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La urgente necesidad [s[sHisld[Vig-RleI g e

tores mas vulnerables en los beneficios
del crecimiento econémico, de desarrollar
mejores estrategias para cumplir con esa
necesidad y de crear nuevos mecanismos
para la gobernanza de los recursos natura-
les son algunos de los principales retos que
ha planteado el reciente ciclo de expansién
econémica mundial. En esa linea, la reduc
cién de las brechas de desigualdad, tanto
entre naciones como al interior de estas,
constituye un eje central de politica sobre
todo en paises que, como el Perd, durante
los Ultimos afios han experimentado perio-
dos consecutivos de alto crecimiento.

En este marco, el Grupo de Anélisis para el
Desarrollo (GRADE) y el Instituto de Estudios
Peruanos (IEP) coorganizaron el seminario
internacional Hacia un Desarrollo Inclusivo y

- L(é'ﬁ“%‘

Sostenible en América Latina: Didlogos entre
Investigaciony Politicas Publicas, que se llevo
a caboen Lima el 25y 26 de junio del 2014.

Este seminario buscé promover el debate
en torno a dos temas claves para el Peruy el
resto del continente latinoamericano: la inclu-
sién social, y la gestion y gobernanza de los
recursos naturales. La discusion y el andlisis
de ambos temas se enfocd en las experien-
cias de disefio de nuevas y mejores estrate-
gias para el fomento de un desarrollo verda-
deramente inclusivo y sostenible en la region.

El primer tema central de discusion en el
seminario fue el papel de las instituciones y
las politicas publicas destinadas a contribuir
a la inclusion social de poblaciones vulnera-
bles. El objetivo es garantizar que se respe-
ten los derechos fundamentales de todos los

LA REDUCCION D LAS
BRECHAS DE DESIGUALDAD,
TANTO ENTRE NACIONES
COMO AL INTERIOR DE
ESTAS, CONSTITUVE UN
LJE CENTRAL DC POLITICA
SOBRE T0DO [N PAISES
OUE, COMO EL PERU,
DURANTE LOS ULTIMOS
ANOS HAN EYPERIMENTADO
PERIODOS CONSECUTIVOS
DE ALTO CRECIMIENTO,
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EL SEMINARIO PROMOVIO
CL INTERCAMBIO DE
CYPERIENCIAS EN LAS
OUE LA INVESTIGACION
SOCIOECONGMICA
ALIMENTO PROCESOS DE
DISEND, IMPLEMENTACION
V EVALUACION DE
POLITICAS PUBLICAS,
1000 ELLO EN EL MARCO
DE UNA ESTRATEGIA

DE DESARROLLO
INCLUSIVO Y SOSTENIBLE
OUE INCORPORO,
CSPECIALMENTE,

LAS DIMENSIONES
INTERCULTURAL Y DE
GENERD,

SOSTENIBLE EN AMERICA LATINA

ciudadanos y ciudadanas de América Latina,
quienes deben gozar de las mismas opor-
tunidades. Esta jornada conté con mesas
teméticas sobre inclusidon financiera, desa-
rrollo territorial y educacion.

En segundo lugar, se planteé un debate
en torno a la gestion y la gobernanza de
los recursos naturales como elementos
que podrian permitir la construccién de un
circulo virtuoso entre riqueza natural, cre-
cimiento econdémico y desarrollo. En este
segundo dfa, la discusién se centré en el
cambio climatico, la gestién de los recursos
hidricos vy la relacién entre industrias extrac
tivas y recursos publicos.

lgualmente, y de manera transversal a la
discusion y el anadlisis de estos temas espe-
cificos, el seminario promovid el intercam-
bio de experiencias en las que la investiga-
cion socioecondmica alimentd procesos de
disefio, implementaciony evaluacién de poli-
ticas publicas. Todo ello en el marco de una
estrategia de desarrollo inclusivo y sosteni-
ble que incorporé, especialmente, las dimen-
siones intercultural y de género.

Con el propésito de discutir los temas men-
cionados, el seminario contd con la partici-
pacion de representantes de los principales
centros de investigacion socioecondmica
de América Latina, asi como de gestores y
representantes de organismos publicos de
la region. Ademas, durante los dos dias del
seminario se realizaron charlas magistrales
que estuvieron a cargo de dos investigado-
res reconocidos a nivel internacional, como
son los profesores Stephen Haber y Gavin
Wright, ambos de la Universidad de Stan-
ford y con una amplia trayectoria de trabajo
y reflexion en torno a estas problematicas.

Este conjunto de textos, elaborados por
los editores de la publicacién sobre la base
de las ideas centrales de cada ponencia del
seminario, constituye un esfuerzo de colabo-
raciéon entre dos instituciones peruanas que
tienen una larga historia de trabajo conjunto
y un interés comudn por producir investiga-
cién de calidad, que busca tener un impacto
en la implementacion de las politicas publi-
cas destinadas a mejorar el nivel de vida de
las personas.
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que el sistema
financiero tiene sobre la produccion e inver-
sién de los hogares, las microempresas, la
seleccion de tecnologia y la desigualdad,
estarincluido en este sistema resulta esencial
para cualquier persona en cualquier pafs del
mundo. La falta de conocimiento acerca de
los servicios del sector financiero, asi como
la escasez de oferta de sus instituciones,
provoca que muchas personas se vean en la
necesidad de utilizar productos informales
que, generalmente, son sustitutos imperfec
tos, mas costosos y menos eficientes en com-
paracién con los productos ofrecidos por los
sistemas financieros formales.

Para alcanzar una inclusién financiera
efectiva, los usuarios no solo deben tener
acceso auna cuenta bancaria, sino que nece-
sitan aprender a utilizar efectivamente los

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLIC

servicios que les ofrece el sistema. Ademas,
requieren conocer sus derechos como con-
sumidores y deben contar con capacidades
financieras que les permitan tomar decisio-
nes informadas.

Durante los Ultimos cinco afios, se han
producido grandes avances tecnolégicos y
cambios institucionales importantes en los
programas de proteccién social, lo que ha
permitido incrementar y promover el acceso
a los servicios bancarios de un importante
nuimero de hogares latinoamericanos. Sin
embargo, las iniciativas que involucran el
lado de la demanda —por ejemplo, educa-
cion financiera— se han quedado atras, pese
al pedido de servicios financieros formales
de las poblaciones tradicionalmente exclui-
das del sistema.

>

PARA
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La Mesa sobre Inclusién Financiera estuvo
conformada por responsables de politica
e investigadores especialistas. En primer
lugar, Carlos Chiapa, de El Colegio de México,
expuso la situacién actual de la inclusion
financiera en ese pals, incluyendo las iniciati-
vas desarrolladas por el Estado mediante el
programa de transferencias monetarias con-
dicionadas (TMC) Progresa-Oportunidades.

En segundo lugar, la viceministra de Pres-
taciones Sociales del Ministerio de Desarro-
llo e Inclusién Social del Perd (MIDIS), Norma
Vidal, presentd los avances de los progra-
mas sociales vinculados con los esfuerzos
de inclusién financiera en el pais, asi como
los principales retos a los que se enfrenta el
MIDIS para seguir avanzando en este tema.

En tercer lugar, Andrés Santander, direc-
tor ejecutivo del Fondo Solidaridad e Inver-
sién Social del Ministerio de Desarrollo Social
de Chile, present¢ la situacion de su pais, asf
como los avances del Estado en materia de
inclusion y acceso a servicios financieros en
forma intersectorial y articulada.

Finalmente, Johanna Yancari, del IEP, ana-
liz&6 —especialmente desde su experiencia
con el Proyecto Capital— los avances que
ha hecho el continente latinoamericano en
materia de inclusién financiera, y planted el
debate sobre cémo profundizar la inclusion
social en la region.



En las economias més ricas, alrededor del
89% de los adultos participan en los siste-
mas financieros formales, mientras que en
los paises en desarrollo este porcentaje baja
a un 41%. En América Latina, el 39% de los
adultos estan incluidos en los sistemas finan-
cieros de sus paises, con un grado de varia-
bilidad importante. En El Salvador y Nicara-
gua, por ejemplo, este porcentaje asciende
al 14%, en contraste con el Brasil, que tiene
un 569%; en un rango medio se encuentran
Méxicoy el Perd, con 27% y 20%, respectiva-
mente. En los estratos socioeconémicos mas
altos de la regién, casi el 100% de la pobla-
cion estd incluida en el sistema financiero,

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLICAS PARA

A INCLUSION SOCIAL

CARLOS CHIAPA!

Investigador del Centro de Estudios

Econdmicos de El Colegio de México

mientras que en los segmentos mas bajos
este porcentaje es inferior del 15%.

La exclusién no se limita Unicamente a
diferencias en los niveles de ingreso, sino
también abarca factores sociodemograficos.
Por ejemplo, en general, los hombres estan
mas incluidos que las mujeres: 44% contra
35%. Diferencias similares pueden encon-
trarse entre grupos con distintos niveles
de educacion, o entre aquellos ubicados en
zonas urbanasy rurales.

En México, en el 2009, el 64% de los muni-
cipios del pais no contaban con sucursales
bancarias o con algln punto que permitiera
a las personas acceder al sistema financiero.

1. Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.
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{QUE SE DEBE TOMAR EN CUENTA EN EL PROCESO DE EDUCACION FINANCIERA?

O En poblaciones con bajos niveles educativos se deben utilizar conceptos mas basicos sobre alfabe-
tizacion financiera. Es decir, conocimientos relativos a cémo se abre una cuenta bancaria, cémo se
hacen depdsitos, como se hacen retiros, entre otros.

O Se debe enfocar el esfuerzo en concientizar y modificar las actitudes y percepciones respecto al
sistema financiero formal.

O Es necesario proveer informacién en momentos clave de la vida de las personas; por ejemplo, al
momento de la entrega de las transferencias. Asf el aprendizaje tendra mas sentido.

O Hay que utilizar un método de ensefianza lddico, mediante el uso de lecciones practicas.

La falta de estos servicios hacia que alrede-
dor de 14 millones de mexicanos quedaran
excluidos de este sistema. Por esta razén,
en enero del 2013, el Gobierno mexicano
promulgd una ley que establece que todos
los programas sociales que transfieran fon-
dos a sus receptores deben depositarlos
en cuentas bancarias a nombre de ellos. El
resultado inmediato fue que practicamente
6,5 millones de mexicanos beneficiarios del
programa de combate contra la pobreza
mas importante de México, Progresa-Opor-
tunidades, dispusieron, automaticamente,
de una cuenta en el sistema bancario formal.

En el 2014, el Gobierno mexicano afirmé
que el 68% de los municipios del pais con-
taba con, al menos, un punto de acceso
al sistema financiero formal, en donde se
podian hacer retiros y depdsitos. Asimismo,
si bien se ha bancarizado a toda la pobla-
cién de Oportunidades, solo una pequefia
fraccion de esta —20% de receptoras del
programa, provenientes principalmente de
areas urbanas y semiurbanas— pueden
utilizar realmente su cuenta bancaria como
cualquier otra persona.



Por otra parte, en muchos lugares aiin no
se cuenta con la tecnologia necesaria para
realizar depdsitos y retiros en el momento
en que los usuarios deseen hacerlo. Del 20%
de los usuarios que acceden a su cuenta en
forma permanente, 50% no ahorran ni inte-
ractlan con el banco para hacer depdsitos.

CONTRIBUCION A POLITICAS PUBLICAS

Los programas de alfabetizacién financiera
pueden ayudar a las poblaciones exclui-

// INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLICAS PARA LA INCLUSION SOCIAL

das del sistema financiero formal de varias
maneras. En primer lugar, contribuyen a con-
cientizar a las personas acerca de los pro-
ductos que tienen a su alcance. En segundo
lugar, las pueden capacitar para que realicen
las preguntas adecuadas a los proveedores
y comprendan mejor los servicios que les
estan proporcionando. Finalmente, las alien-
tan a que cambien de actitud y se arriesguen
a utilizar nuevas tecnologias.

EN ENERo DEL 2013,

EL GOBIERNO MEXICAND
PROMULGO UNA LEY QUE
ESTABLECE QUE TODOS
L0S PROGRAMAS SOCIALES
OUC TRANSFIERAN FONDOS
A SUS RECEPTORES
DEBEN DEPOSITARLOS EN
CUENTAS BANCARIAS A
NOMBRE DE ELLOS. EL
RESULTADO INMEDIATO FUE
0UC PRACTICAMENTE 65
MILLONES DE MEYICANOS
BENEFICIARIOS DEL
PROGRAMA DE COMBATE
CONTRA LA POBREZA

MAS IMPORTANTE DE
MEYICO, PROGRESA-
UPORTUNIDADES,
DISPUSIERON,
AUTOMATICAMENTE, DE UNA
CUENTA EN EL SISTEMA
BANCARIO FORMAL.

6
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En el Perd, la inclusién financiera ha avan-
zado en distintas etapas. En el afio 1997,
se empez06 a abrir un sistema de crédito; y
en el 2014, ya habia usuarios de programas
sociales que manejaban cuentas basicas, lo
cual constituye un avance importante. Sin
embargo, los adultos que acceden al sistema
financiero en las areas rurales son adn muy
pocos: 6 de cada 100 en las areas rurales,
frente a 17 de cada 100 en las dreas urbanas.
Ademas, las instituciones financieras no ope-
ran en el 65% de los distritos del Pery; esto
quiere decir que aproximadamente 4 millo-
nes de peruanos viven en distritos donde no
existe cobertura financiera.

NORMA VIDAL?

Viceministra de Prestaciones Sociales del
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social
del Pert (MIDIS)

La inclusién financiera es una herramienta
que permite la inclusién social. Por esta
razén, en el Perd, la inclusién financiera
forma parte de la estrategia Incluir para Cre-
cer, que es la estrategia nacional de desarro-
llo e inclusién social.

Actualmente, el MIDIS esta buscando que
los programas sociales ejecuten intervencio-
nes directamente enfocadas en que la pobla-
cién comprenda mejor la utilidad de partici-
par en el proceso de inclusién financiera. Se
ha optado por intensificar, en la medida de lo
posible, las intervenciones de campo o expe-
riencias piloto de las que se extraen nuevos
aprendizajes.

2. Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.
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1. Ofrecer una oferta financiera adecuada a las necesidades de los usuarios:
desarrollo de servicios y modalidades nuevas, cobertura necesaria para

DOS EJES DE LOS

los usuarios de las zonas mas alejadas, entre otros.

LINEAMIENTOS DE
INCLUSION FINANCIERA:

Hacer que los usuarios dispongan de una variedad de herramientas que
les permitan tomar decisiones sobre las oportunidades que el sistema

Asi, mediante el proyecto Usando Caje-
ros Corresponsables para Acceder a Transfe-
rencias Monetarias Condicionadas se vienen
realizando pilotos en diferentes regiones del
pals, tales como Cusco, Puno y Apurfmac.
Ademas, se ha logrado que todos los usua-
rios y usuarias de los programas de transfe-
rencia, tanto de JUNTOS como de Pension 65,
obtengan una cuenta de ahorro.

