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INTRODUCCION

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible constituye uno de los marcos internacionales
mas amplios y ambiciosos formulados para orientar las politicas publicas, la cooperacion
internacional y las estrategias de desarrollo durante el siglo XXI. Aprobada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas en 2015, la Agenda articula 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) que integran dimensiones econdmicas, sociales, ambientales e institucionales
bajo una vision comun: avanzar hacia sociedades mas inclusivas, resilientes, sostenibles y
capaces de garantizar mejores condiciones de vida para las generaciones presentes y futuras.

Surelevanciaradicaen quesuperaenfoques tradicionales centrados exclusivamente en el crecimiento
econdmico y propone una lectura multidimensional del desarrollo. La pobreza, la desigualdad, la
educacion, lasalud, el empleo, la innovacion, la sostenibilidad ambiental, la calidad institucional y la
cooperacionnopuedenentendersecomoproblemasaislados.Porelcontrario, formanpartedeunsistema
de relaciones en el que los avances o retrocesos en un ambito pueden generar efectos significativos
sobre otros. Esta 16gica de interdependencia es uno de los fundamentos centrales de los ODS.

En América Latina y el Caribe, la implementacién de la Agenda 2030 adquiere caracteristicas
particulares. La region combina importantes avances sociales y una elevada disponibilidad de
recursos naturales con desigualdades persistentes, heterogeneidad productiva, informalidad
laboral, restricciones fiscales, brechas territoriales, vulnerabilidades ambientales vy
capacidades institucionales desiguales. Estas condiciones explican por qué el cumplimiento
de los ODS no depende unicamente de la voluntad politica, sino también de la capacidad
de transformar estructuras econdémicas, sociales y territoriales profundamente arraigadas.

El escenario regional evidencia, ademas, la necesidad de acelerar las transformaciones. Las
estimaciones analizadas en esta obra muestran que, de mantenerse las tendencias recientes, solo
una proporcion limitada de las metas de los ODS alcanzaria los resultados previstos para 2030.
Esta situacion no implica abandonar la Agenda, sino reforzar su caracter estratégico, priorizar
intervenciones de alto impacto y mejorar la coordinacion entre gobiernos, sector privado, academia,
sociedad civil y organismos de cooperacion.

Asimismo, la obra enfatiza que los ODS deben entenderse como un sistema interdependiente.
Una politica educativa puede incidir en empleo, igualdad de género, innovacién y productividad;
una politica energética puede producir efectos sobre competitividad, salud, ciudades y cambio
climatico; y una mejora institucional puede facilitar el cumplimiento de multiples objetivos de
manera simultanea. Por ello, la Agenda 2030 demanda politicas coherentes, articuladas y capaces
de reconocer tanto las sinergias como las tensiones entre distintas metas.

Finalmente, este libro parte de una premisa fundamental: el cumplimiento de los ODS depende
de su capacidad para traducirse en decisiones concretas, presupuestos, regulaciones, inversiones,
sistemas de evaluacion y politicas territoriales. Los compromisos globales adquieren verdadero
significado cuando se materializan en ciudades, provincias, municipios y comunidades, donde las
desigualdades y los desafios del desarrollo se expresan de manera mas visible.
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AGENDA 2030 Y LOS ODS EN AMERICA LATINA

INTRODUCCION

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible constituye uno de los acuerdos multilaterales mas
amplios formulados durante las primeras décadas del siglo XXI. Adoptada por la Asamblea General
de las Naciones Unidas el 25 de septiembre de 2015 mediante la Resolucion A/RES/70/1, plantea
una vision integral del desarrollo sustentada en 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y
orientada a transformar las condiciones econdmicas, sociales, ambientales e institucionales que
condicionan el bienestar humano. Su alcance supera la concepcién del desarrollo entendida
Unicamente como crecimiento econémico y propone un marco universal en el que la reduccion
de la pobreza, la igualdad, la sostenibilidad ambiental, la paz, la cooperacion y el fortalecimiento
institucional se consideran procesos estrechamente relacionados (Naciones Unidas, 2015).

La construccion de esta agenda no constituye un acontecimiento aislado. Es el resultado de
varias décadas de debates internacionales sobre pobreza, desarrollo humano, deterioro ambiental,
desigualdad y cooperacion entre los Estados. Desde el Informe Brundtland de 1987 y la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992 hasta los Objetivos de
Desarrollo del Milenio establecidos en 2000, se desarrolld progresivamente una comprension mas
compleja de la relacion entre bienestar humano y sostenibilidad. La Agenda 2030 representa la
convergencia de esas trayectorias y, al mismo tiempo, un cambio significativo: todos los paises
pasan a ser considerados responsables de avanzar hacia formas de desarrollo compatibles con la
equidad social y los limites ambientales.

