Una década de transformaciones en América Latina

Daniel Filmus*

El inicio del Siglo XX coincidi6 con el surgimiento de profundos pro-
cesos de transformacién politica, econémica y social en América Latina.
Sobre fines de los 90, la regién habia atravesado por un periodo de crisis
de una magnitud sin precedentes producto de la aplicacién de las politi-
cas recomendadas por el llamado “Consenso de Washington”. Durante
esta década, la fuerza del mercado, impulsada por el proceso de globaliza-
cién econémica, impregné todos los aspectos de la vida del continente.
Reduccién del papel del Estado, privatizacién de empresas publicas, fle-
xibilizacién laboral, desindustrializacién, predominio del sector financie-
ro y cesién de soberania politica y econémica fueron algunas de las prin-
cipales caracteristicas de esta etapa.

A pesar del relativo éxito que por momentos mostré la propuesta
neoliberal en la evolucién de determinados indicadores macro-eco-
némicos (como una tendencia al crecimiento del PBI, el control de
la inflacién y el logro de una disciplina fiscal), los resultados de estas
politicas fueron dramdticos para la mayoria de los latinoamericanos.
El aumento de la desocupacién, la desigualdad y la exclusién fueron
una caracteristica comun a toda la regién. Las democracias débiles,
que habfan sucedido a las dictaduras que predominaron durante las
décadas de los 70 y 80, se vieron sometidas a demandas populares de
una envergadura sin precedentes y no encontraron respuestas que les
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permitieran mantener los proyectos de concentracién de la riqueza
vigentes. De esta manera, dejaron lugar a nuevos procesos populares
que, aun con caracteristicas diferenciales en cada pafs, mostraron ras-
gos comunes.

Algunos de estos procesos provenfan de largas tradiciones en la lucha
por el acceso al gobierno, como el caso del Partido de los Trabajadores
(PT) en Brasil y el Frente Amplio (FA) en Uruguay. En cambio, la ma-
yorfa de los nuevos gobiernos de la regién surgieron de situaciones difi-
cilmente predecibles en los afios anteriores, que tuvieron como comun
denominador un origen vinculado a la profunda crisis de representati-
vidad de los partidos politicos tradicionales. Entre otros, el acceso a la
conduccién del Estado por parte de Hugo Chdvez, Néstor Kirchner, Evo
Morales, Rafael Correa y Fernando Lugo responden a este fenémeno de
falta de condiciones de sustentacién por parte de los grupos de poder
politico y econémico.

Luego de una “década larga” de importantes transformaciones realiza-
das por estos nuevos gobiernos nacionales y populares es posible analizar
que, por primera vez en muchos afios, un conjunto importante de paises
de la regién logré combinar un pujante crecimiento econémico con una
mejor distribucién de la riqueza (Barcena A. y Prado A., 2016 y Filmus,
D., 2016). Este hecho, inédito para el medio siglo anterior, es producto
de que la mayor parte de estos gobiernos ha llevado adelante politicas no
ortodoxas en el campo econdmico y social. Politicas que significaron afec-
tar los intereses de los sectores de privilegio y avanzar en modelos que per-
mitieron redistribuir la riqueza en direccién a los grupos poblacionales
histéricamente mds postergados.

En un contexto de relativo repliegue de los gobiernos populares a partir
del triunfo electoral de la derecha en Argentina, el golpe de Estado blan-
do en Brasil y la derrota del referéndum por la reeleccién en Bolivia, re-
sulta necesario abrir un andlisis acerca de las conquistas y asignaturas pen-
dientes de esta dltima década en América Latina. En esta direccidn, el pre-
sente articulo tiene como objetivo presentar un sintético panorama sobre
los procesos comunes que vivieron los paises de la regién, enfatizando los
trascendentes avances que se han logrado en torno al crecimiento econd-
mico, igualdad social, democratizacién de derechos e integracién regio-
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nal. La mirada sobre cada uno de estos procesos también permite identi-
ficar los limites y las dificultades que los modelos de desarrollo econémi-
co social progresistas tuvieron en su implementacién. El andlisis de las
conquistas y las tareas pendientes se torna imprescindible para plantear
los desafios futuros de los movimientos nacionales y populares latinoame-
ricanos en los dificiles momentos que debe transitar.

1. Plena vigencia de la institucionalidad democritica

Uno de los rasgos comunes a los procesos transformadores latinoameri-
canos ha sido el respeto por los sistemas democrdticos. A diferencia de las
experiencias ocurridas en los afios setenta, el impacto de las dictaduras en
el continente generd una profunda conciencia sobre la necesidad de que
los cambios politicos, econdémicos y sociales deban ocurrir en un contex-
to de plena vigencia de la institucionalidad democrdtica. Este no es un te-
ma menor si tomamos en cuenta que, como ya hemos sefialado, muchos
de estos procesos transformadores surgen a partir de profundas crisis de
legitimidad de la representacion popular y de los partidos politicos.

Cirisis que en un conjunto de casos (Argentina, Venezuela, Bolivia, en-
tre otros) desencadenaron situaciones de violencia y de peligro de ruptu-
ra del orden constitucional. Quizds el mds emblemdtico lo constituya el
acceso al gobierno del primero de los lideres de esta etapa, Hugo Chévez
(1999), por la via electoral, tras haber intentado llegar al poder mediante
un levantamiento militar en 1992. Por el contrario, en numerosas ocasio-
nes los gobiernos progresistas fueron los que debieron enfrentar embates
contralainstitucionalidad. Algunos exitosos, como lasexperienciasde Hon-
duras (2009) y Paraguay (2012) y, mds recientemente, Brasil (2016).