Haber recibido educacién financiera
marca una diferencia importante, lo que se
puede apreciar si se compara a las mujeres
que participaron en estos pilotos de edu-
cacion financiera con las que no lo hicie-
ron. Entre las primeras se ha generado una
mayor confianza en el sistema financiero y
niveles de ahorro formal que duplican la tasa
nacional de ahorro.

financiero ofrece.

PRINCIPALES RETOS

El uso de tecnologias constituye un reto en el
que estan involucrados la bancay el MIDIS. A
medida que pasa el tiempo, se observa que
el incremento en el manejo de las cuentas
bancarias posibilita que, desde la demanda,
surjan impulsos importantes para que la
banca empiece a desarrollar alternativas
interesantes, capaces de atraer a las perso-
nas de las zonas mas excluidas. Sin embargo,
aun cuando hay acercamientos constantes
entre las instituciones publicas y los bancos,
habitualmente el punto de quiebre es que no
existe informacién acerca de las caracteris-
ticas de estas zonas y la magnitud efectiva
del dinero que se mueve en ellas, y tam-
poco se tiene la certeza de que los esfuer-
Z0s generaran un negocio rentable. Por lo
tanto, siempre hay una limitacién para crear
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EJES
ESTRATEGICOS
SEGUN CICLO DE
VIDA

Nutricion
infantil

(0 - 3 afos)

»

Reducir la Desnutricion
Croénica Infantil, a través

Proteccion

de intervenciones

Desarrollo infantil

orientadas a la madre

del adulto

Proteger y mejorar el
bienestar del adulto
#¥7 mayor, asegurandole el
acceso a una pension y
diversos servicios de
calidad.

(65 afios a mas)
Aumentar las

oportunidades y

Inclusidn capacidades de los
hogares para
econdémica incrementar sus

propios ingresos.

(18 - 64 aiios)

gestante y a los nifios
entre 0y 3 afos.

temprano

Impulsar el desarrollo
fisico, cognitivo, motor,
emocional y social en
nifios y nifias

(0 - 5 afios)

Incrementar las
competencias en el
desarrollo personal,

educativo y ocupacional

de cada nifio, nifia o

adolescente de acuerdo

Desarrollo integral
| delanifezyla

a su edad.

adolescencia

(6-17 aiios)

Fuente: Estrategia Nacional de Desarrollo e Inclusién Social. Miois, 2013.

nuevas formas de ingreso, nuevos puntos de
pago y nuevas modalidades de intervencion.
El MIDIS, por intermedio de su Estrategia
Nacional de Inclusidén Financiera, estd con-
centrado en cémo contribuir a generar esta
informacién para que asi se incremente la
oferta de servicios financieros en las zonas
mas vulnerables.

Los principales desafios estan relaciona-
dos con el reto de consolidar los enfoques

de los programas sociales, dotandolos de
mensajes y recursos claros que puedan utili-
zar los operadores de campo. De esta forma,
se podra ampliar el acceso mediante diver-
sos canales y con menores costos. Actual-
mente, el MIDIS esta trabajando, junto con el
sector privado, para encontrar otras formas
de intervencion.



La educacién financiera es un proceso
mediante el cual se logra un mejor conoci-
miento de los diferentes productos finan-
cieros, sus riesgos y beneficios. En este con-
texto, es imposible que se tomen buenas
decisiones financieras si no se cuenta con
la informacidon necesaria, si no se conocen
los instrumentos, si los usuarios no com-
prenden la magnitud de la deuda que estan
asumiendo o no pueden imaginar concre-
tamente que ese dinero plastico, tan facil
de usar, finalmente les va a generar un pro-
blema que puede resultarles inmanejable.
Por lo tanto, es deber de todo Estado que
sus ciudadanos cuenten con la informacion
necesaria para tomar decisiones informa-

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLICAS PARA LA INCLUSION SOCIAL 19

ANDRES SANTANDER:

Director ejecutivo del Fondo Solidaridad
e Inversion Social del Ministerio de
Desarrollo Social de Chile

das. Por esta razon, para trabajar este tema
el Gobierno chileno ha asumido una pers-
pectiva de derechos.

Se ha conformado una mesa de trabajo con
algunos miembros permanentes, en la cual
participan el Fondo de Solidaridad e Inver-
sion Social (FOSIS), el Servicio Nacional del
Consumidor (SERNAC) y la Superintendencia
de Banca e Instituciones Financieras. Asi-
mismo, se ha incorporado a un conjunto de
actores, precisamente a 15 entidades publi-
cas entre las que estan el Ministerio de Desa-
rrollo Social, el Ministerio de Educacion, el
Ministerio de Hacienda, el Banco del Estado

3. Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.



)

C

20

HACIA UN DESARRO

)

NCLUSIVO Y

SOSTENIBLE EN AMERICA LATINA

y el Banco Central. También participan enti-
dades privadas sin fines de lucro. Con el fin
de garantizar coherencia y uniformidad,
el Ministerio de Hacienda coordina este
esfuerzo, para que el Estado de Chile aplique
contenidos similares en toda su intervencion.

El objetivo central de esta mesa de tra-
bajo es generar una Estrategia Nacional de
Educacion Financiera que incorpore la inclu-
sion y proteccion del consumidor. Se busca
criterios, generar conceptos
comunes y, por lo tanto, ordenar la interven-

uniformar

cion del Estado de Chile. Esta previsto que la
Estrategia Nacional de Educacién Financiera
se inicie a partir del presupuesto del 2015,
en el que cada institucién incorporarad su
propio presupuesto para trabajar este tema.

La educacion financiera sera transversal
a toda la oferta programatica de fondo. Es
decir, las herramientas de educacion finan-
ciera no solo tienen que ser recibidas por los
participantes de este programa en particu-
lar, sino también incluidas en el conjunto de
la oferta programatica del FOSIS.

Realizaremos un piloto en las escuelas
vulnerables de cinco regiones del pais, en
las que estudian cerca de 1500 nifios y nifias.
Con ellos se abordara un programa de edu-
cacion financiera enfocado basicamente en
el ahorro. Para eso estamos preparando una
metodologfa participativa, que utiliza cémics
y que cuenta con tres componentes: capa-
citacion, asesoria y financiamiento. El piloto
concluird con un torneo nacional. Estos cur-
sos, ademas de fomentar el componente
educativo, plantearan metas de ahorro a los
y las estudiantes. El FOSIS, en su momento,
recompensara su esfuerzo duplicando lo
que hayan logrado ahorrar.

El FOSIS considera que, una vez validada
la metodologfa, el Ministerio de Educacién
debe asumir la educacién financiera como
politica nacional, pues se trata de un tema
relevante que deberfa estar presente en la
educacion basica chilena como contenido
formal de la malla curricular.



Durante estos Ultimos afios, en América
Latina ha habido algunos avances relaciona-
dos con eltema de la inclusién financiera. Sin
embargo, en el nivel regional hay aun poca
evidencia de los resultados de este esfuerzo.

La inclusién financiera constituye una
herramienta de desarrollo, sobre todo para
la poblacién vulnerable. Por un lado, ofrece
la oportunidad de proteger los escasos
recursos de esta poblacion mediante, por
ejemplo, el ahorro o los seguros. Por otro,
permite el acceso a créditos que pueden
hacer crecer los escasos activos productivos
con los que cuenta esta poblacion.

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLICAS PARA LA INCLUSION SOCIAL

JOHANNA YANCARI*
Investigadora del IEP y
coordinadora del Proyecto
Capital en el Peru

Por estas razones, es importante comen-
zar atrabajar con los grupos vulnerables que
ya estan vinculados a los servicios financie-
ros mediante los programas de transferen-
Cias monetarias condicionadas (TMQC), y que
manejan cuentas de ahorro basicas que les
permiten recibir dichas transferencias. Asi-
mismo, es necesario desarrollar un trabajo
integral y mds completo, que asegure no
solo la bancarizacién o el acceso, sino tam-
bién el uso de todo el resto de condiciones
que, efectivamente, constituyen una verda-
dera inclusion financiera. Ello implica abrir
la oportunidad de que estas personas acce-
dan a servicios adecuados y los utilicen de
manera coherente.

4. Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.
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TRES LINEAS DE ACCION PARA INCREMENTAR
LAS CAPACIDADES DE LAS POBLACIONES VULNERABLES:

Mejorar las actitudes con relacion al sistema financiero: Qué le creemos, qué sabemos de él, qué
confianza le tenemos. Este tema también se desarrolla mediante la promocion de actitudes de
responsabilidad financiera y, efectivamente, esta relacionado con la confianza que tienen ambas
partes, tanto la institucién financiera como la persona, respecto al sistema financiero.

Desarrollar habilidades: Estas se adquieren mediante la relacion entre la persona y el sistema
financiero.

Formar conocimientos: Es importante que en los curriculos nacionales se considere el tema de la
inclusion financiera, para asi formar a ciudadanos que cuenten ya con conocimientos previos a su
relacion con el sistema financiero.

Ademas, se debe promover la educacion
financiera orientada a crear capacidades, y
acompafiar todo este proceso mediante un
sistema de proteccion al consumidor. En el
caso de la poblacién vulnerable, se deben
implementar lineamientos de politica relacio-
nados con la calidad en el acceso a los servi-
cios financieros. La meta es que la poblacién

mas vulnerable sea capaz de tomar decisio-
nes acertadas acerca de sus finanzas perso-
nalesy que esto la lleve a acceder al sistema
financiero. En el caso peruano resalta esta
nueva fase de implementacién, que esta
consolidando enfoques y mensajes al inte-
rior de los programas sociales.



de diversos
paises en la region ha estado fuertemente
marcada por importantes diferencias entre
sus distintos territorios. Estas desigualdades
no solo se evidencian en la mayor dificultad
que existe en las zonas rurales para seguir el
ritmo de las areas urbanas, sino que también
son notorias cuando se establecen compa-
raciones entre regiones naturales, entre
departamentos, e incluso entre territorios al
interior de estos.

La diversidad y la heterogeneidad del
territorio exigen contar con una vision
amplia de los procesos de desarrollo, que en
muchos casos implican politicas diferencia-
das. El territorio, el espacio donde se gene-
ran o limitan las oportunidades de los hoga-
res, se debe convertir, en sf mismo, en una
unidad de andlisis que permita comprender

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLIC

cémo surgen tanto las oportunidades como
los obstaculos frente a estas.

El enfoque de desarrollo territorial rural,
que ha cobrado fuerza en América Latina
durante los ultimos afios, plantea la existen-
cia de un fuerte componente territorial en
las desigualdades socioecondmicas, el cual
es distinto y adicional a las desigualdades
entre individuos, hogares o grupos sociales
especificos. Estas desigualdades territoriales
se basan en estructuras e instituciones que
mantienen y reproducen las condiciones de
inequidad, impidiendo que se modifiquen las
relaciones sociales a escala de los territorios.

Sibien la dinamica global del crecimiento
y el desarrollo podrian conducir, eventual-
mente, hacia la convergencia de distintos
territorios solo gracias a las fuerzas del
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mercado, parece claro gque este proceso
puede ser demasiado largo vy, a su vez, cos-
toso en términos de potenciales conflictos.
Por estas razones, se hace necesario pensar
en politicas publicas que promuevan capaci-
dades que permitan a los territorios expre-
sar su potencial de desarrollo y sumar, de
esta manera, al progreso del pais.

El Centro Latinoamericano para el Desa-
rrollo Rural (RIMISP) ha sido uno de los pre-
cursores en la regiéon en cuanto a investiga-
ciony propuestas de politica con un enfoque
de desarrollo territorial en diversos palses.
La ponencia de su director ejecutivo (i),
Eduardo Ramirez, se basa en estas expe-
riencias y, en particular, en su trabajo en
Chile. El nos plantea algunos desafios para
la implementacion de politicas de desarrollo
productivo orientadas a generar innovacién
y crecimiento econémico de una manera

territorialmente equilibrada. A continuacion,
la ponencia de Eduardo Zegarra, de GRADE,
presenta los elementos centrales para una
propuesta de articulaciéon de intervencio-
nes en las zonas rurales del Perd, que per-
mita alinear programas e instituciones para
la provisién coordinada de activos y ser-
vicios en estos territorios. Finalmente, los
comentarios de Carolina Trivelli, exministra
del MIDIS y actual gerenta de la Plataforma
del Proyecto de Dinero Electrénico de la
Asociacion de Bancos del Perd, resaltan la
necesidad de que los investigadores reali-
cen esfuerzos adicionales para entender las
reglas y sistemas de implementacion de las
politicas publicas. De esta manera, podran
construir, con los funcionarios del Estado,
puentes que les permitan contribuir efecti-
vamente a la implementacién de las politicas
propuestas.



Existe una excesiva concentracion de los
recursos naturales, particularmente mine-
rales (cobre), cuestién que no es exclusiva
del caso chileno. Observamos un ciclo muy
importante de crecimiento, pero sustentado
en pocCos recursos que estan insertados en
ciclos econémicos y demandas internacio-
nales. Chile tiene un modelo de desarrollo
basado en recursos naturales, con baja com-
plejidad y escasa innovacion.

Desde RIMISP, quisimos llevar la reflexion
no desde el lado de la pobreza ni de la poli-
tica social, sino desde el lado del crecimiento
econdmico, la creacion de valor y la gene-
racion de economia en el pals. Tenemos un
problema de competitividad y una falta de

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLICAS PARA LA INCLUSION SOCIAL

EDUARDO RAMIREZ5

Director ejecutivo (i)

del Centro Latinoamericano para el
Desarrollo Rural (RIMISP)

estrategia para que todas las regiones se
desarrollen. Esta situacion limita el creci-
miento del pais y la capacidad de hacer que
la economia se complejice y diversifique.
Lamentablemente, el mercado no genera
los incentivos suficientes como para generar
estrategias que permitan superar esta even-
tual trampa del escaso crecimiento y la limi-
tada innovacién en todas las regiones, sean
productoras o no de recursos naturales.

;Por qué es importante, entonces, pensar en
una distribucién regional de las politicas de
desarrollo productivo (PDP), las politicas de
fomento a la innovacion y el desarrollo de las
industrias en nuestro territorio? Debemos
pensar en qué territorios estan rezagados,

5. Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.
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UNA POLITICA PUBLICA CON EXPRESION TERRITORIAL DEBE CONTAR
CON CINCO ELEMENTOS IMPORTANTES:

Personal con capacidad de articular a los diferentes actores de la region.

Colaboracion publico-privada con capacidady poder paraasignar recursosy modificar instituciones.

Recursos a mediano y largo plazo.

Metas verificables.

