asumir los grandes desafios, y colo-
carlos en la agenda publica oportunamente (Aguirre ez dl., 2016). Para
lograrlo, el alto gobierno y la sociedad deben capacitarse en prospecti-
va, planificacién y gestion estratégica del Estado como una prioridad
de la politica publica internacional. El Estado debe asumir una actitud
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preactiva y proactiva, en lugar de reactiva o inactiva. El Estado tiene una
responsabilidad fundamental para construir las estructuras apropiadas
de gobernanza y gobernabilidad democratica.

La incorporaciéon de la prospectiva en la politica publica es clave
para avanzar hacia el desarrollo sostenible. Para concluir, proponemos
implementar las siguientes acciones:

* Instalar una unidad de analisis prospectivo en la administracién
publica (de preferencia en la presidencia del pafs), articulada
con los poderes legislativo y judicial, para conocer las mega-
tendencias globales, explorar el futuro, actuar rapido frente a
acontecimientos imprevisibles y convocar a un dialogo nacional
recurrente hacia la construccion del futuro. Un modelo similar
puede funcionar también en gubernaturas de estados, provin-
cias y regiones.

* De manera similar, se propone formar una comisiéon o un gru-
po de analisis dentro del parlamento o congreso nacional, que
interactde con la unidad de prospectiva de la presidencia en el
seguimiento y analisis de las megatendencias globales y en la
exploracién de futuros™.

¢ La creacion de unidades de analisis prospectivo en la presiden-
cia de la republica, en el congreso y en gobiernos subnacionales
de los paises, se encaminarfa también a examinar y proponer
leyes considerando su impacto en el largo plazo desde su dise-
flo y no, como sucede en algunos paises, para hacerse cargo de
las externalidades intertemporales que no se previeron origi-
nalmente. Se trata, pues, de disefar politicas prospectivas, es decir,
aquellas que se encaminan a resolver problemas estructurales
que obstaculizan el desarrollo sostenible, el avance de la de-
mocracia y la consolidacion de la gobernabilidad democratica
y que, por tanto, deben prever un tiempo largo, tipicamente
mayor al de un periodo presidencial o al de los que ocupan los
asientos en las camaras o al de los gobernadores de los estados.

% Un buen antecedente para la region es el sistema de interaccion entre el ejecutivo y el
parlamento en Finlandia, que produce estudios sobre el futuro. En América Latina, la
experiencia de la Comisién de Futuros del Senado de Chile es de tomar en cuenta.
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La discusién y la preparacion de una politica publica prospecti-
va debe incluir la participacion de la sociedad, el sector privado
y otros actores relevantes para que su ejecucion trascienda los
tiempos politicos y periodos de gobierno y, por tanto, tengan la
mayor posibilidad de lograr los resultados previstos.

Crear una red independiente de prospectiva en universidades y
entidades gubernamentales y no gubernamentales en los niveles
regional y nacional, con financiamiento publico y capacidad de
ejecutar proyectos prospectivos y estratégicos con los territo-
rios y los sectores econémicos.

A nivel del alto gobierno, fomentar la formacién avanzada en
capacidades prospectivas, con entrenamiento, capacitacion pet-
manente e intercambios de experiencias, lecciones y aprendi-
zajes concretos entre pares latinoamericanos y entre América
Latina y otras experiencias internacionales relevantes.

Integrar la planificacion y la prospectiva con las politicas pu-
blicas mediante redes de conocimiento entre las universidades,
las academias cientificas y contrapartes gubernamentales toma-
doras de decisiones, que contribuyan a la gobernabilidad y el
aprendizaje colectivo.

A nivel empresarial, promover ejercicios prospectivos en secto-
res estratégicos y sistemas de vigilancia tecnolégica e inteligencia
competitiva en areas de oportunidad estratégica y competitiva
de la region.

A nivel educativo y del desarrollo del conocimiento prospecti-
vo, integrar el trabajo de las redes internacionales de prospectiva
con lineas de investigacion pertinentes de maestrias y doctora-
dos de frontera.