En estos casos, mediante mecanismos espurios vinculados a los poderes
Legislativo o Judicial y con un fuerte apoyo de los medios de comunica-
cién hegeménicos, las fuerzas conservadoras lograron derrocar a los presi-
dentes bajo una fachada de aparente continuidad democrdtica. También
Evo Morales, Hugo Chdvez y Rafael Correa sufrieron otros intentos de
ruptura institucional. En todos estos casos, la fuerte movilizacién popu-
lar, combinada con un inmediato accionar de los presidentes y de los or-
ganismos regionales, impidi6 que los intentos golpistas de diferente tipo
consiguieran deponer a los mandatarios.
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La nueva institucionalidad regional, encabezada por el Mercado Co-
mun del Sur (Mercosur) y la Unién de Naciones Suramericanas (Una-
sur), jugd un papel preponderante en estos procesos, a partir de la apro-
bacién undnime en cada uno de estos organismos de Cartas Democréti-
cas que sancionan muy fuertemente a aquellos paises donde se produzca
la ruptura del orden institucional. El embate parlamentario, judicial y
medidtico que provocd la destitucién en el cargo de Dilma Rousseft, tam-
bién se enmarca en este tipo de golpes “blandos” o “blancos”, que la ofen-
siva conservadora neoliberal intenta imponer en la regién con el objeti-
vo de desestabilizar y destituir a los gobiernos progresistas.

2. El Estado vuelve a ocupar un rol central en la conduccién
del modelo de desarrollo

La reconstruccién de un Estado fuerte y activo, capaz de liderar los pro-
cesos de transformaciones, fue uno de los principales desafios de los nue-
vos gobiernos de la regién. Ello implicé un profundo cambio en las es-
tructuras y el papel que debia desempeiiar el Estado, pero también exigié
un gran cambio cultural respecto de la mirada social que la poblacién te-
nia de este. La destruccién del Estado desarrollista que en América Latina
habia liderado los procesos de crecimiento de la posguerra fue uno de los
objetivos centrales planteados por el Consenso de Washington para apli-
car las politicas de mercado y desregulacién (Smith y Korzeniewicz, 2000).
Para ello, se realizé un profundo trabajo de deslegitimacién de su papel
en la sociedad. Como plantearon algunos autores (Barbeito y Lo Vuolo,
1992), los gobiernos neoliberales de las décadas finales del Siglo XX se es-
forzaron por transformar el Estado de Bienestar en un Estado de Males-
tar, costoso, ineficiente, burocrdtico y regresivo, al que los medios de co-
municacién contribuyeron fuertemente en deslegitimar frente a la opi-
nién publica. De esta manera, el desmantelamiento y la privatizacién de
las funciones que desempefiaba el Estado, realizado durante los noventa,
se llevé adelante con un alto grado de legitimidad y consenso social.

Una década después, la enorme crisis que significé el fracaso del merca-
do como regulador del orden econémico y social posibilité que la tarea
de reconstruccidn se efectuara con un creciente consenso social respecto
de la necesidad de recuperar su rol histdrico. La ausencia de Estado no so-
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lo gener6 la destruccién del aparato productivo en muchos paises de la re-
gién, con su consecuente desocupacion y pobreza, sino que al mismo tiem-
po impidié el acceso a politicas puablicas de proteccién social a quienes
quedaron marginados del proceso econémico.

La recuperacién del papel del Estado se hizo sobre la base de la necesi-
dad de su participacién en la conduccién del proceso de desarrollo y de
distribucién de la renta y los bienes que ese desarrollo genera. Un requisi-
to previo fue la recuperacion de la credibilidad en la capacidad estatal pa-
ra servir al bien comun. En este sentido, cumplié un rol destacado la con-
fianza del pueblo en los lideres que accedieron a los gobiernos que con-
dujeron la nueva etapa, lo que se tradujo en una importante relegitima-
cién del Estado. De esta manera, como se sefiala en un reciente trabajo,
podemos sostener que “actualmente, y a diferencia de décadas pasadas,
existe en la regién un mayor consenso respecto de que el papel del Estado
es decisivo a la hora de garantizar los bienes publicos, dinamizar el creci-
miento, fomentar el desarrollo productivo, intervenir en el desarrollo te-
rritorial y promover politicas igualitarias para concretar derechos y gene-
rar consensos en torno a pactos fiscales con efectos redistributivos” (B4r-
cena y Prado, 2016).

Uno de los aspectos centrales del nuevo rol del Estado estuvo vincula-
do a su recuperacién como actor econémico a partir de las nacionaliza-
ciones y estatizaciones de empresas de vital importancia en sectores estra-
tégicos de la economfa. Ello permitié cumplir un triple objetivo: apro-
piarse de la capacidad de conducir el proceso de desarrollo, recuperar so-
beranfa nacional en la toma de decisiones y estatizar una parte importan-
te de la renta para dirigirla a la inversién publica y a los programas socia-
les. Particular trascendencia tuvo la nacionalizacién de las empresas de hi-
drocarburos. Venezuela (1999), Bolivia (2006), Ecuador (2007) y Argen-
tina (2012) recuperaron para el Estado la capacidad de conducir las em-
presas petroleras.

Los paises que mds avanzaron en la nacionalizacién y estatizacién de sec-
tores de la economia y empresas han sido Venezuela, Bolivia y Argentina.
Bolivia tomd el control de las minas de estafio (2006), el acero (2007), los
teléfonos (2008) y las companias eléctricas (2010 y 2012). En Venezuela,
las estatizaciones mds importantes fueron las de la electricidad (2007), te-
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lefonfa (2007), cemento (2007) y el Banco de Venezuela (2008). La Ar-
gentina, uno de los paises donde los procesos de privatizacién habian si-
do mds agresivos durante los noventa, emprendié un camino de recupe-
racion de los principales resortes de la economia a partir de 2005, cuando
estatizd el correo. La empresa Aguas Argentinas (2000), los fondos de pen-
sién (2008), la compafifa aérea de bandera—Aerolineas Argentinas— (2009)
y la fdbrica de aviones (2009) fueron algunos de los pasos que se dieron
en el camino de colocar al Estado en un lugar central en torno a la con-
duccidn del proceso de desarrollo econédmico.

Otro indicador del incremento del papel del Estado en el modelo de de-
sarrollo es el importante crecimiento del gasto publico, que permitié am-
pliar su capacidad para dinamizar la economifa, favorecer el crecimiento y
generar nuevas fuentes deempleoa través dela obra puiblica. Al mismo tiem-
po, y siguiendo una tendencia prociclica, también se amplié fuertemente
el gasto social. Este habfa mostrado un leve incremento a mediados de la
década de los noventa, pero culminé con un leve retroceso a comienzos
de los dos mil. De esta manera, la participacién del gasto publico como
porcentajedel PBI fuedel 25% en el bienio 1992-1993 y descendid al 24,5%
para el bienio 2002-2003. A partir del bienio siguiente, el gasto piblico
crecié hasta el 29,2% para 2010-2011.