Menos oferta programatica y mas estrategia.

por qué estan rezagados, y cudles son las
politicas para fomentar su economia y desa-
rrollo. Para responder estas preguntas, pre-
sentamos algunas explicaciones. La primera
es la mas evidente: debemos reducir las des-
igualdades. Los ingresos de personas idén-
ticas difieren por el lugar donde ellas viven,
y eso parece ineficiente desde el punto de
vista econémico, porque son individuos con
capacidades potenciales, pero que eventual-
mente estan limitados por el entorno en el
gue se encuentran.

Asimismo, es un tema de eficiencia, no
solo porque hay individuos que no logran
desarrollar plenamente sus capacidades,
sino que también hay economias de escalay,
por lo tanto, estas incentivan a que las mis-
mas actividades y factores econémicos tien-
dan a concentrarse en cierto espacio de la
regién. En RIMISP nos dimos cuenta de que
las estrategias de desarrollo productivo y
exportador no tenfan un contenido regional.
Estas estrategias eran ciegas desde el punto
de vista territorial. Los principales retos se
encuentran en la ausencia de politicas de



Estado, la falta de capacidad de las regio-
nes para implementar esas politicas, y el rol
pasivo que juega el Estado tanto en su defini-
cién como en la promocién de alianzas estra-
tégicas entre los sectores publico y privado.

Tenemos que avanzar un paso mas vy
reflexionar sobre cémo estas recetas, las
recomendaciones que nosotros generamos,
se implementan en nuestros paises. Fre-
cuentemente, se tiende a aplicar la recomen-

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLIC

dacién que nosotros generamos desde una
perspectiva burocratica, de simple imple-
mentacion de medidas, mas que desde una
perspectiva con contenido y reflexion, que
permita actuar de acuerdo con los contextos
especificos de las regiones y discutiendo cri-
ticamente sobre las acciones que se imple-
mentan.

Este problema genera un conjunto de
intervenciones incoherentes. Por ende, no
existe una estrategia que sustente las poli-
ticas de desarrollo productivo en la regién.

>
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El primer tema que hemos visto en los estu-
dios sobre desarrollo territorial que venimos
realizando es que tenemos que pensar en la
definicion de los espacios rurales desde una
perspectiva mas compleja. El MIDIS ha traba-
jado ya una propuesta sobre cémo amplia-
mos una definiciéon de lo rural y lo urbano
que tenga sentido en términos de politica
publica. Se ha propuesto incorporar a la defi-
nicion rural-urbana, que ahora solamente se
basa en la densidad poblacional, la dotacién
de activos publicos de la cual disponen los
centros poblados. Esa informacion es usada
para definir la dotacién de algunos servicios
publicos importantes en estos espacios.

EDUARDO ZEGARRA®
Investigador principal
de GRADE, Peru

Como resultado, se han creado seis cate-
gorias de centros poblados, tomando en
cuenta la carencia o presencia de algunos
servicios importantes. Lo rural-rural, desde
esta perspectiva, serfa la zona donde la
carencia de servicios es mucho mas fuerte.
Con esta nueva definicion, la poblaciéon rural
ampliada pasa a representar del 24% al 32%
de la poblacion nacional. El peso de lo rural
se incrementa un poco, pero, sobre todo,
tenemos una imagen un poco mas precisa
de este importante sector del pais.

En términos de la relacion entre el acceso
a activos publicos por parte de los hogares
y su generaciéon de ingresos, encontramos
que el acceso simultaneo y articulado a

6. Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.
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PROPUESTA DE ALTERNATIVAS PARA LA MEJORA
DE POLITICAS PUBLICAS ARTICULADAS:

Implementar un programa de articulacion de dos ministerios, el MIDIS y el MINAGRI, que
atienden a poblaciones conjuntas o comunes en zonas rurales y, también, cuentan con presencia
territorial. Ambas entidades deben generar un pedido de asignacion presupuestal y una unidad
de coordinacion.

Crear un nuevo fondo que busque articular mas intervenciones y cuente con mas poder para influir
en la asignacion de recursos. Es necesaria la voluntad politica para hacer realidad esta alternativa.

Determinar que los fondos articulados se conviertan en una nueva estrategia presupuestal,
que implicarfa generar, dentro de la agenda del Gobierno, una especie de gabinete o espacio de
toma de decisiones que plantee objetivos y metas, y cuente con mayor capacidad de accién para

movilizar recursos a nivel ministerial y a nivel interministerial.

algunos activos publicos tiene un impacto
muy potente sobre el ingreso, mucho mas
potente que intervenciones aisladas, que
tienden a concentrarse en la provisién de un
solo tipo de activos o servicios.

En términos de la provision de activos
publicos productivos para los hogares rura-
les, hemos identificado algunos esfuerzos
importantes, como los programas Agroru-
ral y Mi Riego, del Ministerio de Agricultura
y Riego (MINAGRI), y el programa Haku Wifiay
dentro del Fondo de Cooperacion para el

Desarrollo (FONCODES), en el MIDIS. Tam-
bién hemos analizado otros fondos como el
Fondo de Promocién a la Inversion Publica
Regional y Local (FONIPREL), el Programa
Agroideas y PROCOMPITE.

Sin embargo, hemos encontrado que no
hay una estrategia integrada para la provi-
sién articulada de activos y servicios en el
territorio. Nuestro diagndéstico revela bajos
incentivos, o incentivos no alineados para
intervenir articuladamente, y este es un pro-
blema bastante complejo en términos de las
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precarias relaciones intergubernamentales
en el Perd. Resulta evidente que estamos
enfrentando graves problemas para generar
procesos de desarrollo articulados a nivel
territorial.

Los fondos de incentivos constituyen un
mecanismo que se ha empezado a usar
y que estd demostrando cierta capacidad
para influir y generar articulacién entre sec
tores. El modelo Fondo de Estimulo por Des-
empefio (FED), implementado por el MIDIS,
es uno de estos mecanismos interesantes.
Asimismo, los contratos de asignacion pre-
supuestal con gobiernos regionales y locales

pueden constituir otro mecanismo Util. Otra
opcion es crear un fondo nuevo y ver si este
es capaz de superar y movilizar lo que otros
fondos no pueden; es decir, combinar inter-
venciones en el caso del Fondo para la Inclu-
sion Econdmica en Zonas Rurales (FONIE) o,
por ejemplo, movilizar a la inversion privada
en el caso de Mi Riego.

Estas intervenciones deben empezar a
plantearse objetivos comunes y una pobla-
cion objetivo especifica, bien determinada,
de tal forma que los efectos que hemos visto
puedan ser aprovechados por los hogares
rurales para salir de la pobreza con mayor
potencia y rapidez.



Partiendo de las presentaciones de ambos
investigadores, es interesante poner en dis-
cusion como, desde el sector académico, se
quiere alimentar, ayudar, elaborar o incidir
en las politicas publicas. Pero, como decia
Eduardo, después de ese paso muy impor-
tante, que es el de posicionar una idea que
viene desde propuestas de investigacion,
desde resultados basados en evidencia,
desde una construcciéon que sustente esta
nueva idea que se quiere incorporar a las
politicas publicas, vienen los problemas de
gestién desde el sector publico: squién lo
hace?, ;qué tendrfa que suceder para que se
haga bien?, ;qué cosas no queremos que se
repitan cuando esto se implemente?

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLICAS PARA

CAROLINA TRIVELLF

Exministra de Desarrollo e Inclusion Social del Peru y
actual gerenta de la Plataforma del Proyecto de Dinero
Electrénico de la Asociacion de Bancos del Peru

Para lo primero, sabemos que podemos
desplegar esfuerzos de comunicacién mas
efectivos, basados en evidencias, ademas de
traer la experiencia internacional y ayudar a
gue nuestros responsables de politica visi-
ten experiencias en otros paises.

Sin embargo, paralo segundo, que es tra-
bajar en la implementacion directa, tenemos
muchas menos herramientas, experiencia y
conocimiento de como funciona el Estado
por dentro. Esos problemas de implemen-
tacion, generalmente, van apareciendo de a
pocos en el proceso de adopcién de estas
politicas, y ahi el sector académico, que
promovia la idea de acompafiar el proceso,
no esta presente y no tiene como seguir
informando y apoyando. Tenemos, como

7. Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.
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investigadores, mucho desdén por cémo
funcionan los procesos burocraticos porque
los vemos como una traba; pero es asi como
funcionan, y en la medida en que neguemos
gue tenemos que involucrarnos en eso, no
vamos a poder avanzar.

Entonces, ;qué hay que cambiar para
hacer que los distintos programas de desa-
rrollo territorial lleguen al mismo lugar
durante el mismo espacio temporal? Esta
es una de las primeras acciones que hacen
referencia a la importancia de comprender
las reglas burocraticas que estan detras de
la implementacion. Esto tiene que ver, por
un lado, con el desconocimiento de cémo
funciona el Estado por parte de quienes
estamos afuera; y, por otro lado, tiene que
ver con los diferentes lenguajes que usan los
investigadores y los responsables de poli-

tica. Ahi hay un didlogo que hay que generar
y construir.

Articular es una muy buena intencién, es
un objetivo deseable, pero tiene altisimos
costos en el aparato publico, y en todo lo que
implica hacer pequefios cambios y sacrificar
pequefios poderes. Es muy costoso porque
implica mucho mas trabajo para los actores
involucrados. Implica asumir muchos riesgos
para los actores que estan acostumbrados,
sobre todo en el sector publico, a hacer
siempre lo mismo y que ya tienen controla-
das las fuentes de riesgo involucradas en su
trabajo. Y, encima, no tenemos instancias de
coordinaciéon efectivas. El encontrar espa-
cios de articulacion y coordinacion que sean
efectivos, y que tengan costos eficientes,
sigue siendo un gran desafio para los inves-
tigadores.



Asi como necesitamos afrontar temas de
implementacién, requerimos también apo-
yar al sector publico en este tema que aun es
incipiente. Se necesita mas evaluacién que
permita tomar mejores decisiones, entre-
gar capacidad de decidir sobre una base
mas sdlida a nuestros responsables de poli-
tica. Se debe trabajar en como estas ideas
pueden implementarse y llevarse a cabo
en determinadas instituciones. Se necesita
generar nuevas propuestas de esquemas de
articulaciony arreglo institucional que hagan
posible impulsar politicas nuevas.

Yo estoy trabajando en el tema financiero,
en qgue el banco pueda llegar a la gente sin
exigirle su presencia, sin que haya agencia.

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLICAS PARA

Sin embargo, asi como hay una aplicacién
para el mundo financiero y para la tarea de
inclusién financiera, estos cambios tecnold-
gicos nos hacen pensar en la provisién de
servicios agropecuarios utilizando el telé-
fono, que pueden complementar y generar
estos efectos positivos en poblaciones que,
tradicionalmente, han estado muy alejadas
del acceso a la informacién y a los servicios.
También desde la academia, desde la inves-
tigacion, tenemos que estar muy atentos a
estos cambios tecnoldgicos, a estas nuevas
oportunidades, para generar esas ideas que
permitan ponerlas en valor en el marco de
colaboracién con el sector publico.

A INCLUSION SOCIAL
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de poblaciones indige-
nas en los sistemas educativos nacionales,
desde el enfoque de evaluacion de logros del
aprendizaje es un tema de suma importancia
en nuestro pafsy envarios otros de la region.
Desde mediados de la década de 1990, en
que se empezd a disefiar un sistema nacio-
nal de evaluacién de logros de aprendizaje,
existia un cuestionamiento sobre como se
debia realizar este proceso. El sistema edu-
cativo —y su sistema de evaluacion— debfan
pensarse y adaptarse para incluir un nuevo
enfoque intercultural que reconociera la
diversidad social del pais, ya que resultaba
injusto medir en una sola lengua los aprendi-
zajes de todas y todos los estudiantes. Algu-
nas preguntas que se iban planteando esta-
ban vinculadas a cémo hacer con aquellas
lenguas que no usan la escritura para comu-
nicarse o qué hacer con las variaciones idio-

maticas existentes. Asimismo, se plantearon
interrogantes relacionadas con la implemen-
tacion efectiva de los programas de educa-
cion intercultural bilingle, no solo en el Pery,
sino en diversos paises del continente.

Todo estosevinculaaun problemamayor,
gue es que aquello que no se evalla, que se
deja fuera del sistema educativo y no recibe
la atencion necesaria. Asi, se debe recono-
cer que la evaluacion representa una impor-
tante herramienta educativa para medir
los avances de los estudiantes y, mediante
sus resultados, ayuda a poner en evidencia
si el sistema educativo ofrece oportunida-
des desiguales a las poblaciones vulnera-
bles, como la indigena. De esta manera, se
podrfan proponer mejoras, basadas en evi-
dencia, en las politicas, los programas y los
servicios implementados por el Estado.



Si bien la inclusién de las poblaciones
indigenas en el sistema de evaluaciones es
de suma importancia, aun no transciende
como deberia en los espacios de debate del
pais. Por eso, en esta mesa se discuten estos
temas y se plantean preguntas importantes
para el mejoramiento de la evaluacién edu-
cativa en el Perly la region.

En primer lugar, Liliana Miranda, jefa
de la Oficina de Medicion de la Calidad de
los Aprendizajes del Ministerio de Educa-
cion del Perd, presenta los avances de esta
dependencia en cuanto a la evaluacion de
los aprendizajes de los pueblos indigenas,
asf como las tensiones y cuestionamientos
que enfrenta y las mejoras que se realizan
con el fin de mostrar resultados validos. En

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLICAS PARA

segundo lugar, César Guadalupe, profesor e
investigador de la Universidad del Pacifico,
reflexiona y problematiza el uso de evalua-
ciones estandarizadas comparadas en el
pais, ofrece recomendaciones para mejo-
rarlas y plantea posibles soluciones. Final-
mente, Luis Enrique Lépez, director del Pro-
grama de Educacion para la Vida y el Trabajo
(EDUVIDA), de Guatemala, comparte otras
experiencias sobre evaluacién de aprendiza-
jes en el Perl y otros paises latinoamerica-
nos, y sefiala algunos retos con el fin de que
las evaluaciones estandarizadas sean Utiles
para medir la calidad de la educacion vy, al
mismo tiempo, respeten los contextos y las
caracterfisticas de las poblaciones indigenas.

A INCLUSION SOCIAL
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En nuestro pals, lamentablemente, las
poblaciones indigenas presentan bastante
rezago en diferentes indicadores educati-
VoS respecto a las poblaciones castellano-
hablantes. De acuerdo con los resultados
de la evaluacion censal del 2012, los estu-
diantes de poblaciones indigenas que han
desarrollado los conocimientos y las habi-
lidades esperados en comprension lectora
no sobrepasan el 15%.

Las evaluaciones de rendimiento parten
de algunos supuestos que se deben conside-
rar. Uno de estos es que las pruebas de ren-

LILIANA MIRANDA®

Jefa de la Unidad de Medicion de la
Calidad Educativa del Ministerio

de Educacion del Perd

dimiento, con todas sus limitaciones, consti-
tuyen herramientas validas y relevantes para
ofrecer informacién sobre los desafios, las
fortalezas y los logros de aprendizaje de los
estudiantes. Esta es una apuesta desde el
derecho de los estudiantes a una educacion
de calidad con equidad, en la que el Estado
debe garantizar que todos, a lo largo de su
educacién basica obligatoria, desarrollen un
conjunto de capacidades y habilidades que
les permitan desenvolverse como ciudada-
nos y contribuir a su sociedad.