A nivel de la comunicacién publica, fortalecer procesos de difu-
sién de resultados de estudios prospectivos, debates publicos y
apropiacion social del conocimiento prospectivo, especialmen-
te a través de medios masivos y redes sociales.

Frente a la pandemia del Covid-19 y sus previsibles consecuen-
cias en el planeta, proponemos la creaciéon de una entidad que
reuna expertos en una instancia mundial, por ejemplo, en la
Secretarfa General de Naciones Unidas, para explorar el futuro
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y construir escenarios, con el fin de apoyar a los gobiernos y a
las sociedades nacionales frente a la ocurrencia de cisnes negros
que afectan bienes publicos globales, como la salud, el agua, la
estabilidad financiera y el clima. Esta entidad estaria brindando
asesorfa, confianza y, sobre todo, soluciones realistas globales
que cada pafs podria aprovechar, y reforzaria las entidades de
inteligencia prospectiva de los Estados nacionales para coor-
dinar y promover la formacion de unidades de futuro en los
distintos niveles del Estado, relacionadas con universidades, re-
giones y empresas.

En suma, un Estado visionario, anticipador y proactivo requie-
re instrumentos para desarrollar sus tareas. Una entidad prospectiva se
encargarfa de estudiar megatendencias globales para proponer, analizar,
acordar, implementar y, posteriormente, vigilar la implementacién de
las politicas, planes y programas para avanzar en la materializacion de la
visién de futuro acordada.

El gran giro latinoamericano es posible y necesario, y debe pro-
pender a consolidar un sistema politico inspirado en los principios de
democracia social, aquel que mejor armoniza las aspiraciones de liber-
tad, igualdad, equidad y sostenibilidad, con cooperacién internacional.

Rechazamos el cortoplacismo, que al final es una logica conser-
vadora que corrige, pero no transforma. También, nos distanciamos
del escepticismo, aquella actitud de que nada grande es posible, y que
termina cultivando la resignacién. Y tampoco refrendamos el inmedia-
tismo revolucionario de quienes rechazan todo lo existente y postulan la
transformacion inmediata sin proponer medidas viables, ni ganar apoyo
mayoritario y, al final, poco realizable.

Muchos partidarios de las transformaciones alimentan la critica
sin propuestas de nuevos caminos. En este libro llamamos a jugarnosla
por un rumbo definido, y que cada pais debera precisar politicas y pro-
yectos para recorrer la estrategia convenida. La clave esta en la flexibili-
dad para adaptarse y no desviarse, sino persistir con resiliencia.

Pensar futuros ambiciosos es una fuerza inspiradora para grandes
cambios. Aunque no se lleguen a realizar en su totalidad, ayudan a acer-
carse a una aspiraciéon comun. La gran transformacion, al final, supone
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un cambio del sentido comun latinoamericano, un cambio cultural de
que es posible emprender nuevas iniciativas transformadoras de gran
envergadura.

Una visiéon compartida de futuro tiene el poder de impulsar el
potencial humano hacia logros superiores. Pero debe traducirse en un
proyecto real con logros progresivos y permanentes. Lo cual sirve para
aprender de las crisis, afrontar los retos por venir y construir un futuro
comun. Debemos reflexionar juntos sobre las posibilidades de la unién
de América Latina, vinculando estrechamente a los ciudadanos, la socie-
dad civil, los académicos, los empresarios, los organismos internaciona-
les y los parlamentos nacionales.

La prospectiva provee una visiéon global, la mirada de un mundo
integrado e interconectado, de personas que son ya ciudadanos globali-
zados, para que aprendan unos de otros y conozcan las soluciones que
otros conciben para problemas similares o problemas comunes.

El gran giro de la regiéon no es una utopia, sino una necesidad.
Es un futuro posible que puede orientar la inteligencia colectiva hacia la
transformacion productiva, politica y social que se requiere después de
la pandemia. {Es viable y es un imperativo ético desplegar la imagina-
cion y la capacidad técnica y social de la ciudadania hacia una democra-
cia social y una regiéon préspera, sostenible e incluyente!
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