Cabe destacar que el mayor incremento del gasto ocurrié a partir de
2008, ahora en un claro papel contraciclico, para hacer frente a las conse-
cuencias que la crisis financiera global tuvo sobre nuestras economifas. Es-
ta situacion obligé a reforzar los programas sociales de lucha contra la po-
breza y a reorientar el gasto para evitar el efecto regresivo del aumento de
los precios de los productos bdsicos. Pero también los gobiernos tomaron
diferentes medidas para la estabilizacién de la demanda interna, median-
te el aumento del gasto publico no social (en especial, la inversién en in-
fraestructura) como, sobre todo, del gasto social, incluidos programas de
empleoy fomento productivo (créditosamicroempresas) y de vivienda (Ce-
pal, 2015). En los dltimos afios, la desaceleracién del crecimiento econé-
mico de los paises de la regién provocé una leve caida del gasto puiblico
con relacién al PBl y, al sostenerse el gasto social, este alcanzé proporcio-
nalmente los niveles mds altos.
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3. Prioridad en el crecimiento del mercado interno y la
generacién de trabajo

Como sefialamos, otro de los rasgos comunes de los procesos de los pa-
ises latinoamericanos que lograron combinar crecimiento con distribu-
cién de la riqueza fue el esfuerzo por intentar cambiar el patrén de creci-
miento, favoreciendo el desarrollo de un modelo productivo mds centra-
do en la generacién de trabajo y el mercado interno. Sin lugar a duda, las
condiciones de financiamiento externo favorables y el alza en los precios
de los productos primarios exportables jugaron un papel fundamental en
el proceso virtuoso que vivieron los paises de la region. Sin embargo, es-
tos factores no explican por s{ mismos las transformaciones producidas.

Las politicas de fomento a la industrializacién, a la capacidad de agre-
gar valor a partir de la innovacién tecnolégica y a la demanda interna, aun-
que incompletas, produjeron el acceso al consumo de grandes masas de
poblacién histéricamente marginadas. A la vez, en muchos casos posibili-
taron la movilidad social ascendente hacia la clase media de importantes
sectores que vivian en la pobreza (Quenan, 2014). Estas medidas fueron
acompanadas por politicas especificamente destinadas a proteger el traba-
jo registrado y revertir el proceso de flexibilizacién y desregulacién labo-
ral que imperé en los noventa.

Al contrario de lo que habia ocurrido en la década anterior, donde el
crecimiento econémico estuvo acompafiado de un aumento constante de
la desocupacién y el trabajo informal, en el periodo 2003-2014 el incre-
mento del PBI produjo un fuerte ascenso de los niveles de ocupacién y de
trabajo formal. En los noventa, la desocupacién en la regién se incremen-
t6 del 7,5 a casi el 12%. En la dltima década, en cambio, el porcentaje de
desocupados se redujo casi a la mitad.

Estacaidaenladesocupacién estuvo intimamente vinculada tanto al cam-
bio en el modelo de desarrollo —que privilegié las dreas productivas que
favorecieron la creacién de fuentes laborales— como a la puesta en marcha
de politicas publicas dirigidas especificamente a expandir el empleo y a
proteger y regular las condiciones del trabajo. La dimensién laboral ha ad-
quirido centralidad en el 4mbito de las politicas econdémicas y sociales de
la ultima década de la regién (Cepal-OIT, 2014). Gran parte de los pai-
ses han desarrollado estrategias que mejoran los ingresos de los trabajado-
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res, como el aumento del salario minimo, y diversas medidas para promo-
ver la formalizacién y fortalecer la institucionalidad laboral.

Todas estas politicas permitieron que la baja en la desocupacién es-
tuviera acompafiada de un aumento en la proporcién de asalariados
con contrato formal (del 53,4%, en 2002, al 57,2%, en 2013), la im-
portante ampliacién de la cobertura de salud, que llegé a casi dos ter-
cios de la poblacién ocupada, y la disminucién de la brecha de ingre-
sos laborales entre hombres y mujeres. De todas maneras, los princi-
pales cambios en el mercado de trabajo ocurrieron en el aspecto cuan-
titativo y no cualitativo, ya que la ampliacién de este continué sobre
todo en sectores de productividad relativamente baja y media (Bdrce-
nay Prado, 2016).

Por otra parte, este cambio en la orientacién del modelo de crecimien-
to, cuyas limitaciones analizaremos mds adelante, también generé con-
diciones para enfrentar las consecuencias de la crisis financiera global
que ocurrid a partir de 2008. Al contrario de lo que ocurrié en otras re-
giones del mundo, los paises de América Latina mostraron un alto ni-
vel de resiliencia a nivel de crecimiento econémico, situacién financiera
y sostenimiento de condiciones devidadela poblacién. Como senala Car-
los Quenan: “América Latina evité una recesién mds profunda y pudo
hacer frente a las turbulencias internacionales sin caer en una crisis mo-
netaria o financiera desestabilizadora gracias a una disminucién de las
fuentes de vulnerabilidad durante la fase de crecimiento que se abri6 en
2003” (Quenan, 2014).

Sin embargo, es evidente que el impacto de la crisis global produjo
una fuerte desaceleracién del crecimiento econémico en la regién. Es-
te menor ritmo de crecimiento estuvo acompanado de sintomas que
nos alertan sobre el “amesetamiento” en torno a las mejoras sociales que
obtuvo la poblacién en la década anterior. Estos problemas estructura-
les que evidencian los procesos de desarrollo estin vinculados a las de-
bilidades que todavia hoy podemos observar en los cambios del mode-
lo productivo e impactardn fuertemente en la generacién de condicio-
nes adversas para la continuidad de los procesos nacionales y popula-
res en América Latina.
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4. Avances en la lucha contra la pobreza y la desigualdad

El desafio de la igualdad es el mds importante que enfrentan los gobier-
nos de la regién. Es sabido que América Latina no es el continente con
mayor pobreza, pero s con mayor desigualdad en el mundo. El papel ac-
tivo del Estado fue fundamental para convertir esta problemdtica en uno
de los temas centrales de la agenda de las politicas publicas. A partir de los
anos dos mil se comenzaron a instaurar con fuerza nuevas concepciones
respecto de la igualdad, que incorporan otras miradas sobre el rol del Es-
tado, considerando que es su obligacidn garantizar un enfoque integral de
los derechos ciudadanos, en el que estos ya no podian restringirse a la par-
ticipacién ciudadana en la institucionalidad democrdtica a través del vo-
to. Los derechos humanos, econémicos, sociales y culturales cobraron ma-
yor preponderancia tanto en la legislacién de cada uno de los paises como
en las politicas econémicas y sociales.