Otro punto importante es que los sis-
temas de evaluacién deben ser entendidos
también como instancias de segundo piso;
es decir, estos sistemas evallan sobre la
base de referentes curriculares —sobre todo

8. Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.
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RETOS Y TENSIONES DE LAS EVALUACIONES DE RENDIMIENTO
EN POBLACIONES INDIGENAS

1. Expectativas de logro: Al no contar con definiciones curriculares claras sobre qué se espera que logren los estudiantes de las
poblaciones originarias enlos primeros grados, la graduacién de la dificultad de las pruebas ha sido —y es— un proceso complejo.

2. Normalizacidn de lenguas originarias: Al tratarse de poblaciones con limitada tradicién escrita, hay un conjunto de decisiones que
se deben tomar al momento de elaborar las pruebas con relacién a los préstamos linglisticos, refonologizaciones y neologismos.

3. Indicadores de evaluacion pertinentes: La definicion y el uso de indicadores pertinentes para evaluar ciertas capacidades en
poblaciones originarias es un proceso en construccion.

4. Informacion y sistematizacion: Si bien estas evaluaciones permiten un flujo continuo de informacién que sirve como insumo para
la deliberacion en la esfera publica, también pueden tener un impacto adverso sobre cémo interpretamos y categorizamos los
resultados obtenidos por las poblaciones indigenas.

5. Comparabilidad y pertinencia: El objetivo de las evaluaciones es monitorear el rendimiento de los estudiantes a lo largo del tiempo.
Sin embargo, como las evaluaciones a poblaciones originarias constituyen un campo relativamente nuevo, demandan una
revisién continua de los instrumentos y de los protocolos de aplicacion, lo que puede conllevar a hacer algunas modificaciones;
por lo tanto, no siempre se pueden asegurar comparaciones estrictas en el tiempo.

cuando hablamos de las evaluaciones nacio- | LA EXPERIENCIA DESDE EL MINISTERIO
nales—ytambién sobre la base delos objeti- | DE EDUCACION

vos de la politica educativa nacional. Por ello,
es importante precisar que el marco institu-
cional en el que se implementan las evalua-
ciones de rendimiento escolar busca que los
estudiantes no solo mantengan su lengua
materna —sea el castellano o una lengua
originaria—, sino que también la desarrollen.

En el 2006, el Ministerio de Educaciéon tomo
la decision de llevar a cabo evaluaciones de
caracter censal en segundo grado de prima-
ria. Con ello, se buscé dar el mensaje de que,
desde los primeros grados, los estudiantes
deberfan desarrollar ciertas habilidades basi-

cas que les permitan continuar aprendiendo
alolargo de su educacién. Asi, se trataba de
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garantizar el desarrollo de capacidades fun-
damentales de manera oportuna, dado que
otras evaluaciones mostraban que los estu-
diantes de grados mas avanzados presenta-
ban serias dificultades en sus aprendizajes
respecto de lo prescrito en el curriculo.

Antes de llevar a cabo las evaluaciones
censales, se debian tomar ciertas decisio-
nes. Una de ellas era resolver si se evaluaba
a todos los estudiantes en el segundo grado
de primaria —es decir, si era pertinente eva-
luar a los nifios con lengua originaria en ese
grado— o si se debia evaluarlos en un grado
posterior, considerando las caracteristicas
de dicha poblacién. Asimismo, se tenfa que
determinar qué competencias se evaluarfan,
cual seria la dificultad de las preguntas de
las pruebas, con qué lenguas se empezaria
a trabajar y qué criterios se aplicarfan. Se
intentd responder estas preguntas mediante
la bUsqueda de experiencias internaciona-
les; sin embargo, no se encontraron casos
aplicables al contexto peruano. Un tema
adicional era como nos podiamos acercar,
de mejor manera, a los diferentes grados de
bilinglismo que se presentan en todas las

escuelas como consecuencia de los proce-
sos de migracion.

Finalmente, en este conjunto complejo
institucionales,
mientos estatales y pedidos de la sociedad

de demandas constrefii-
civil, la Oficina de Medicion de la Calidad de
los Aprendizajes (UMC) asumi¢ el desafio de
hacer evaluaciones, en cuarto grado de pri-
maria, en comprension de lectura en lengua
originariay castellano como segunda lengua,
empezando con aquellas poblaciones que
tenfan un conjunto mayoritario de hablantes
y cuyas lenguas estaban normalizadas. Esto
implicé la apertura de oportunidades, pero
también el surgimiento de tensiones, temo-
resy preguntas hacia el futuro.

Si bien durante estos afios las evaluacio-
nes han brindado informacién acerca del
nivel de aprendizaje de los estudiantes de
las poblaciones indigenas, es un campo de
conocimiento todavia poco explorado, por lo
gue es necesario realizar mas investigacio-
nes sobre estos temas.



Si las pruebas estandarizadas en la evalua-
cién educativa tienen sentido es porque
permiten, entre otras cosas, dos usos claves.
Por un lado, posibilitan comparar resulta-
dos en el tiempo, para ver si mejoramos o
empeoramaos. Por otro, permiten comparar
grupos, para mostrar las brechas y saber
quiénes estan en desventaja. Lo que se
viene observando durante los ultimos afios
es que existen brechas significativas en los
resultados de los estudiantes indigenas y los
castellanohablantes que, lamentablemente,
no han tendido a reducirse.

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLIC
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CESAR GUADALUPE?

Profesor e investigador de la

Universidad del Pacifico

Un factor que se debe tomar en cuenta es
que existe una tendencia a considerar la
educacién intercultural bilingtie de manera
idiosincratica, cuando, en realidad, se pre-
senta en muchas partes del mundo. El pro-
blema principal es que varios de los contex-
tos multilingles corresponden a una cultura
fundamentalmente oral. Es esta oralidad la
gue no se estd manejando de manera ade-
cuada, puesto que existen contextos agrafos
gue necesitan una ensefianza diferenciada.
En estos contextos, los programas curri-
culares y la formaciéon docente no estarfan

9. Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.
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incluyendo esta oralidad, propia de nuestra
cultura, tanto con relacion a los modelos
como a las practicas pedagdgicas en el aula.

El segundo elemento se vincula a si se
deberfa contar con evaluaciones censales
0 muestrales. Las evaluaciones censales
permiten dar informacién, a cada padre y
madre de familia, acerca del aprendizaje de
su hijo. Asimismo, una ventaja frente a las
evaluaciones muestrales es que se obtienen
resultados desagregados, es decir, a nivel de
escuelasy de estudiantes. No obstante, cabe
recalcar que una evaluaciéon muestral puede
cubrir mas temas y con mayor profundidad
que una prueba censal, en la que es dificil
generar informacién comprehensiva sobre
la variedad de capacidades incluidas en el
curriculo. La interrogante que queda es cual
de estos disefios de evaluacion se deberia
priorizar.

El tercer tema esta vinculado al grado
que se debe evaluar. Este es un aspecto
relevante, ya que si bien es mejor detec
tar los problemas en los primeros grados
—cuando aun se pueden sentar mejor algu-
nos fundamentos para que los estudiantes
sigan aprendiendo durante toda la vida—,
en dichos grados no es posible preguntar a

los nifios y nifias acerca de las caracteristi-
cas de su familia y su nivel socioeconémico
debido a que, a esta edad, no podrian ser
buenos informantes. Y sin esta informacion,
resulta dificil contextualizar o intentar expli-
car el aprendizaje con relacién a los factores
gue se asocian a este. Asimismo, aplicar la
prueba en los primeros grados implica eva-
luar una lectura en proceso de adquisicion,
que depende mucho, sobre todo, de las
caracteristicas de la lengua y de su escritura,
lo cual genera que la evaluacién comparable
sea mas complicada.

En resumen, es fundamental aclarar cual es
el propdsito de hacer evaluaciones estanda-
rizadas, y saber las consecuencias y limita-
ciones de las decisiones que se tomaron al
implementarlas. Es muy valioso que existan
espacios como este para hablar de estos
temas. Ademas, contamos con un Ministerio
de Educacién abierto y deseoso de discutir
cémo abordar los problemas mencionados.
Eso es algo que no ocurre en otras partes
del mundo.



En 1989, en Puno, evaluamos un programa de
educacion bilingle para nifios aimara y caste-
llanohablantes de cuarto grado de primaria,
luego de casi 10 afios de que hubiera empe-
zado a aplicarse. Elaboramos una prueba
estandar en matematica, de acuerdo con el
curriculo nacional, tanto en aimara como en
castellano, y obtuvimos resultados muy bajos
en ambas lenguas. Ante esto, preocupados
por esos resultados, optamos por elaborar
otra prueba con otra manera de evaluar.

En el altiplano, hay una conocida atrac
cién turistica, la Fiesta de la Alasitas, que
se caracteriza porque se venden productos

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLICAS PARA LA INCLUSION SOCIAL “H

LUIS ENRIQUE LOPEZ HURTADO

Director del Programa de Educacién para la Vida y
el Trabajo (Eduvida). Cooperacion Alemana para el
Desarrollo (GlZ), Guatemala

y billetes en miniatura. Lo que hicimos fue
recolectar estos billetes e instalar una simu-
lacién de compra y venta, en la que algunos
nifos eran vendedores y otros, comprado-
res. El hallazgo fue que las mismas pregun-
tas que habfamos evaluado de manera con-
vencional obtuvieron respuestas totalmente
distintas: ahora, los estudiantes lograban
resultados mucho mejores en matematica, y
es que, en este caso en particular, los nifios
aimara eran hijos de comerciantes y, por lo
tanto, muy diestros en el manejo del dinero.
Esta experiencia pone en evidencia la impor-
tancia del contexto de oralidad y del con-
texto cultural en las evaluaciones.

10.Texto editado sobre la base de la transcripciéon de su ponencia.
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En el sistema educativo peruano, aun no
hemos sido capaces de comprender la org-
lidad en su verdadera dimensién y seguimos
pensando en esta como sinénimo de expre-
sién oral, cuando ambos son dos conceptos
relacionados, pero diferentes. El desarrollo
de la expresion oral esta vinculado al paso
de la comunicacién de ambientes informales
a ambientes formales, como el ambito esco-
lar. También se relaciona con el desarrollo de
las capacidades para relacionarse con adul-
tos y en contextos en los que es necesario
compartir turnos, como el aula. Los nifios de
contextos indigenas vienen de un sistema
social donde se aprende y se construye
conocimiento por lavia oral. Al hablar de pro-

gramas de educacién intercultural bilingUe,
no solo en el Perd sino en América Latina,
poco esfuerzo se hace para incorporar en
las escuelas esta oralidad de la familia y la
cultura, y mas bien seguimos considerando
la oralidad como sinénimo de expresion oral.

Otro problema es que parece que segui-
mos anclados al criterio de la lengua como
Unico indicador de pertenencia étnica. La
lengua es importante, pero no suficiente
porque, debido a los cambios que se han
producido en el pals, hablar una lengua
indigena no es sinénimo de ser indigena, y
viceversa. Por ejemplo, en Cusco y Ayacu-
cho hay mestizos que, sin ser indigenas, se
comunican mediante una lengua originaria.
De la misma manera, hay muchos indigenas
que han perdido sus lenguas ancestrales y
se comunican en castellano. Es justamente



este Ultimo grupo el que es excluido de las
definiciones de indigena que se suelen usar
en los censos del pafs.

El tema de como evaluar es mas importante
en contextos carentes de una cultura de
evaluacién. Creo que se debe reflexionar
mucho mas sobre cémo evaluar en contex-
tos de diversidad, en particular en contextos
indigenas.

Un tema que estoy trabajando fuerte-
mente durante los Ultimos afios es la brecha
entre la retdrica legal y la practica escolar.
En América Latina, tenemos una elaborada
retérica con respecto a los derechos de las
minorfas y a los derechos de los pueblos

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLICAS PARA

indigenas, pero, en rigor, la légica del Estado
sigue siendo la Iégica de la homogeneizacion
cultural, es decir, la uniformizacion. El Estado
y la academia han hecho suyos el discurso
de lainterculturalidad, pero mas que un régi-
men de interculturalidad, lo que hay es un
multiculturalismo en el que cada uno coe-
xiste por su lado.

Por dltimo, es clave establecer una defi-
nicion de escuela intercultural bilingUe.
Hasta ahora, esta se ha definido sobre la
base de si la lengua materna de los alum-
nos es indigena, mas no se sabia si, efectiva-
mente, su educacion era bilingle. Para que
el desarrollo del bilingtismo comience a
dar frutos, es necesario contar con un plan
minimo que contemple recibir educacién
bilingle de manera consistente y efectiva
durante varios afios.

A INCLUSION SOCIAL
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A nivel mundial, los paises con mayor riqueza
—medida como PBI per capita— y democra-
Cia se aglomeran geograficamente, y esto no
es casual. Nuestro objetivo es entender los
origenes de esta aglomeracién y, en parti-
cular, analizar en qué formas seria posible
modificar este proceso. Si bien este ha sido
un tema tratado por una larga tradicion de
autores —desde Aristételes y Tocqueville
hasta North y Acemoglu, Johnson y Robin-
son—, no existe un consenso sobre los orf-
genes de las instituciones econémicas y poli-
ticas que generan desarrollo, o sobre por
qué estas se aglomeran geograficamente.

En respuesta a ello, nuestra hipdtesis se
sostiene en tres elementos. El primero es
que el clima influyd en las instituciones que
las sociedades podfan escoger para mitigar
los problemas de escasez e incertidumbre
de alimentos. El segundo, que el tamafio del
mercado se determind por la geografia. El ter-
cero, que el climay la geografia originaron el
desarrollo de diferentes ecosistemas econd-
micos y estos dirigieron a las sociedades por
diferentes sendas de desarrollo institucional
en el largo plazo. ¢Qué quiere decir esto, final-
mente? Que era mas probable que un PIB per
capita alto y una democracia robusta surgie-
ran en unos ecosistemas que en otros.

Tres factores determinan la habilidad de
una sociedad para mitigar la incertidumbre y
la escasez de alimentos:

11.Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.



1. Su capacidad de produccion de ali-
mentos almacenables.

2. Sisuexposicion es a shocks climatolo-
gicos idiosincrasicos o agregados.

3. Sisus costos de transporte son altos
o bajos, lo que es, finalmente, una
funcién de la topografia.

Lo que observamos es que estos tres
factores se aglomeran geograficamente de
la misma manera que el PIBy la democracia.
Por ejemplo, la particularidad del ecosistema
de la region europea impulsé a la poblacion
y a los Estados a desarrollar una estrategia
para mitigar la incertidumbre; esta estrate-
gia, a su vez, impulsé a las instituciones que
jugaban el papel de fortalecer o proteger las
transacciones entre agentes econdmicos.
El incentivo para estos agentes consistia en
desarrollar un Estado que permitiera las

INSTITUCIONES Y POLITICAS PUBLICAS PARA

transacciones; que tuviera poder, pero que
al mismo tiempo fuera un Estado limitado.