En cuanto a los ingresos, esta mirada permitié que la dltima década sig-
nificara un quiebre importante con respecto a las tendencias de evolucién
de la pobreza y la desigualdad de las décadas anteriores. El balance de los
ochenta habfa mostrado que el estancamiento econémico de la regién ha-
bia sido acompafado de un importante crecimiento de la pobreza, que
pasé del 40,5 al 48,4% de los habitantes. Casi la mitad de los latinoame-
ricanos eran pobres sobre los inicios de los noventa. En esa década, a pe-
sar del crecimiento econémico, ladisminucién dela pobreza medidaen por-
centaje fue muy leve (del 48,4 al 43,8%). Pero en valores absolutos, la can-
tidad de pobres aumenté de 204 a 225 millones de personas. Las politi-
cas aplicadas a partir de inicios del nuevo siglo permitieron que la pobre-
za descendiera fuertemente: del 43,9 al 29,2% entre 2002 y 2015. La ca-
ida de la indigencia también mostré indicadores importantes: del 19,3 al
12,4% en esos afos.

Sin embargo, es posible marcar dos momentos muy diferentes en este
periodo. El primero termina con la crisis mundial de 2008 y se caracteri-
za por una baja de la pobreza de manera abrupta: entre 2002 y 2007, el
nimero de personas pobres se redujo a un ritmo del 3,8%, y el de indi-
gentes, al 7,1% anual. A partir de ese momento, la disminucién de la po-
breza y la indigencia frend su ritmo hasta amesetarse e inclusive invertir
la tendencia en nimeros absolutos en los tltimos afios.
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Ello no implica que el impacto de las condiciones internacionales haya
sido homogéneo en los distintos paises de la regién. Mientras que en al-
gunos de ellos (como Uruguay, Bolivia, Argentina, Brasil, Perti, Chile y
Ecuador) la pobreza continué descendiendo, en otros (particularmente
en México y Venezuela) la tendencia fue inversa.

En cuanto a la desigualdad, también se verificé un cambio importante
en comparacién con la tendencia al aumento constante de las décadas an-
teriores. Los estudios basados en el coeficiente de Gini muestran que la
desigualdad disminuyé en proporciones significativas en quince de dieci-
siete paises de la regién en el perfodo comprendido entre 2002 y 2011.
Por supuesto, el nivel de reduccién de la desigualdad no ha sido homogé-
neo entre los distintos paises ni en los diferentes subperiodos. Entre 2002
y 2008, el ritmo de disminucién de la desigualdad superé el 1% anual en
Argentina, Brasil, Perd, Venezuela y Uruguay (Cepal, 2015). Paradéjica-
mente, la reduccién de la desigualdad se produjo en forma mds manifies-
ta a partir de 2008. Uruguay, Bolivia, El Salvador, Argentina y Ecuador,
entre otros, muestran un descenso mds marcado del coeficiente de Gini
en este perfodo.

En casi todos los casos, esta reduccién de la desigualdad estd mucho mds
vinculada a la creacién de trabajo, a la mejora de los ingresos salariales y
al papel del Estado en la inversién social publica en dreas como la educa-
cién, salud y previsién social, que a la accidn fiscal directa a través de la
redistribucién producida por la accién impositiva. La posibilidad de una
reforma tributaria progresiva de gran envergadura continda pendiente.

Como ya sefialamos respecto de la desigualdad, el ingreso laboral cons-
tituye el principal factor del ingreso total de los hogares y, por lo tanto,
el mayor determinante de la mejora de la condicién econémica de las
familias. En la mayor parte de los paises de la regién se combinaron dos
elementos que mejoraron el ingreso laboral. Por un lado, el incremento
del ingreso laboral medio por ocupado, al haberse producido una reduc-
cién en la brecha salarial entre trabajadores calificados y de baja califi-
cacién. Por otro, la incorporacién de mds miembros de la familia al mer-
cado laboral.

Cabe destacar que, salvo en los casos de Argentina y Brasil, donde
aumentd la participaciéon de la masa salarial en el total del PBI, en el
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resto de los paises no se modificé la distribucién funcional del ingreso
entre trabajadores y propietarios del capital. Ello significa que en la ma-
yor parte de los paises no se pudo volver atrds con los procesos de con-
centracién del beneficio del crecimiento en manos del capital, que se
habfa manifestado en las décadas de hegemonia neoliberal. Esta situa-
cién agrega incertidumbre al comportamiento futuro de la tendencia a
la disminucién de la desigualdad en la regién en momentos de escaso
crecimiento de las economifas.

Pero, junto con la mejora producida por la situacién laboral, hubo otras
politicas publicas que marcaron una presencia activa del Estado y contri-
buyeron a la disminucién dréstica de la pobreza. Estas politicas fueron po-
sibles porque se incrementé en gran medida el gasto social. Entre 2000 y
2010, el gasto publico aumenté del 25 al 30% del PBI en la regién. A su
vez, el gasto social pasé de un promedio del 55% del presupuesto publi-
co en la década de los noventa, a casi el 65% en los dltimos afnos. Como
al mismo tiempo el PBI de la regién creci6 en un porcentaje cercano al
50%, el incremento de los recursos que los gobiernos destinaron a aten-
der la cuestién social mostré una envergadura inédita. La mayor parte (el
51,3%) del aumento del gasto social como porcentaje del PBI se debe a
la inversi6n realizada en seguridad social y planes de asistencia social. La
importante ampliacién de la cobertura a la atencién de la previsién social,
inclusive a sectores que no habfan aportado en su vida como trabajado-
res, y el progresivo envejecimiento de la poblacién en un conjunto de pa-
ises explican el crecimiento del gasto en la seguridad social.

Respecto de la asistencia social, el nuevo enfoque en torno a los dere-
chos sociales que imperé en muchos paises de la regién en la tltima déca-
da significd el desarrollo de numerosos programas sociales destinados a los
sectores mds postergados y con precarias condiciones de acceso al trabajo
formal. Entre ellos, cabe destacar los programas de transferencia condi-
cionada (PTC), que constituyen transferencias monetarias y no moneta-
rias a familias en situacién de pobreza con hijos menores de edad, con la
condicién de que cumplan con compromisos asociados a condiciones de
salud, educacién y nutricionales de los hijos. Surgidos a partir de las ur-
gencias que planted la crisis de los dos mil, durante la dltima década in-
crementaron fuertemente su cobertura, su alcance geografico, el monto
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de las transferencias realizadas y el nivel de institucionalizacién dentro del
dmbito de las politicas sociales de cada uno de los paises. En muchos ca-
sos se convirtieron en verdaderos simbolos del compromiso del Estado
con la universalizacién de los derechos a partir de cambios constituciona-
les y legislativos que comienzan a explicitar la necesidad de este tipo de
politicas redistributivas.

Algunos de los programas que mostraron mayor nivel de impacto fue-
ron el Programa Bolsa Familia (Brasil), la Asignacién Universal por Hijo
(Argentina), Plan Equidad (Uruguay), Chile Solidario (Chile), Bono Ja-
cinto Pinto (Bolivia), Bono de Desarrollo Humano (Ecuador) y el Pro-
grama Tekopora (Paraguay).

La inversién en educacién fue otro de los destinos del gasto social que
mayor alza tuvo en la dltima década (1,9% del PBI). La mayor parte de
los esfuerzos estuvieron dirigidos a la ampliacién de la cobertura, tanto
hacia la primera infancia como hacia el nivel medio. Ello permitié que,
por ejemplo, la proporcién de jévenes de la region en edad de terminar el
secundario que obtuvo el titulo medio pasara del 37 al 58% entre 1997 y
2013. Cabe destacar que la mayor inversién y el aumento de los indices
de escolaridad en todos los niveles también tuvieron su correlato en la dis-
minucién de la desigualdad educativa medida en anos de escolaridad.

El gasto en salud y especialmente el destinado a vivienda, agua potable,
saneamiento y equipamiento comunitario fueron los que menos se incre-
mentaron en la dltima década. Sin lugar a duda, esta escasa inversién im-
pacta en el mantenimiento de grandes bolsones de marginalidad territo-
rial y habitacional que rodean a los principales centros urbanos de Amé-
rica Latina. La concentracién poblacional de los sectores de menos recur-
sos incide fuertemente en la reproduccién social de un conjunto de fené-
menos que, como la inseguridad, la marginalidad urbana, la precariedad
del acceso a los bienes publicos, etcétera, profundizan las condiciones de
segregacién y pobreza.

En sintesis, a pesar de las deudas sociales persistentes, el avance en tor-
no a laigualdad en América Latina ha sido sustantivo. Como senala la Ce-
pal (2012), el crecimiento, con mayor énfasis en la accién social del Esta-
do y mayor equidad distributiva, significé un fortalecimiento de la ciuda-
danfa social. En esta materia, el primer decenio del Siglo XXI fue una dé-
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cada ganada para América Latina. Este progreso es particularmente valo-
rado en un momento en que en la mayor parte de los paises del mundo
severifican tendenciasa profundizarla regresividad distributiva (Gémez Sa-
baini, Jiménez y Podestd, 2010). Por ello, el citado trabajo de la Cepal con-
cluye que América Latina, una regién tradicionalmente rezagada en el te-
ma, comenzd a cerrar la brecha que la separa de las naciones mds de-
sarrolladas.

5. Ampliacién de derechos y nuevas formas de participacién
democritica

La ampliacién de los derechos de género, etnia y raza en los afios que
siguieron al inicio de siglo en América Latina fueron sustantivos en
casi todos los casos, si bien los paises avanzaron con dindmicas y tiem-
pos diferentes.

En lo que respecta a las mujeres, los logros fueron muy importantes.
Alcanzaron una paridad absoluta en el acceso a los distintos niveles del
sistema educativo, por lo que hoy la escolaridad no muestra brechas de
género. En el caso de la educacién superior, por ejemplo, al contrario
de lo que ocurre en otras regiones en desarrollo, la diferencia es ligera-
mente mayor a favor de las mujeres. El 23,5% de ellas concurren a es-
te nivel, mientras que en los varones matriculados el porcentaje se re-
duce al 21,5%. Es posible afirmar que las mayores desigualdades de gé-
nero en el dmbito educativo se vinculan a que los tipos de carrera pro-
fesional donde predomina la matricula femenina son relativamente me-
nos valorizadas por el mercado.

En cuanto al acceso al mundo del trabajo, las brechas se redujeron, aun-
que distan de alcanzar los niveles de igualdad del sistema educativo. En
los tltimos quince afios, la participacién de las mujeres en el mercado la-
boral tuvo un incremento del 40 al 53%. La proporcién de mujeres sin
ingresos propios bajé del 42%, en 2002, al 32%, en 2011. Ello se debid,
en buena medida, a los PTC. Sin embargo, el indice de desocupacién es
un 35% mds alto en el caso de las mujeres, quienes al mismo tiempo tie-
nen mayor presencia en el sector informal y en actividades precarias, do-
mésticas y de menores ingresos.

Las mejoras obtenidas respecto de la igualdad de género en relacién
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con el mercado laboral, aun con las limitaciones sefialadas, estin inti-
mamente vinculadas a las politicas publicas aplicadas por los Estados.
Algunas de ellas son la promocién del acceso al empleo, la creacién de
instancias de formacidn profesional, laampliacién de la licencia por ma-
ternidad, la puesta en marcha de programas de atencién a la infancia fo-
calizados en la transferencia de ingresos a las madres, la proteccién del
trabajo doméstico, el reconocimiento del trabajo en el hogar y la imple-
mentacién de nuevos programas de ampliacién de la previsién y protec-
cién social para mujeres.