Los fundamentos climatolégicos y topolo-
gicos influyen en la estrategia eficiente de
una sociedad para mitigar la incertidumbre
y la escasez. Si en un grupo de productores
individuales cada uno se siente amenazado
por la posibilidad de escasez e incertidum-
bre, estamos ante una sociedad que esta-
blece que todas sus interacciones pueden
realizarse por medio de un contrato entre
individuos, y el rol de las instituciones con-
siste en proteger y hacer factibles estos
contratos. En este tipo de sociedad, carac
terizada por transacciones y contratos

A INCLUSION SOCIAL
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exigibles, naturalmente se incentiva la espe-
cializacion, y el tamafio del mercado impulsa
el desarrollo del PIB por medio de la genera-
cién de procesos de innovacion.

En este tipo de sistema, ademas, la demo-
cracia puede sobrevivir facilmente porque
existen incentivos para la formacién de un
Estado limitado, y productores y ciudadanos
cuyos incentivos estan alineados, y gozan
de un alto nivel de capital humano. Si pen-
Samos en un espacio en el que es necesario
mitigar la escasez y la incertidumbre, y que,
ademas, presenta choques agregados, esto
no funciona. Lo que requieren estos lugares
son Estados que, por medio de mecanismos
centralizados, logren agregar productividad,
para, finalmente, distribuir alimentos y recur-
sos durante los tiempos de escasez.

Aunque las instituciones tienen un ori-
gen histodrico y, en efecto, influyen en los
resultados presentes, esto no implica que
su persistencia en el tiempo sea inevitable.
En ese sentido, los pensadores del desarro-
llo pueden tomar ventaja de dos fendmenos
importantes que vienen ocurriendo en el
mundo: por un lado, la caida del costo de
transporte; y, por otro, la caida del precio de
la informacion.

La generacion de cambios institucionales
que motiven procesos de desarrollo exige
pensar en cdmo nuestras decisiones influ-
yen en los incentivos de los agentes econé-
micos, porque es de ahi de donde provienen
las instituciones. Hay que pensar en el eco-
sistema que forma las instituciones.






GESTION Y
GOBERNANZA DE
LOS RECURSOS
NATURALES



@000

1/ GESTION Y GOBERNANZA DE LOS RECURSOS NATURALES

ESTRATEGIAS NACIONALES PARA

ENFRENTAR EL CAMBIO CLIMATICO
ABRIENDO EL DEBATE HACIA LA COP 20

En virtud de la Convencién Marco [lERES
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC), cuyo objetivo principal es redu-
cir las concentraciones de gases de efecto
invernadero en la atmdsfera, los 195 paises
que actualmente han presentado sus instru-
mentos de ratificacion se relinen una vez al
afio en la llamada Conferencia de las Partes
(COP) para analizar la aplicacién de la Con-
vencion y desarrollar procesos de negocia-
cién ante nuevos Compromisos.

Si bien existen responsabilidades comu-
nes entre las partes, también hay una
diferenciacién que considera el caracter
especifico de sus prioridades nacionales y
regionales de desarrollo, asf como sus obje-
tivos y circunstancias. Una de las principales
responsabilidades de los paises consiste
en desarrollar e implementar estrategias

nacionales para abordar el problema de las
emisiones de gases de efecto invernadero y
adaptarse a los impactos previstos del cam-
bio climéatico (CC).

El cardcter trasversal de los temas vincu-
lados al CC hace indispensable contar con
altos niveles de coordinacion y participacion
sectorial para analizar efectos, proponer e
implementar medidas y, posteriormente,
evaluar resultados. El Brasil es uno de los
paises de la region que ha logrado impor-
tantes avances en el desarrollo de estas
tareas, para lo cual cuenta con la participa-
cion del Instituto de Investigacion Econémica
Aplicada (IPEA) que, desde la Secretarfa de
Asuntos Estratégicos de la Presidencia de
la Republica, contribuye a la formulacion y
coordinacién de politicas en esta area.

UNA DE LAS PRINCIPALES
RESPONSABILIDADES DE
L0S PAISES CONSISTE

EN DESARROLLAR E
IMPLEMENTAR ESTRATEGIAS
NACIONALES PARA
ABORDAR EL PROBLEMA DE
LAS EMISIONES DE GASES
OE EFECTO INVERNADERD
V ADAPTARSE A LOS
IMPACTOS PREVISTOS DEL
CAMBIO CLIMATICO,
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La ponencia de José Feres, de IPEA, pre-
sentada en esta mesa, ilustré claramente el
trabajo del Instituto en el disefio y la evalua-
cién de politicas para enfrentar el CC en el
Brasil.

La segunda ponencia, a cargo de Rossa-
na Scribano, del Instituto Desarrollo del
Paraguay, muestra la importancia de pensar
estas estrategiasy planes no solamente en el
ambito de cada pais, sino también en térmi-
nos de territorios especificos que comparten

problemas y desafios similares para enfren-
tar el CC, como es el caso del Gran Chaco
Americano.

Finalmente, Paola Alfaro, representante
del Ministerio del Ambiente del PerU, detalla
las acciones que viene realizando el MINAM
ante la problematica del CC en nuestro pais,
sobre todo en el marco de la atencién que
recibe el Perd como anfitrién de la conferen-
cia mas importante sobre CC y medioam-
biente.
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ESTRATEGIAS BRASILENAS DE

MITIGACION Y ADAPTACION

AL CAMBIO CLIMATICO

LOS PRINCIPALES ESTUDIOS BRASILENOS

Brasil ha sido uno de los primeros paises lati-
noamericanos en asumir, desde el Estado,
una amplia agenda de investigacion de la
economia del cambio climatico, pues ha pre-
sentado, en el afio 2009, dos grandes estu-
dios de alcance nacional: Economia del cam-
bio climdtico en el Brasil y Economia de bajo
carbono. Ambos estudios marcaron la pauta
para las estrategias de mitigacién y adapta-
cién desde el Estado brasilefio.

Actualmente, se estan llevando a cabo
dos nuevos estudios centrales: Brasil 2040,
enfocado principalmente en estrategias de
adaptacion al CC, y el proyecto IES Brasil,
cuyo objetivo es fortalecer la posicién del
Brasil en la COP de Parfs.

JOSE FERES*?

Investigador del Instituto de Investigacion

Econdmica Aplicada (IPEA)

ESTUDIO CLAVE: ECONOMIA DEL CAMBIO
CLIMATICO EN EL BRASIL

El primer informe mencionado tuvo como
objetivo mostrar el costo de los efectos del
CC en la economia brasilefia si no se toma-
ran medidas al respecto. Es un estudio de
impacto y de identificacién de vulnerabili-
dad, que utiliza datos climatolégicos regio-
nalizados (downscale del modelo Hadley) y
brinda una resolucién mas precisa, con capi-
tulos de impactos por sectoresy suinclusién
conjunta en un modelo macroecondémico.
Este estudio presentaba ademas una iden-
tificacion de estrategias costo-efectivas de
mitigacion y adaptacion, pero adn con cier-
tas limitaciones.

12.Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.
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EJES DE ACCION PARA PREVENIRY CONTROLAR
LA DEFORESTACION AMAZONICA

Gestion del territorio y del uso del suelo, en particular regularizacion/
expedicion de titulos de propiedad.

Perfeccionamiento del sistema de monitoreo de la deforestacion y
focalizacidn de las acciones en el control del Instituto Brasilefio del Medio
Ambiente y de los Recursos Naturales no Renovables (IBAMA).

+  Expansion de la demarcacion de dreas protegidas y reservas indigenas como
cinturdn para contener el avance de la deforestacion.

+ Creacion de una lista negra de municipalidades con tasas de deforestacion
criticas, y definicion de 36 ciudades prioritarias para el control.

Politica de interdiccidn de concesidn de créditos a empresas involucradas con
la prdctica de deforestacion

DEFORESTACION EN LA AMAZONIA (1000 km2)

04 06 08 10

Fuente: Presentacion del autor en el Seminario Internacional Hacia un Desarrollo Inclusivo y Sostenible en América Latina:
Didlogos entre Investigacion y Politicas Publicas.

En el sector Energia, por ejemplo, en el
que la hidroelectricidad aporta el 80% de
la oferta, el mecanismo de impacto identi-
ficado se produce mediante la variacion de
temperatura y precipitacion, lo que afecta
el flujo de rios y con eso la capacidad de
generacion de energlfa. El reto planteado en
el estudio es cdmo reemplazar parte de la
energfa hidroeléctrica por otra a un menor
costo. Después de los calculos de pérdidas
de capacidad de generacién de energfa, se
analizaron las estrategias mas costo-efec
tivas para la sustituciéon/back up de la
hidroelectricidad.

ESTRATEGIA DE ADAPTACION Y
MITIGACION EN EL BRASIL

Estos estudios iniciales constituyeron la
base para la propuesta de metas naciona-



Hoy en dia, los estudios tienen una creciente influencia en la formulaciéon de politicas

publicas.

CONCLUSIONES

publicas.

Es muy importante trabajar con modelos climatolégicos regionalizados y diversificados.

les voluntarias de reduccién de emisiones
de carbono en la conferencia de las partes
en Copenhague, las cuales fueron luego ofi-
cializadas en la Politica Nacional de Cambio
Climatico (PNMC, Ley 12.197/2009). La meta
global es una reducciéon de emisiones de
entre 36,1% y 38,9% hasta el afio 2020, y se
cuenta también con metas sectoriales referi-
das a la reduccién del uso del suelo —sobre
todo en la zona amazdnica— para energfa,
agricultura y ganaderfa, y procesos indus-
triales y tratamiento de desechos. Junto con
estas metas se desarrollaron planes sec
toriales de mitigacién y adaptacion para el
cambio climatico.

Una de las metas planteadas que generd
mayor discusién, por ser considerada dema-
siado ambiciosa, fue la referida a la reduc
cién de emisiones en la Amazonfa, vinculada
principalmente a la reduccion de la defores-
tacién. Sin embargo, esta meta fue alcan-

/1 GESTION Y GOBERNANZA DE LOS RECURSOS NATURALES

Un proceso participativo es fundamental para la insercion en la esfera de las politicas

zada incluso antes del plazo previsto. Este
resultado generd un nuevo debate sobre
los mecanismos que han jugado un papel
en disminuir la deforestacién de la Amazo-
nia. Mientras algunos planteaban que esta
se debid principalmente a las condiciones
de mercado de los Ultimos afios —pues se
produjo una fuerte cafda de los precios de
productos agricolas, los cuales se suelen
correlacionar negativamente con la defores-
tacién—, otros sostenfan que esta reduccién
estaba fuertemente vinculada a la imple-
mentacion de politicas de combate contra
la deforestacién, como el sistema de moni-
toreo por imagenes satélites, el refuerzo de
los mecanismos de comando y control, y una
politica muy estricta de concesion de cré-
dito. Los resultados de estudios de evalua-
ciéon recientes apuntan a la eficacia de estas
politicas en la tarea de disminuir la defores-
tacion de la Amazonia brasilefia.
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EVALUACION DE VULNERABILIDAD E
IMPACTO DEL CAMBIO CLIMATICO EN
EL GRAN CHACO AMERICANO,

CON ENFASIS EN EL CHACO PARAGUAYO. Y EL
POSTERIOR INTERES POR PARTE DEL GOBIERNO
NACIONAL EN LA ELABORACION DE UNA
ESTRATEGIA NACIONAL DE ADAPTACION AL
CAMBIO CLIMATICO EN PARAGUAY

L ESTUDIO PRESENTADO
TENIA COMO OBJETIVO
BRINDAR UNA VISION
INTEGRAL DE LOS
PROBLEMAS DEL

GRAN CHACO DESDE

LA PERSPECTIVA
CLIMATICA, CON MIRAS A
DESARROLLAR ACCIONES
V PLANES DE ADAPTACION
OESOE LA SOCIEDAD CIvIL
Y L0S COBIERNCS.

=€ @hEeel es una regidon que esta

ubicada en el centro de Sudamérica; tiene
un area de 1,2 kilbmetros cuadrados y una
poblacién de alrededor de 9 millones de habi-
tantes, entre ellos diversas comunidades indi-
genas. Tiene las tasas mas altas de deforesta-
Ciéon (1376 hectareas/dia) a nivel regional.

OBJETIVOS DEL ESTUDIO

El estudio presentado tenfa como objetivo
brindar una vision integral de los problemas
del Gran Chaco desde la perspectiva clima-
tica, con miras a desarrollar acciones y pla-
nes de adaptacion desde la sociedad civil y
los gobiernos.

ROSSANA SCRIBANO*

Investigadora y coordinadora del Area de
Economia del Climay Recursos Naturales
del Instituto Desarrollo, Paraguay

El enfoque se basd en el concepto de
vulnerabilidad que utiliza el Panel Intergu-
bernamental en Cambio Climético (IPCC), el
cual considera tres grandes componentes: la
exposicién, que basicamente esta dada por
las condiciones de temperatura y precipita-
cién; la sensibilidad, que es la forma en que
esas condiciones climaticas pueden afectar
a varios sectores —recursos hidricos, sector
agropecuario, ecosistemas—; y la capacidad
de adaptacion a las nuevas situaciones.

Una vez identificada la vulnerabilidad,
y considerando los impactos particulares
de cada sector, se realizaron diversos talle-
res con la participacién de multiples acto-
res —del Gobierno, el sector privado, las

13.Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.



comunidades—. El propésito de estos era
identificar las medidas de adaptacion sobre
los impactos potenciales y definir, de esta
manera, las medidas de adaptaciéon en el
nivel regional. En el dmbito local se realizd
el mismo proceso, pero con cuatro comuni-
dades que comparten un sistema social de
produccion diferente.

INCIDENCIA PUBLICA

A partir de este proceso, que conté con
mucha participaciony visibilidad en el ambito
regional, se realizaron varias presentaciones
a nivel gubernamental en el Paraguay. La
actual ministra de la Secretarfa del Ambiente
mostré interés en aplicar este estudio en la
region oriental del Paraguay, con la finalidad
de contar con informaciéon homogénea para
el pafs y complementarla con otros estudios
existentes, para ver si, sobre esa base, es
posible disefiar una estrategia nacional de
adaptaciéon que se sume a la Politica Nacio-
nal de Cambio Climatico (2011) y a la Estrate-
gia Nacional de Mitigacion (2012).

/] GESTION Y GOBERNANZA DE LOS RECURSOS NATURALES

RECOMENDACIONES GENERALES DEL ESTUDIO

« Incorporar las medidas de adaptacion basadas en ecosistemas en las
politicas regionales, nacionales y locales.

+Incentivar la diversificacion de productos y la recuperacion de los
conocimientos y prdacticas tradicionales y ancestrales.

+ Promover una mayor coordinacion entre los distintos actores —Gobierno,
sector privado y comunidad— para desarrollar acciones efectivas.
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COMENTARIOS

0S PAISES QUE
CONFORMAN NUESTRA
REGION COMPARTEN
CONDICIONES DE
VULNERABILIDAD

MUY SIMILARES. ASi
ENFRENTAMOS GRANDES
VULNERABILIDADES
CCONOMICAS N LAS
ACTIVIDADES QUE
DEPENDEN DEL CLIMA,
COMO LA AGRICULTURA, LA
ACTIVIDAD AGROPECUARIA
V. EN NUESTRO CASD,
TAMBIEN LA PESCA.

Eospaises queconformanalSSERI:{le]!

comparten condiciones de vulnerabilidad
muy similares. Asi, enfrentamos grandes vul-
nerabilidades econémicas en las actividades
que dependen del clima, como la agricultura,
la actividad agropecuaria y, en nuestro caso,
también la pesca. Ademads, compartimos
el grave problema de la deforestacién, que
produce tantas emisiones, deterioro de los
ecosistemas y pérdida de diversidad.

Todo eso nos recuerda lo urgente que es,
para los paises de la region, contar con pla-
nes de adaptacion que enfrenten estos pro-
blemas. Sin embargo, por diversos motivos
—entre ellos llevados por la tendencia mun-
dial y el mayor financiamiento para estos
temas—, muchos hemos empezado un poco
mas con la mitigacion.

PAOLA ALFARO*
Representante del
Ministerio del Ambiente del Per(

En el caso del Perd, hay una Estrategia
Nacional de Cambio Climatico, que fue dise-
flada varios afios atrds con una institucio-
nalidad y condiciones diferentes. Por ello,
este instrumento ha pasado por un proceso
participativo de actualizacién y esta pronto
a ser aprobado. La estrategia aborda tanto
los temas de mitigacidon como los de adapta-
cion, aunque este Ultimo en menor medida.
En cuanto a los estudios en mitigacién, con-
tamos con avances bastante significativos
gracias a un proyecto muy importante: el
Plan Cambio Climatico. En este, al igual que
en el Brasil, hemos analizado curvas de aba-
timiento, y hemos identificado partes de la
curva en las que los costos son negativos
y otras en las que hay ahorro, y en las que
podemos empezar con nuestro proceso de

14.Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.



reduccién de emisiones para cumplir con los
compromisos internacionales.

Respecto a la COP20 que se realizara
este afio en el Pery, consideramos que todo
el esfuerzo que se estd desarrollando para
la organizacién de este evento tiene que
dejar algo mas para el pais. Y eso reside,
justamente, en el impulso que puede dar
esta COP a las politicas internas para avan-
zar hacia un crecimiento verde inclusivo, un
crecimiento que no sacrifique reduccion de
la pobreza, que no sacrifique mejora eco-
noémica para el pals, pero que si garantice
un uso mas eficiente de los recursos y una
menor contaminacion.

GESTION

Lo que estamos buscando en el marco
de la COP20, en el frente de la agenda clima-
tica interna, es justamente darle relevancia a
este proceso estratégico del pals. Tenemos
que aprovechar el impulso de la COP para
que la preocupacioén por el cambio climatico
se inserte dentro de todas las entidades del
Estado y en toda la gestion publica, desde
los niveles mas estratégicos, pero sin olvidar
los niveles operativos y su articulacién con
el presupuesto publico. Contamos con una
buena base para bajar a los planes sectoria-
les y los planes subnacionales, pero necesi-
tamos una mayor articulacién a nivel opera-
tivo para que las estrategias y planes lleguen
arealizarse.

A DE LOS RECURSOS NA
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GARANTIZAR LA
DISPONIBILIDAD,
DISTRIBUCION, CONTROL DE
CALIDAD Y GOBERNANZA
OE LOS RECURSOS
HIDRICOS PLANTEA LA
NECESIDAD DE APLICAR
MOBELOS COMPLEJOS BE
GESTION, QUE SON CLAVE
PARA EL DESARROLLO

DE L0S PAISES, MAS
AUN CUANDO ESTOS
ESTAN CONFORMADOS
POR TERRITORIOS
EXTREMADAMENTE
HETEROGENEDS,

0000

DESAFIOS EN LA GOBERNANZA
DE LOS RECURSOS HIDRICOS

AnEdieEr R ERAS NEETFlI= constituyen una

de las regiones mas beneficiadas por los
recursos hidricos, pues cuentan con mas del
30% del escurrimiento superficial mundial.
Sin embargo, esta abundancia relativa con-
trasta con diversos indicadores que sefialan
que buena parte de la regién sufre escasez
hidrica. La amplia variedad de climas en la
region genera una serie de regfimenes hidro-
|6gicos heterogéneos y, como consecuencia,
la distribucién geografica de los recursos
hidricos y la asignacion del agua son muy
desiguales.

Garantizar la disponibilidad, distribucion,
control de calidad y gobernanza de los recur-
sos hidricos plantea la necesidad de aplicar
modelos complejos de gestién, que son
clave para el desarrollo de los paises, mas
aun cuando estos estan conformados por

territorios extremadamente heterogéneos.
Tomando en cuenta, ademas, las proyec
ciones de afectacion de las fuentes hidricas
por el cambio climatico, resulta fundamen-
tal desarrollar los estudios necesarios que
permitan contar con lineamientos de poli-
tica claros para el manejo sostenible de este
recurso .

Las ponencias presentadas como parte
de esta mesa brindaron tanto diagndsticos
esenciales como propuestas de accién para
un manejo mas eficiente de los recursos
hidricos en México y el Peru. Helena Cotler,
del Instituto Nacional de Ecologia y Cambio
Climatico de México, expuso los importantes
avances en términos de generacién de cono-
cimiento y formulacién de politicas publicas
para mejorar la gestién de los recursos hidri-
cos sobre la base de un enfoque que rela-



ciona intimamente la gestion del agua con la
gestion del territorio.

Por su parte, Eduardo Zegarra, de
GRADE, ilustré los distintos problemas que
enfrenta la gestion del agua en el Perd, asi
como los principales desafios del Estado
peruano para resolverlos. Finalmente, tam-
bién se contd con la participacion de Juan
Carlos Castro —director de Gestion de Cali-

GESTION Y GOBERNANZA DE LOS RECURSOS

dad de los Recursos Hidricos de la Autoridad
Nacional del Agua, del Ministerio de Agricul-
tura y Riego del Perd—, quien presenta los
retos, avances y pendientes en la gestion del
agua en nuestro pais. Sus comentarios son
importantes para entender el potencial del
trabajo de articulacion entre la academia y el
sector publico.

NATURALES
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GOBERNANZA DEL AGUA
EN MEXICO: INTERFAZ ENTRE
CIENCIAY POLITICA PUBLICA

RECOMENDACIONES PARA
POLITICAS PUBLICAS: (1)
REALIZAR CAMBIOS EN LAS
UNIDADES DE PLANEACION
Y GESTION DEL RECURSO;
(¢) MANTENER EL
CAUDAL ECOLOGICO DE
L0S Ri0S; (3) MANEJAR
INTEGRALMENTE LAS
CUENCAS; Y (4)
MANTENCR LA VEGETACION
RIPIA DE L0S RIS,

SITUACION

En México, las aguas son propiedad de la
nacion, pero toda la tarea de administrarlas
—desde las concesiones, la extraccién, el
tratamiento, las descargas, la resolucion
de conflictos y la elaboracién de normas—
recae en la Comisién Nacional del Agua
(CONAGUA), de la Secretarfa de Medio
Ambiente y Recursos Naturales. La Comisién
administra las aguas del pais de una manera
bastante homogénea, mediante tres
organismos de cuencas.

El principal problema, en términos de
la gestién del agua, es la inmensa brecha
de aumento de la poblacion en México
—actualmente, tiene 118 millones de habi-

HELENA COTLER?Y

Directora del Area de Manejo Integral de
Cuencas Hidricas del Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio Climéatico de México

tantes— y el decrecimiento de la disponibi-
lidad natural media per capita del agua. A
pesar del modelo de gestion hidrica vigente
en los Ultimos 70 afios, la brecha se esta
incrementando, asf como el nimero de con-
flictos socioambientales relacionados con el
uso de este recurso.

CONSIDERAR LA HETEROGENEIDAD
TERRITORIAL

La gestién actual de los recursos hidricos
es producto del dogma internacional que
estamos siguiendo desde la década de 1990,
sin considerar la heterogeneidad territorial.
La gestion termina siendo igual en el norte
arido que en el sur tropical humedo, con
un énfasis hidraulico muy fuerte. La idea es
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que, con la construccion de presas, se puede
resolver la disponibilidad hidrica, pero hay
una ausencia total de conocimiento de las
condiciones ambientales, sociales e insti-
tucionales del territorio donde se origina y
donde culmina todo este flujo de agua.

Con esto, lo que les quiero decir es que la
gestion territorial y la gestion de los recursos
hidricos estan intimamente relacionadas. Sin
embargo, lo que hemos hecho es separarlas
hablando, por un lado, de gestién de recur-
sos hidricos —que se quiere resolver con
presas— Y, por otro, de gestion territorial,
como si no estuviesen relacionadas.

Lo que queremos hacer desde el Instituto
es generar conocimiento de la estructura del
sistema bioffsico para mejorar la gestién de
los recursos hidricos, pues esta va a ser la

GESTION

Unica manera de resolver los problemas de
apropiacion y de provision de agua. En el
Instituto hemos venido avanzando en cien-
ciay politica publica, haciendo un alcance de
como, desde la gestion territorial, gueremos
mejorar la gestion de los recursos hidricos.

1. Realizar cambios en las unidades de pla-
neacién y gestion del recurso: Tenemos
que transitar hacia la cuenca hidrografica
como una unidad de planeacion. Fueron
tres afios de trabajo con instituciones
del Estado para lograr una cartografia
de cuencas hidrograficas a nivel nacional
(INECGINEGI-CONAGUA), vy luego per-
mear el enfoque de cuencas entre insti-
tuciones gubernamentales y del sector

A DE LOS RECURSOS NA
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ambiental. Después de ocho afios de
analisis, de estudios y de convencimiento
de que la cuenca hidrografica era la uni-
dad mas adecuada, recién este plantea-
miento comienza a plasmarse oficial-
mente en herramientas de gestién como
el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,
la Estrategia Nacional de Cambio Clima-
tico y el Programa Sectorial de Medio
Ambiente 2013-2018.

Mantener el caudal ecologico de los rios: Es
muy importante, tanto en términos de
salud como en términos ecoldgicos, man-
tener los rios con cierto nivel de caudal
que permita la retencion natural de sedi-
mentos y metales pesados. Eso implica
que no toda el agua sea distribuida para
riego, para las ciudades u otras activi-
dades econdmicas. Desde el Instituto
generamos la metodologia para analizar
cuanta agua requiere mantener el caudal
de un rio, con la finalidad de convencer a
los distintos sectores usuarios de contro-
lar la presién a la que esta sometida cada
cuenca.

Manejar integralmente las cuencas: Si bien
hay mucha literatura internacional sobre
el tema, era fundamental elaborar un
estudio nacional que tomara en cuenta
el tipo de instituciones y la diversidad
ambiental, social y cultural que existe en
México. Dado que en México los consejos

de cuenca del sector agua se encargan,
sobre todo, de la distribucién y gestion
del recurso, mas no del territorio, fue
necesario convocar a que muchas otras
instituciones se sentasen en la mesa.
Durante ese proceso, notamos que,
sobre la base del manejo de cuencas,
se pudo promover el didlogo, fomentar
la cooperacién y facilitar la creacién de
compromisos, lo que, a su vez, permitié
incorporar la heterogeneidad espacial
en las politicas de manejo. El manejo de
cuencas si puede funcionar para hacer
una planeacién territorial y mejorar la
calidad de los recursos hidricos. Este tra-
bajo permiti¢, luego, la conformacién de
la Red Mexicana de Cuencas Hidrografi-
cas, y facilitd, ademas, el planeamiento en
este nivel, asf como en el nivel federal y
en algunos estados.

Mantener la vegetacion ripia de los rios:
De manera similar al caudal ecolégico,
la vegetacion ripia —que es la que se
encuentra a los lados de los rios— per-
mite que todos los sedimentos prove-
nientes de la actividad minera o la defo-
restacion por sobrepastoreo se queden
atrapados 'y no pasen a los rios. El Insti-
tuto viene trabajando en una metodolo-
gia sencilla de delimitacion consensuada
de las riberas para establecer un ordena-
miento y crear un sistema de recupera-
Cion de ecosistemas riparios.
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ECONOMIA Y GESTION
DEL AGUA: TEORIA Y

EDUARDO ZEGARRA!®¢
Investigador principal
de GRADE, Peru

(MALAS) PRACTICAS

SITUACION

En general, como colectividad, en el Perd
estamos enfrentando graves problemas
para gestionar un recurso tan importante y
tan complejo como el agua. El Perd y México
son los paises con mayor estrés hidrico, con
muchas zonas aridas y de fuerte escasez.
Para nosotros, buena parte del problema

consiste en que, si bien somos uno de los ®

paises del mundo que cuenta con mas agua,
casi toda se encuentra en la cuenca ama-
zénica, mientras que, aproximadamente,
el 60% de la poblacién vive en la desértica
costa peruana.

Adicionalmente, el agua usada en agri-
cultura —que representa el 85% del agua

usada en total— se utiliza mayoritariamente
en la costa debido a un antiguo modelo de
desarrollo basado en costosos trasvases de
la vertiente oriental a la occidental, los cua-
les muchas veces se han efectuado con baja
rentabilidad privada y han sido subsidiados
por el conjunto de la sociedad.

Si bien estas grandes inversiones en la
costa lograron incrementar la frontera agri-
cola en 30%, investigaciones recientes mues-
tran que hemos perdido aproximadamente
ese mismo porcentaje por problemas de sali-
nizacion asociados a la falta de un esquema
adecuado de manejo de drenaje y capacita-
cion. Por sifuera poco, en un estudio reciente
realizado en GRADE, encontramos que los
agricultores de la costa pagan por el agua

16.Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.

LA BUENA GESTION

OEL AGUA NECESITA

UN ESTADO CON ALTA
CAPACIDAD REGULATORIA Y
AUTORIDADES DE CUENCAS
MUY FUERTES, QUE
MANEJEN INSTRUMENTOS
TARIFARIOS EFICACES Y
OUE CUENTEN CON LA
POTENCIA PARA FINANCIAR
LA GESTION V LAS
INGENTES INVERSIONES
—PUBLICAS V
PRIVADAS— NECESARIAS
EN CADA ESPACIO

HIDROGRAFICO PARTICULAR.
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ALGUNAS IDEAS PARA LA AGENDA:

O La autoridad del agua tiene que dejar de ser la autoridad dentro de un sector, como es en agricultura. Se tienen que sincerar las
tarifas de uso agrario en la costa y promover la tecnificacion del riego.