El derecho a la participacién politica de las mujeres se amplié de mane-
rasustantiva. Numerosos paises implementaron legislaciones que promue-
ven su participacién en los poderes Legislativo y Ejecutivo. Pero cuatro de
ellos alcanzaron la paridad de representacién en sus Congresos: Ecuador
(2007), Bolivia (2010), Venezuela (2008) y Costa Rica (2009).

Es mucho también lo que se avanzé respecto de los derechos relaciona-
dos con la salud sexual y reproductiva que, en muchos casos, se incorpo-
16 a la Constitucién. Sin embargo, en pocos paises (Argentina, Colom-
bia, Costa Rica, Ecuador, México y Paraguay) existe un marco legal de ni-
fiez y adolescencia para la prevencién del embarazo adolescente. Un fené-
meno similar se observa sobre el derecho a la educacién sexual.

Otro grupo que se convirti6 en beneficiario importante en la amplia-
cién de los derechos dirigidos hacia las minorias ha sido el de los homo-
sexuales. Casi todos los paises incorporaron fuertes penalidades a la dis-
criminacién por género en sus legislaciones, pero algunos avanzaron atin
mds. Ecuador y Chile reconocieron las uniones civiles entre homosexua-
les. Argentina, Brasil y Uruguay se encuentran entre los primeros paises
del mundo en reconocer los matrimonios entre personas del mismo sexo.
A fin de legislar sobre nuevos derechos para las minorfas, Argentina y Bra-
sil avanzaron hacia garantizar la posibilidad de que cada ciudadano pue-
da decidir acerca de su identidad sexual.

La ampliacién de derechos también ha tenido como uno de los actores
protagénicos a las comunidades indigenas. Se trata de una poblacién con
un peso muy importante en la regién, ya que significa cerca del 10% del
total de habitantes agrupados en mds de ochocientos pueblos indigenas
reconocidos por los Estados (Cepal, 2006). Sobre fines de los ochenta,
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Rodolfo Stavenhagen (1988) advertia acerca de la ausencia de reconoci-
miento de derechos indigenas en la gran mayoria de las Constituciones de
América Latina. En la actualidad, en solo cinco de veintin Cartas Mag-
nas de la regién no se reconocen algunos derechos a los pueblos origina-
rios. La ampliacién de derechos implementada durante la tltima década,
en particular en Ecuador y Bolivia, ha sido denominada como “constitu-
cionalismo plurinacional” (Yrigoyen, 2011) o “constitucionalismo dial4-
gico e intercultural” (Aparicio, 2011). Influenciadas por la Declaracién
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas apro-
badaen 2007, estas reformas surgieron deasambleas constituyentes conam-
plia representacion de estos pueblos y luego fueron ratificadas mediante
referéndum (Aylwin, 2013). Su caracteristica principal es que, sin cues-
tionar la unidad del Estado nacional, los define como plurinacionales, in-
corporando mecanismos de participacién politica y representacién espe-
cifica de los pueblos en las Asambleas Legislativas.

La poblacién afrodescendiente también tiene una gran importancia nu-
mérica en la regién. Se trata de ciento veinte millones de personas que, en
su mayorfa, habitan en Brasil. En este caso, se implementaron importan-
tes politicas para la integracién social, dirigidas especificamente hacia la
poblacién afrodescendiente, es decir, un 45% del total. La creacién de la
Secretarfa Especial para la Promocién de la Igualdad Social por parte del
presidente Lula en 2003, en direccién a cumplir con los objetivos estable-
cidos por la ONU en la Conferencia Mundial Contra el Racismo realiza-
da en Durban en 2001, se constituyd en un paso fundamental para tra-
bajar en pos de la igualdad de derechos.

Uno de los principales programas desarrollados por el gobierno del Par-
tido de los Trabajadores (PT) ha sido el de Diversidad en la Universidad,
que procura favorecer el acceso a los estudios superiores de grupos social-
mente mds vulnerables, con énfasis en negros e indigenas.

Cabe destacar que el gobierno surgido a partir del golpe “blando” que
encabezé Michel Temer no integré ningtin ministro afrodescendiente al
gabinete. Al mismo tiempo, eliminé los ministerios de las Mujeres, de la
Igualdad Racial, de la Juventud y los Derechos Humanos creados por Dil-
ma Rousseff en su gestién.

A pesar de los grandes avances registrados en la década, las desigual-
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dades vinculadas a la discriminacién por género, raza y etnia siguen sien-
do muy marcadas. Una reciente investigacién realizada por la Cepal so-
bre la base de datos de 2011 muestra que, en América Latina, el 38,8%
de la poblacién indigena es pobre. En el caso de los afrodescendientes,
esta proporcion es menor, un 22,3%, mientras que para quienes no son
indigenas o afrodescendientes el porcentaje de pobreza desciende al 17%.
Es evidente que la década mantiene como asignatura pendiente la aten-
cién principal del “ntcleo duro” de la exclusién donde confluyen po-
breza, etnicidad y género.

6. Fortalecimiento de la institucionalidad e integracién regional

Ortra caracteristica comun de los procesos transformadores de Amé-
rica Latina fue la decisién de priorizar la necesidad de enfrentar los
desafios comunes de una manera colectiva. Esta determinacién sig-
nificé profundizar y modificar las perspectivas desde las cuales se ha-
bfan desarrollado los procesos de integracién a partir de la posgue-
rra. Varios autores definieron este perfodo como la “cuarta ola” de la
integracién latinoamericana (Dabéne, 2014), en un intento de de-
jar atrds la mirada estrictamente volcada al “mercado” que impreg-
né las politicas de las décadas anteriores. En efecto, a partir de los
ochenta, la recuperacién de las democracias y la hegemonia de las
politicas neoliberales terminaron con una época en la cual la activi-
dad conjunta de los gobiernos militares estuvo centrada sobre todo
en las acciones represivas como la Operacién Céndor. Desde la pers-
pectiva del Consenso de Washington, el objetivo principal de la ar-
ticulacién de las politicas regionales estuvo dirigido a afirmar el li-
bre mercado en la regién. Tanto el Mercosur (1991) como el Trata-
do de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN, 1992) sur-
gieron con este objetivo.

La apertura de los mercados basada en el descenso drdstico de los dere-
chos arancelarios fue exitosa y logré elevar al 25,2% el comercio regional,
que en 1990 representaba el 8,9% del intercambio total de América Lati-
na. La crisis econémica y financiera de fin de siglo retrotrajo el intercam-
bio comercial regional a los niveles anteriores. En cuanto a las politicas de
insercién internacional, el alineamiento con los Estados Unidos y las po-
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tencias hegemdnicas resulté prcticamente total y no dio lugar a miradas
auténomas por parte de los paises latinoamericanos.

El nuevo periodo, que se inici6 con la asuncién de Hugo Chdvez en Ve-
nezuela, mostrd su impronta en la Cumbre de las Américas realizada en
Mar del Plata en 2005. Allf, los principales paises de la regién optaron por
no integrar el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) y privile-
giar la ampliacién de la capacidad de decisién e integracién de América
Latina. Esta mirada se plasmé en una nueva institucionalidad de la inte-
gracién regional. La creacién de la Alternativa Bolivariana para América
Latina y el Caribe (ALBA), en 2004, de la Unién de Naciones Surameri-
canas (Unasur), en 2008, y de la Comunidad de Estados Latinoamerica-
nos y Caribenos (Celac), en 2011, son resultado de esta etapa. También
se cred en 2012 la Alianza del Pacifico con la participacién de México,
Colombia, Perti y Chile, aunque desde una perspectiva diferente, vincu-
lada a intentar una insercién mds dindmica con la zona Asia Pacifico y a
profundizar el libre comercio con los Estados Unidos. Esta divergencia en
la mirada comercial no impidié que América Latina mostrara sus princi-
pales logros de esta etapa de integracién regional, sobre todo el de mante-
ner un importante grado de cohesién en el didlogo y el accionar politico.
Como planted la Cumbre de Cochabamba (2006): “La construccién de
un nuevo modelo de integracién no puede estar basada inicamente en las
relaciones comerciales”.

La creacién de una institucionalidad regional que genere mayores con-
diciones de autonomia, un incremento en el grado de independencia en
la toma de decisiones a nivel regional —y, en particular, como bloque— en
los organismos multilaterales, el avance en el disefio de estrategias comu-
nes en temdticas tradicionalmente no abordadas en forma conjunta —co-
mo la defensa, el desarrollo sustentable y las crisis globales— son algunos
de los logros mds importantes desde la perspectiva politica en la dltima
década. La unidad mostrada por los paises latinoamericanos en torno a la
inclusién de Cuba en las instituciones regionales, la oposicién a la inje-
rencia de los paises centrales en nuestros territorios y el sélido apoyo a la
posicién de la Argentina respecto de la cuestion de las islas Malvinas son
ejemplos de las coincidencias alcanzadas.

La posibilidad de incidir favorablemente en algunas de las crisis institu-
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cionales nacionales y en conflictos entre paises integrantes del bloque tam-
bién fue importante. Con referencia a este tltimo punto, los casos exito-
sos de intervencién en las situaciones de cuestionamiento a las democra-
cias de Ecuador, Bolivia y Venezuela, asi como en los conflictos binacio-
nales como los protagonizados por Colombia, Ecuador y Venezuela, con-
trastan con las frustraciones del accionar de los organismos regionales res-
pecto de Honduras, Paraguay y, recientemente, Brasil. Estos casos mues-
tran que, a pesar de los progresos, todavia se encuentran fuertes limites a
la accién frente a algunas de las crisis democrdticas de la regién.

Respecto delos procesos de integracién econdmicay productiva, losavan-
ces que se produjeron han encontrado fuertes limitaciones en las condi-
ciones estructurales de los patrones de desarrollo. El intercambio comer-
cial entrelos paises de América Latina, por ejemplo, tuvo un comportamien-
to claramente prociclico (Porta, 2008). Ello implic6 que, después de acom-
panar la tendencia del crecimiento de las economias de la regién hasta
2008, se estancara desde entonces e incluso disminuyera su importancia
frente al total del intercambio comercial. De cualquier manera, aun en los
mejores afios, el comercio intrarregional nunca superé el 15% del total de
las exportaciones.

Una de las limitaciones mds importantes al crecimiento del comercio
regional estd relacionada con las caracteristicas histdricas que presenta su
patrén de exportacidn, que se caracteriza por ser escasamente diversifica-
do y concentrado en bienes primarios o manufacturas basadas en recur-
sos naturales cuyo destino principal son el mercado extrazona.

Esta relacién se invierte si tomamos solo las manufacturas de conteni-
do tecnoldgico medio y alto. En este caso, las exportaciones regionales ha-
cia los paises de América del Sur alcanzan porcentajes cercanos al 40%.
Ello permite tener una dimensién de la importancia que reviste este co-
mercio para el desarrollo productivo y la capacidad de agregar valor e in-
crementar la demanda laboral en cada uno de nuestros paises.

Un ejemplo de los déficits que atin hoy tenemos respecto a las estra-
tegias de integracién productiva y comercial es el magro resultado que
muestran en la actualidad el Mercosur y la Corporacién Andina de Na-
ciones (CAN) en cuanto a la participaciéon del mercado regional en las
ventas totales.

44



Daniel Filmus

Mientrasla proporcién del comercioal interior de la Unién Europea (UE)
por parte de sus paises miembros alcanza el 63%, en el TLCAN, el 48%,
y en la Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico (Asean), el 26%, en
el caso del Mercosur y la CAN, esta relacién es del 14 y el 7,5%, respecti-
vamente. Cabe destacar que en el tltimo afio la caida del comercio intra-
rregional en cada uno de estos agrupamientos ha sido muy importante.
Los intercambios econémicos al interior del Mercosur se contrajeron un
23%, y en la CAN, el 20%. La frustrada puesta en marcha del Banco del
Sur es un ejemplo de las dificultades de llevar a la prictica los procesos de
integracion.

En sintesis, nunca se ha enfatizado tanto en los discursos y en las decla-
raciones de las organizaciones multilaterales de la regién la necesidad de
mayor integracién de los paises de América Latina como en esta dltima
década. Ante los importantes logros obtenidos en esta direccién a nivel
politico y en la capacidad de mostrar una posicién comun frente al mun-
do, la realidad sigue estando bastante alejada de los discursos en cuanto a
nivel econémico.