O La inversién publica en riego debe orientarse hacia la sierra y selva —escalas pequefia y mediana—, y dejar atrés los grandes

proyectos en la costa, por que son muy costosos e ineficientes (los avances en Mi Riego son aun limitados).

O Setienen que implementar retribuciones por uso para empezar a gestionar el agua intersectorialmente.

O Hay que reforzar la regulacion de la Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (SUNASS) para enfrentar seriamente

el tema de la calidad del agua potable, que actualmente es pésima, sobre todo en zonas rurales.

O Es necesario enfrentar el problema del bajo acceso del 10% de la poblacién méas pobre —3 millones de personas—, que actual-

mente gastan el 11% de su presupuesto en agua, cuando este monto no deberia superar el 2% del gasto familiar.

solo el 30% de lo que deberfan pagar para
solventar al menos los costos de manteni-
miento, pese a que este pago solo representa
el 2% de sus costos de produccion.

Podemos resumir en cinco ideas qué es
lo que pasa con la gestion del agua en el Perd
y por qué no estamos asumiendo correcta-
mente sus retos:

1.

Las proyecciones indican que, hacia el
2020, ya entraremos en una situacion
de mayor estrés hidrico —es decir,
mayor vulnerabilidad y crisis—, pese
a que aun falta realizar ajustes que
consideren los efectos del cambio cli-
matico.

2. Pese a su importancia, el agua es un

recurso que gestionamos con inefi-
ciencia, inequidad, y crecientes con-
flictos y problemas de sostenibilidad.

La institucionalidad para la gestion
es débil y desarticulada, y mantene-
mos una autoridad de agua sectorial
—la Autoridad Nacional del Agua
(ANA)— con limitados instrumen-
tos para influir en la gestion real del
recurso.

El financiamiento es insuficiente. Las
tarifas son bajas, especialmente en
agricultura, y una buena parte de las
empresas de agua potable presentan
pérdidas y mala calidad de servicio.



5. La politica de inversiones en agua ha
sido errdtica y poco efectiva tanto
para enfrentar subcoberturas como
los graves problemas de desigualdad.

Los economistas generalmente han tra-
tado al agua como si fuera un «bien eco-
némico» como cualquier otro; es decir, uno
que deberfa transarse en los mercados y
tener precio para poder ser mas eficiente.
Sin embargo, el agua rara vez se puede
transar en los mercados, dadas las exter-
nalidades y altos costos de transaccion que
genera. Ademas, es un recurso que muestra
claros rasgos de bien publico, por contar con
baja exclusién en el consumo, con lo que
es complicado generar incentivos para que
la inversion privada asegure la oferta por si
sola. Mas aun, el acceso al agua potable y al
saneamiento bdsico debe ser considerado
un derecho humano de la poblacion, y el
Estado debe asegurar un acceso igualitario
a todos los ciudadanos.

GESTION

La condicién especial del agua justifica
un tratamiento conceptual y de politica muy
particular. No avanzamos mucho cuando
promovemos un uso mas eficiente y equita-
tivo mediante discursos extremos sobre la
capacidad Unica del mercado o del Estado
para gestionar el agua. Se requieren ambas
participaciones. La buena gestién del agua
necesita un Estado con alta capacidad regu-
latoria y autoridades de cuencas muy fuer-
tes, que manejen instrumentos tarifarios
eficaces y que cuenten con la potencia para
financiar la gestion y las ingentes inversiones
—puUblicas y privadas— necesarias en cada
espacio hidrografico particular. Y también es
posible —y deseable— utilizar mecanismos
de mercado para promover la inversion y
reasignaciones eficientes del agua, pero en
condiciones locales, y siempre y cuando se
eviten externalidades y graves conflictos
entre usuarios.

A DE LOS RECURSOS NA
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JUAN CARLOS CASTROY

Director de Gestion de Calidad de los Recursos

COMENTARIOS

NUESTRA LEV TIENE
PREVISTA, POR CJEMPLO,
LA CREACION DE L0S
CONSEJOS DE RECURS0S
HiDRICOS DE CUENCA
—GEIS EN TOTAL—,
CON LOS CUALES SE HAN
VENIDO TRABAJANDO
PLANES DE GESTION
ESPECIFICOS, Y AHORA
VENIMOS ANALIZANDO
LAS POSIBILIDADES DE
FINANCIAMIENTO PARA LA
IMPLEMENTACION DE ESTOS
PLANES,

RESolateR-NEWOIeEINEIRVLE] O gestion de |os

recursos hidricos, es importante recordar
gue nuestro pafs recién logra aprobar una
nueva Ley de Recursos Hidricos, con un
enfoque moderno e integrador, en el 2009,
luego de 40 afios de aprobacién de la ley
anterior. Casial mismotiempo, se creala ANA,
que si bien esta adscrita al MINAGRI, es una
organizacién multisectorial. Estas reformas
recientes nos han permitido avanzar en el
fortalecimiento de la gobernabilidad del
recurso, aungue aun falta mucho camino
por recorrer.

Hidricos de la Autoridad Nacional del Agua,
Ministerio de Agricultura y Riego del Perti (MINAGRI)

Nuestra ley tiene prevista, por ejemplo,
la creacién de los Consejos de Recursos
Hidricos de Cuenca —seis en total—, con los
cuales se han venido trabajando planes de
gestion especificos, y ahora venimos anali-
zando las posibilidades de financiamiento
para la implementacion de estos planes. Sin
embargo, es importante anotar que estos
Consejos y ANA gestionan los recursos hidri-
cos de las cuencas, mas no el manejo inte-
gral de estas mas alla del recurso, y este es
un tema aun en discusion con el Ministerio
del Ambiente.

17.Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.
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INDUSTRIAS EXTRACTIVAS
Y RECURSOS PUBLICOS

América Latina ha basado

Ssu crecimiento econdmico, de manera casi
exclusiva, en la explotacién de los recursos
naturales. Esto ha generado economias alta-
mente dependientes de materias primas, y
ha dejado a muchos paises de la region a
merced de la volatilidad de los mercados
globales.

La literatura econdmica enfatiza la nece-
sidad de largo plazo que enfrentan los paises
para convertir este capital natural no reno-
vable en otras formas de capital perdurable
que puedan sostener el ingreso nacional y el
proceso de desarrollo, mas alla del ciclo de
vida de los recursos. Los paises de la region
han tenido dificultades para traducir los
periodos de bonanza exportadora de sus
recursos naturales en procesos de desa-
rrollo econémico de largo plazo, con niveles

de crecimiento estables que permitan redu-
cir drasticamente la pobreza y la desigual-
dad, y elevar el ingreso per capita. A corto y
mediano plazo, estos paises enfrentaran de
nuevo el reto de captar e invertir eficiente-
mente las rentas extraordinarias del actual
ciclo de precios para lograr sus metas de
desarrollo sostenible e inclusivo.

La gobernanza de los recursos naturales
comprende el conjunto de politicas sobre la
propiedad, apropiacion y distribucién de los
recursos, para maximizar su contribucién
al desarrollo con criterios de sustentabili-
dad. Esto comprende un conjunto amplio de
desafios de politica y capacidad de gestiéon
publica, como el fortalecimiento de la insti-
tucionalidad, los marcos regulatorios y los
instrumentos que permitan maximizar la
contribucién de los sectores exportadores

LA LITERATURA ECONOMICA
ENFATIZA LA NECESIDAD
OE LARGO PLAZO QUE
ENFRENTAN LOS PAISES
PARA CONVERTIR ESTE
CAPITAL NATURAL NO
RENOVABLE EN OTRAS
FORMAS DE CAPITAL
PERDURABLE QUE PUEDAN
SOSTENER EL INGRESO
NACIONAL Y EL PROCESO
DE DESARROLLO, MAS ALLA
OEL CICLO BE VIDA DE LOS
RECURSOS.
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de recursos naturales al desarrollo regional.
Asimismo, se requiere el manejo de las ren-
tas publicas derivadas de la explotacion de
estos recursos, y su distribucion entre distin-
tos actores y niveles de gobierno.

La primera ponencia de esta mesa, a
cargo de Adriana Arellano, del Grupo Faro
del Ecuador, se enfocé en dos temas. El pri-
mero, los importantes cambios instituciona-
les y de gestion ocurridos en el sector petro-
lero ecuatoriano durante los dltimos afios; y
el segundo, el trabajo del Grupo Faro en el
analisis de los efectos de estos cambios vy el
monitoreo de la transparencia en el uso de
los recursos provenientes del sector.

La ponencia de Jean Acquatella, de la
Comision Econdmica para América Latina y

el Caribe (CEPAL), analiza el resultado de la
participacion estatal en la renta extractiva
del sector minero durante el periodo mas
reciente del ciclo de precios (2004-2012) en
comparacion con el periodo previo (1990-
2003). Resalta los desafios pendientes en
la regidon en términos de una mejor gober-
nanza de estos recursos.

Finalmente, también se presentan los
comentarios de Raul Molina, exjefe del Gabi-
nete de Asesores de la Presidencia del Con-
sejo de Ministros y experto internacional en
temas de descentralizacién y gobernanza
multinivel. El precisa algunos de los princi-
pales retos para mejorar la inversion de la
ganancia generada por el canon minero, asi
como los procesos de descentralizaciéon que
se llevan a cabo en el Perd.
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EL ROL DEL ESTADO ECUATORIANO Y

LA GENERACION DE RENTA PUBLICA

ADRIANA ARELLANO?

Directora de Investigacion

POR PARTE DE LA INDUSTRIA

PETROLERA

IIeva lleva 40 afios explotando y
exportando petréleo, principalmente en la

Amazonia. En un inicio, estas actividades de
producciéon se desarrollaban  Unicamente
con participacion estatal. Recién a partir de
la década de 1990 los Gobiernos impulsan la
inversion extranjera, y se crea el oleoducto de
productos pesados, gue llega a un pico de par-
ticipacién de empresas privadas hacia el 2004.

Actualmente, el Estado ha retomado su
participacién en la explotacién petrolera,
a partir de una nueva constitucion politica
(2008) que cierra el camino a la privatizacion
de los recursos naturales y no renovables,
que era permitida, hasta cierto punto, por
la constitucién anterior. Este cambio va de
la mano con la reforma de la Ley de Hidro-

carburos, en el 2010, la que genera cambios
institucionales en los sectores involucrados,
propone la posibilidad de renegociacién de
contratos con las empresas privadas, y rede-
fine los mecanismos de generacién y distri-
bucién de la renta de estos recursos.

En términos de la distribucién de utilida-
des, por ejemplo, la reforma decidié cambiar
el régimen por el cual las empresas privadas
repartfan el 15% de sus utilidades entre los
trabajadores, aduciendo que los montos
eran demasiado grandes para pocas perso-
nas. Asf, se pasé a un esquema por el cual se
reparte el 3% de utilidades a los trabajado-
resy el 12% restante al Estado, para que lo
distribuya en la localidad donde se produce
la actividad.

18.Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.

del Grupo Faro

MEDIANTE LA

INICIATIVA EXTRAYENDO
[RANSPARENCIA, FARD
VIENE TRABAJANDO
DESDE HACE CINCO ANOS
TANTO EN EL TEMA DE
LA GOBERNANZA DE LAS
INDUSTRIAS EXTRACTIVAS
COMO EN ALTERNATIVAS
A LA ECONOMIA
CXTRACTIVISTA QUE
UTILIZA RECURSOS DE LA
CYPLOTACION PETROLERA.
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Por otro lado, la renegociacion de contra-
tos se produjo alrededor de una tarifa dUnica
por barril extraido, que se negocia partiendo
de las inversiones que realizan las empresas
para la explotacién petrolera, los costos de
operacion y los gastos de extraccion, y el
riesgo que asume el Estado en el cambio en
el precio del petréleo.

Si bien en términos de mayores rentas
para el Estado podemos afirmar que la rene-
gociacion resultd beneficiosa, se observan
ahora dificultades para atraer nueva inver-
sién extranjera, dado que las empresas que
decidieron quedarse o que aceptaron la
renegociacién son aquellas que ya habifan
realizado inversiones. Para las empresas
que tienen que hacer nuevas inversiones,
0 que tendrfan que incursionar en zonas
donde hay nuevos pozos, no existe claridad

sobre sus costos de operacién o gastos de
extraccién y, por tanto, no tienen realmente
interés en fijar alguna tarifa ni establecer un
contrato con el Estado. Por este motivo, ha
sido dificil para el Ecuador lograr licitar nue-
VOSs campos petroleros en las Ultimas rondas
de licitacion.

Mediante la iniciativa Extrayendo Transpa-
rencia, Faro viene trabajando desde hace
cinco aflos tanto en el tema de la gober-
nanza de las industrias extractivas como en
alternativas a la economia extractivista que
utiliza recursos de la explotacion petrolera.
La institucion ha logrado aportar a la politica
publica con estandares de transparencia en
el sector petrolero, evaluaciones de la imple-
mentacion de contratos, informes de con-



flictividad potencial en zonas de extraccion,
analisis sobre la generacion y distribucion
de la renta petrolera, asf como propuestas
de desarrollo alternativas a la explotacion
petrolera. Los desafios del grupo Faro con-
sisten en fortalecer a los distintos actores de
la sociedad civil y continuar monitoreando la
transparencia en el uso de los recursos pro-
venientes del sector.

El Ecuador enfrenta ahora el desafio de
una nueva explotaciéon, que podria ser la
segunda fuente de recursos petroleros mas
importante del pais. La iniciativa original
proponia que, en el Parque Nacional Yasuni
—uno de los territorios protegidos mas
grandes de Ecuador—, se deje el petréleo
bajo tierra a cambio de que los paises desa-
rrollados hagan un aporte de 3600 millones

GESTION

de ddlares, aproximadamente la mitad de los
fondos que el Ecuador recibirfa si se realizara
la explotacion petrolera.

Sibien estainiciativa fue vistaen elmundo
como una importante innovacion, el afio
pasado ha sido declarada un fracaso debido
a que solo se logré recaudar el 1% del monto
esperado. De esta manera, el presidente
Correa dio paso a que la Asamblea Nacional
emita una declaratoria sobre la explotacién
de petrdleo en este parque nacional, la cual
ha establecido que se podra llevar a cabo el
proyecto siempre gue se utilicen las mejores
tecnologfas para afectar solamente el 1/1000
del territorio, y que los recursos que se gene-
ren se usen para cambiar la matriz produc
tiva y la matriz energética, crear una socie-
dad de conocimiento, realizar una reforma
agraria y lograr un impacto territorial.

A DE LOS RECURSOS NA
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RENTAS DE RECURSOS NATURALES NO
RENOVABLES EN AMERICA LATINA Y EL
CARIBE: EVOLUCION Y PARTICIPACION
ESTATAL, 1990-2010

OESDE EL PUNTO DE VISTA
DEL ESTADO, RESULTA
CLAVE ASEGURAR UNA

PARTICIPACION ADECUADA
EN EL SIGNIFICATIVO
AUMENTO QUE HAN
REGISTRADO LAS RENTAS
CCONOMICAS DE L0S
SECTORES EYTRACTIVOS
DURANTE EL PRESENTE
CICLO DE PRECIOS, v
LOGRARLO, ADEMAS, SIN
PERJUDICAR EL DINAMISMO
DE INVERSION QUE VIENEN
REGISTRANDO ESTOS
SECTORES,

EL DESARROLLO SOSTENIBLE
Y EL ROL DEL ESTADO

La regla basica del desarrollo sostenible
implica que el acervo de capital nacional
—sea este capital fisico, humano, natural no
renovable o natural renovable, en funcién de
la tecnologia— es el factor que determina el
nivel de ingresos de un pais. Para alcanzar
un desarrollo sostenible, la Unica manera de
contar con un nivel creciente de ingreso a
largo plazo es mediante el cambio tecnolo-
gico y el mantenimiento del stock de capital
en sus distintas formas.

En los pafses que cuentan con recursos
no renovables, esto implica que, a medida
que se explota el recurso, las reservas de

JEAN ACQUATELLAY

Oficial de asuntos econémicos de
la Unidad de Energia y Recursos
Naturales, CEPAL

este iran cayendo, por lo que es fundamen-
tal compensar esa pérdida mediante la acu-
mulaciéon de ganancias de capital humano
y capital fisico. Esto no lo hace el mercado.
La funcién basica del Estado, en el aspecto
tedrico, es la de capturar un porcentaje
significativo de la riqueza generada por la
extraccion de recursos —ya sea la mineria
o0 el petréleo—y garantizar que esas rentas,
efectivamente, se inviertan en acumulacién
de capital humano y de otras formas de
capital, para asi poder alcanzar el desarro-
llo sostenible. Habitualmente, lo que pasa en
los pafses petroleros o mineros es que estas
rentas se disipan y no se llegan a invertir en
acumulacién de capital, sino mas bien en
gastos corrientes u otros.

19.Texto editado sobre la base de la transcripcién de su ponencia.



Empiricamente, ;qué pasé con esta riqueza
producida entre el 2003 y el 20117 ;Cuanto
captaron los Estados en términos de pagos
por impuestos de regalfas de las empresas
mineras en funcién de la riqueza total
generada?

A nivel regional, las rentas mineras se mul-
tiplicaron por cuatro, de 0,54% del PIB regio-
nal en 1990-2003 a 2,08% del PIB regional en
el 2004-2009; mientras que, a nivel de pafses
individuales, estas rentas se multiplicaron
por tres en Chile y Honduras, por cuatro en
el Brasil, y por nueve en Nicaragua y el Peru.
De manera similar, el aporte fiscal promedio
del sector minero, como porcentaje de los
ingresos fiscales totales, aumenta, durante

el periodo 2004-2009 con relacién al periodo
previo al 2004, en todos los paises examina-
dos. Por ejemplo, en Bolivia pasa del 1% al
3,7% de los ingresos fiscales totales, del 8,2%
al37,5% en Chiley del 2,9% al 14,2% en el Perd.

Pero si bien con estos incrementos de
renta subieron también los montos totales
de ingresos fiscales por pago de impuestos,
en la mayorfa de paises analizados no pasé
lo mismo con el porcentaje de la renta total
minera generada que lograron captar los
Estados. En el caso peruano, por ejemplo,
de captar 35% en el 2004, pasamos a captar
29% en el 2007y 19,5% en el 2009. A medida
que el ciclo avanzd, se captd menos, lo que
indica un sistema tributario regresivo, sin la
capacidad de capturar las ganancias extraor-
dinarias en los ciclos de precios altos. Similar
tendencia se encuentra en Bolivia, Colombia,

ZA DE LOS RECURSOS

NATURALES
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Fuente: Presentacion del autor en el Seminario Internacional Hacia un Desarrollo Inclusivo y Sostenible en América Latina: Didlogos

entre Investigacion y Politicas Publicas.

Guatemala y México. Chile es de los pocos
palses en la regiéon donde este porcentaje
aumentd significativamente, en gran medida
debido a los mayores impuestos que paga la
empresa estatal CODELCO.

Desde el punto de vista del Estado,
resulta clave asegurar una participacion
adecuada en el significativo aumento que
han registrado las rentas econdmicas de
los sectores extractivos durante el presente
ciclo de precios, y lograrlo, ademas, sin per-
judicar el dinamismo de inversién que vienen
registrando estos sectores. Este dilema de
politica cobra especial importancia frente a
la prospectiva de que el ciclo de auge actual
en el precio internacional de los minerales se
prolongue a mediano plazo durante la pre-
sente década.

Es urgente fortalecer la capacidad del
Estado para actualizar los regimenes tribu-
tarios vigentes, con el fin de aumentar su
progresividad impositiva sobre la renta del
recurso, en particular durante los ciclos de
auge. Asimismo, es necesario realizar un
esfuerzo coordinado entre paises para evi-
tar la competencia fiscal que dificulte esta
capacidad. También se necesita instituciona-
lizar mecanismos que aseguren la inversién
publica eficiente de las rentas captadas y
su aplicacion efectiva en la acumulacion de
capital humano (educacién), infraestructura,
desarrollo tecnoldgico e innovacion, aislan-
dolos de presiones politicas para su disipa-
cién como gasto corriente o la compensa-
cion de debilidades fiscales estructurales
(compensar déficits).
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=0 = =5 sisitkie) adicionalmente a la

discusion sobre la correcta capitalizacion del
boom de precios, tenemos que la distribucion
de los recursos naturales ha sido absoluta-
mente generadora de inequidades horizon-
tales entre departamentosy municipios. Pese
a ello, la propuesta de redistribuir el canon
en el PerU se ha convertido casi en una mala
palabra, sobre todo cuando esa posibilidad
se abre para alterar la regla basica de asig-
nacién, que es una altisima concentracién de
los municipios productores, a diferencia de
otros paises, donde los mecanismos de dis-
tribucion han sido mas diversos.

El Gobierno nacional ha presentado un
proceso de extraccién fiscal y real basado en

/1 GESTION Y GOBERNANZA DE LOS RECURSOS NATURALES

RAUL MOLINA2®

Exjefe del Gabinete de Asesores de la Presidencia del
Consejo de Ministros, y experto internacional en temas
de descentralizacion y gobernanza multinivel

el crecimiento del canon, y ha hecho pare-
cer que los gobiernos subnacionales tienen
una participacion del 30% en el gasto total
y del 65% en el gasto de inversiones. Pero
esta es una participacion ficticia. Si quitara-
mos el canon, la participacion de los gobier-
nos subnacionales en el gasto total seguiria
siendo basicamente la misma que antes de
la descentralizacion, y esta es una deforma-
cion muy fuerte que se ha introducido en la
estructura de financiamiento subnacional.
Ademads, estos recursos estan fuertemente
concentrados en nueve departamentos que
reciben, aproximadamente, el 75% del canon.

Es necesario retomar una discusién que
venimos evitando desde hace muchos afios,

20.Texto editado sobre la base de la transcripciéon de su ponencia.

SI QUITARAMOS EL
CANON, LA PARTICIPACION
DE LOS GORIEANOS
SUBNACIONALES EN [L
GASTO TOTAL SEGUIRIA
SIENDO BASICAMENTE LA
MISMA QUE ANTES DE

LA DESCENTRALIZACION
Y ESTA £S UNA
DEFORMACION MUY FUERTE
OUE SE WA INTRODUCIDO
EN LA ESTRUCTURA

DE FINANCIAMIENTO
SUBNACIONAL.
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dado que ya no podemos seguir basando
nuestro modelo de crecimiento solo en
industrias extractivas e inversion privada,
y tenemos que enfrentar el desafio poster-
gado de desarrollar instituciones, especial-
mente fortalecer las capacidades del sector
publico.

Debemos establecer, en primer lugar,
mejores reglas para la convivencia entre los
mercados. En segundo lugar, el Estado debe
desarrollar capacidades para poder nego-

ciar mejores arreglos con los privados, que
le permitan al sector publico cumplir sus fun-
ciones con una mejor dotacion de recursos.
Finalmente, tenemos que ser capaces de
compartir, de una manera mas clara, trans-
parente y equitativa, el total de la bolsa de
recursos publicos entre los tres niveles de
gobierno, en funcién de las competencias de
cada uno, y comenzar a invertir mucho mas
en capital humano.
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GAVIN WRIGHT#

Universidad de Stanford

DESARROLLO, CRECIMIENTO
ECONOMICO Y USO DE
RECURSOS NATURALES

PASADO Y FUTURO

=loltiasn elcllels =6l industrial de Estados

Unidos en sectores extractivos —minerales,
petréleo y gas natural— data de la segunda
mitad del siglo XIX, a partir de un conjunto
de politicas federales en tecnologia y profe-
sionalizacién de la ingenieria. Si bien la dota-
cién de recursos aparecia como abundante,
ello tuvo una evolucién histérica no siempre
constante. El pafs se enfocd, entonces, en el
desarrollo de su potencial minero.

Puede considerarse que la fiebre del oro
en California, durante los afios previos, cons-
tituyo el origen de la estructura institucional
para las industrias extractivas en Estados
Unidos. Ello mediante medidas que se orien-
taron a la expansién de la frontera del cono-

cimiento y la generacién de sinergias entre
la ciencia y la industria —apoyo federal a la
investigacion e infraestructura, y adaptacio-
nes especificas a la geografia para la capaci-
tacion de instituciones regionalesy la genera-
cion de movilidad profesional—. Esto generd
un resultado irénico: un sector minero de
gran escala, con muchas caracteristicas de
una «economia del conocimiento».

Durante este periodo, ocurrieron avan-
ces cientificos de alta ganancia practica en
sectores extractivos, en un contexto en el
que habfa mucho escepticismo, por parte
de los agricultores y mineros, respecto de
cuanto valor se podfa obtener de este apren-
dizaje académico. En buena cuenta, la fiebre

21.Texto editado sobre la base de la transcripciéon de su ponencia.

EN BUENA CUENTA,

S0LO LA AFIRMACION
CONDICIONAL PERSISTE:
L0S RECURSOS NATURALES
SON MALOS SI LAS
INSTITUCIONES NACIONALES
SON DEBILES 0 S LAS
GANANCIAS DERIVADAS

DE ESTAS ACTIVIDADES

SE DESTINAN A CONSUMO
EN LUGAR DE INVERSION
PUBLICA, TIPICAMENTE

SIN UNA ESTRATEGIA D
INVERSION DE LARGO
PLAZO.
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CONCLUSIONES

O Rol crucial del conocimiento en el desarrollo minero: el conocimiento Util es geografico-especifico.

O Complementariedad sustancial entre habilidades, formacion, ingenieria y la base de conocimiento

cientifico para el desarrollo minero, pero también para la proteccién del medioambiente.

QO Son claves la internalizacion de metas y las interacciones entre los actores mas importantes dentro

de un «sistema de innovacién».

del oro en California, y la posterior expan-
sion de la actividad hacia otros minerales y
regiones, estimularon un proceso de bus-
queda basado en el conocimiento y el mejor
aprovechamiento posible de los recursos, en
lugar de su abundancia relativa.

Un ejemplo posterior de esta dindmica
fue la pérdida de liderazgo de Chile en la
producciéon de cobre, hacia 1885. La tenden-
cia decreciente en el precio de este mineral
durante el periodo muestra que el progreso
técnico fue la principal razén para la caida de

su contenido metdlico en Estados Unidos,
mientras que en Chile, el estancamiento de
la produccion fue sefial de estancamiento
tecnoldgico. En conjunto, para el caso de
Estados Unidos, el desarrollo técnico bajo
el umbral para la explotaciéon comercial: se
crearon nuevos recursos naturales desde un
punto de vista econémico. Esto vino acom-
pafiado por la proliferacién de universida-
des con una importante presencia publica
en investigaciéon y desarrollo en minerfa,
que luego se ubicarian entre las mejores del
mundo.



La denominada «maldicién de los recur-
sos naturales» identifica una paradoja en la
cual los paises y las regiones con abundan-
cia de recursos naturales tienden a presen-
tar menores tasas de crecimiento y peores
indicadores de desarrollo, frente a aquellos
con menor dotacion. El problema con esta
afirmacién es que suele confundir «concen-
tracién» o «dependencia» con «abundancia
de recursos»; se iguala crecimiento basado
en recursos con «booms» o «ganancias ines-
peradas», y se obvia que los efectos adver-
sos identificados desde la evidencia no son
robustos en los métodos y periodos emplea-
dos. En buena cuenta, solo la afirmacion
condicional persiste: los recursos naturales

GESTION

son malos si las instituciones nacionales son
débiles o si las ganancias derivadas de estas
actividades se destinan a consumo en lugar
de inversién publica, tipicamente sin una
estrategia de inversion de largo plazo.

Retomando la experiencia de Estados
Unidos —e incluso la de pafses como Austra-
lia, donde la abundancia relativa de recursos
ha jugado un rol de mayor importancia sobre
las ganancias de productividad—, cambios
recientes enfatizan la importancia del cono-
cimiento especifico para cada pals: menores
costos de transporte, mejores esquemas de
negociacién entre agentes involucrados vy
estandares ambientales vinculantes.

A DE LOS RECURSOS NA










Esta publicacion es resultado del seminario internacional Hacia un Desarrollo Inclusivo y Sostenible
en América Latina: Didlogos entre Investigacion y Politicas Puablicas, organizado por GRADE y el
IEP los dias 25y 26 de junio del 2014. Este documento representa un esfuerzo de recopilacion de lo mas
relevante y valioso de cada exposicion, intervencion y comentario de este importante seminario. Cada
aporte presentado es una invitacion a reflexionar sobre problematicas sociales que afectan a nuestro
continente y una contribucion a desarrollar los cambios necesarios que garanticen el desarrollo

sostenible e inclusivo en la region.

GRADE y el IEP consideran que el desarrollo de investigacion de calidad, y el didlogo plural y abierto, son
mecanismos importantes para la implementacion de politicas publicas que tengan efectos duraderos en
la situacion social, econdémica y politica de los paises latinoamericanos. Por ello, y con la intencién de
fortalecer las redes académicas entre los centros de investigacion de la region, se invitd a participar en
este seminario a profesionales de la academia y de la gestion publica, para compartir y discutir sus cono-
cimientos con respecto al avance de la inclusion social y la gobernanza de los recursos naturales.

En esa linea, el seminario que esta publicacién resefia es una muestra de la preocupacion que tienen,
tanto GRADE como el IEP, de generar evidencia cientifica que contribuya al disefio y la ejecucion de
soluciones efectivas para los problemas sociales de América Latina.
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