7. Los limites en la transformacién del modelo productivo

Hasta aqui, hemos analizado algunas de las mds importantes transfor-
maciones que llevaron adelante los procesos nacionales y populares lati-
noamericanos en la tltima década. Los datos demuestran que este perio-
dossignificé el momento de mayor crecimiento en cuarenta afios para Amé-
rica Latina. También observamos que, por primera vez en mucho tiem-
po, estos procesos estuvieron asociados a una serie de concepciones, deci-
siones y medidas que permitieron acompanar el crecimiento econémico
con una mejor distribucién de la riqueza y con politicas destinadas a ge-
nerar mayor igualdad social. El fortalecimiento del papel del Estado, la
disminucién sustantiva de las tasas de pobreza e indigencia y una mayor
integracion regional fueron otras de las consecuencias virtuosas de este
proceso.

Sin embargo, a pesar de la importancia de los logros alcanzados, hoy
se pone en cuestién la capacidad de dar continuidad a estos procesos o
de avanzar en su profundizacién: “Los progresos en una mayor equidad
distributiva son innegables, pero inquieta la sustentabilidad de estas me-
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joras, que parecen respaldarse mds en la evolucién del ciclo econémico
que en transformaciones estructurales” (Bdrcena y Prado, 2016). La de-
saceleracién del crecimiento ocurrida en los dltimos afios pone de ma-
nifiesto la fragilidad de algunas de las mejoras conseguidas y, al mismo
tiempo, hace evidente que América Latina muestra atin hoy una impor-
tante dependencia de la produccién y exportacién de productos prima-
rios. El riesgo de repetir los comportamientos pendulares, incluida la ci-
clica restriccién externa que le impide contar con las divisas para impor-
tar los insumos necesarios para sostener los procesos de industrializa-
cidn, es evidente.

La caida del ritmo de expansién de las economias latinoamericanas
del dltimo quinquenio, hasta el punto dellegara una contraccién del 0,4%
del PBI en 2015, estd intimamente vinculada a la baja de los precios in-
ternacionales de las commodities. Entre 2011 y 2015, los precios de los
productos agropecuarios disminuyeron un 30%, mientras que tanto pa-
ra el caso de los metales como para el grupo de los productos energéti-
cos la caida fue mayor, cerca del 50%. El impacto que este proceso ha
tenido sobre los términos de intercambio fue notable. Solo para el dlti-
mo afio (2015), las pérdidas para la regién ascendieron a 92.000 millo-
nes de délares, lo que equivale al 1,9% del PBI regional (Cepal, 2016).
La vulnerabilidad de las economias de América Latina ante situaciones
como la que presenta la desaceleracién de la economia mundial, en par-
ticular la de los paises en vias de desarrollo y especialmente China, se ha
vuelto a poner de manifiesto.

Esta situacién critica por la que atraviesan las economfas de la regién
nos obliga a reflexionar acerca de por qué, a pesar de haber transitado por
un perfodo de crecimiento muy importante liderado por un conjunto de
gobiernos con vocacién fuertemente transformadora, América Latina vuel-
ve a mostrarse vulnerable a las condiciones del mercado internacional y,
en particular, a los precios de los productos primarios.

En este contexto, cabe destacar que el tnico pais cuyos indicadores lo
separan de algunas de estas tendencias es la Argentina, donde si bien las
actividades vinculadas al sector primario crecieron fuertemente, no fue
menor el crecimiento de la actividad industrial y de servicios con incor-
poracién de mano de obra intensiva, lo que generé al mismo tiempo un
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incremento equilibrado entre el mercado interno y las exportaciones
(Cypher, 2013). La industria manufacturera que, como vimos, mostraba
un crecimiento inferior al 20% en América Latina, en el caso argentino
logré un aumento en la produccién del 93%. Ello permitié que, al con-
trario de lo que ocurrié en la regidn, su participacién en el total del PBI
seincrementara casi un 2%. Siguiendo esta tendencia, no se observaen nues-
tro pafs una pérdida de participacién de las manufacturas en el total de las
exportaciones.

A pesar de esta particularidad, la Argentina no parece escapar a la nece-
sidad deanalizar criticamente las dificultades parala transformacién del mo-
delo productivo que muestran el conjunto de paises latinoamericanos que
emprendieron politicas progresistas, nacionales y populares.

8. Reflexién final: la préxima ola

Colocar en debate los limites que tuvieron las transformaciones del mo-
delo de desarrollo que siguieron los procesos latinoamericanos en la dlti-
ma década no implica poner en cuestién los importantes logros alcanza-
dos en materia econémica, politica y social. Muchos de esos avances fue-
ron reflejados a lo largo de este articulo. Por el contrario, se trata de un
debate imprescindible para profundizar esas conquistas.

Es evidente que el neoliberalismo que pretende recuperar la iniciativa
no cuenta con propuestas nuevas para la region. Reitera las que ya fra-
casaron y llevaron a nuestros paises a una profunda crisis. Los gobiernos
de Temer y Macri muestran las limitaciones del neoliberalismo para en-
contrar estrategias que permitan el crecimiento del pais y la mejora de
las condiciones de vida del pueblo. Su principal objetivo es tirar abajo
las conquistas y los derechos obtenidos en la tltima década y restaurar
la l6gica de concentracién de la riqueza que imperé en la década de los
90. El debate sobre los logros y las asignaturas pendientes en materia de
estrategias y modelo de desarrollo no tiene inicamente un valor hist4-
rico o académico.

Como senalara recientemente Alvaro Garcfa Linera (2016), los proce-
sos de transformacidn politica y social nunca son lineales, se producen por
“oleadas”. El actual momento de relativo repliegue de las fuerzas naciona-
les y populares debe dejar lugar a una nueva ola de grandes cambios a fa-
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vor de los pueblos latinoamericanos. Para que ese proceso de transforma-
ciones llegue antes y avance mds alld de lo conquistado en estos afios, es
necesario potenciar nuestra capacidad de aprendizaje respecto de las enor-
mes conquistas obtenidas, de los obstdculos a los que nos hemos enfren-
tado y de las asignaturas que atin hoy estdn pendientes. Este ejercicio se-
guramente contribuird a construir la organizacién politica y las bases pro-
gramdticas para las luchas sociales y las disputas electorales con que los
movimientos nacionales y populares de América Latina recuperardn la ini-
ciativa en los préximos tiempos.
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