Este capitulo examina los antecedentes historicos de la Agenda 2030, sus fundamentos
conceptuales, la estructura e interdependencia de los 17 ODS vy las particularidades que presenta
su implementacion en América Latina. Este marco resulta indispensable para comprender los
capitulos posteriores, en los que se analizaran las principales brechas regionales y los ambitos
especificos de intervencion.




AGENDA 2030 Y LOS ODS EN AMERICA LATINA
1.1. De los Objetivos de Desarrollo del Milenio a la Agenda 2030

1.1.1. Antecedentes internacionales del desarrollo sostenible

La formulacion contemporanea del desarrollo sostenible surge de un proceso historico en el que
las preocupaciones econdmicas y sociales comenzaron a vincularse progresivamente con los
limites ambientales del desarrollo. Durante buena parte del siglo XX, las teorias y politicas de
desarrollo otorgaron una importancia predominante al crecimiento econdmico, la industrializacion,
la modernizacién productiva y el incremento del ingreso. Sin embargo, la degradacion de los
ecosistemas, el agotamiento de determinados recursos naturales y la persistencia de amplias
desigualdades demostraron que el crecimiento econdmico, por si mismo, no garantizaba mejoras
equivalentes en las condiciones de vida.

Un momento decisivo fue la publicacion en 1987 del informe Our Common Future, preparado
por la Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo. Este documento, conocido también
como Informe Brundtland, consolidé internacionalmente el concepto de desarrollo sostenible al
relacionar las necesidades de las generaciones presentes con la capacidad de las generaciones
futuras para satisfacer las propias (Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo,
1987). El informe destaco ademas que los problemas ambientales no podian analizarse de manera
independiente de la pobreza, la tecnologia, la organizacion social, los patrones de produccion y las
desigualdades existentes.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en
Rio de Janeiro en 1992, profundizé esta concepcion. La adopcion de la Agenda 21 establecid un
programa internacional de accion que vinculd desarrollo, proteccidon ambiental y cooperacion.
Posteriormente, la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de Johannesburgo, celebrada
en 2002, reafirm6 estos compromisos y destacd la necesidad de fortalecer las asociaciones
internacionales. En 2012, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre ¢l Desarrollo Sostenible,
conocida como Rio+20, produjo el documento El futuro que queremos y dio inicio formal al
proceso destinado a elaborar los futuros Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Esta trayectoria permite comprender que la Agenda 2030 no apareci6 repentinamente en 2015.
Su formulacién respondi6é a un proceso de acumulacion institucional y conceptual mediante el
cual la comunidad internacional fue reconociendo que los problemas econdmicos, sociales y
ambientales se condicionan reciprocamente. La pobreza puede aumentar la vulnerabilidad frente
al cambio climético; la degradacion ambiental puede afectar la seguridad alimentaria y la salud;
las desigualdades educativas pueden limitar la productividad y la participacion politica; y unas
instituciones débiles pueden dificultar la ejecucion de politicas en cualquiera de estos ambitos.

En consecuencia, el desarrollo sostenible comenzé a concebirse como una cuestion de
transformacion estructural y no tinicamente como la incorporacion de medidas ambientales a los
modelos convencionales de crecimiento. La sostenibilidad exige examinar simultdneamente qué
se produce, como se produce, quiénes se benefician del crecimiento, qué recursos se utilizan,
qué impactos se generan y cuales son las capacidades de las generaciones futuras para mantener
condiciones adecuadas de bienestar.

1.1.2. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio: contribuciones y limites

La aprobacion de la Declaracion del Milenio en septiembre de 2000 representd otro antecedente
fundamental. En la Cumbre del Milenio, 189 Estados miembros de las Naciones Unidas respaldaron
una agenda internacional que posteriormente quedd expresada en ocho Objetivos de Desarrollo
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AGENDA 2030 Y LOS ODS EN AMERICA LATINA

del Milenio (ODM). Estos se concentraron en la reduccion de la pobreza extrema y el hambre,
la educacion primaria universal, la igualdad de género, la mortalidad infantil, la salud materna,
la lucha contra enfermedades transmisibles, la sostenibilidad ambiental y la construccién de una
asociacion mundial para el desarrollo.

La relevancia de los ODM radico, entre otros aspectos, en convertir prioridades generales del
desarrollo en metas susceptibles de seguimiento. Esto contribuy6é a fortalecer una cultura
internacional de planificacion mediante objetivos, indicadores y periodos definidos. Gobiernos,
organismos multilaterales y actores de cooperacion pudieron utilizar un lenguaje comin para
organizar programas, movilizar financiamiento y analizar determinados resultados.

Los ODM también desempefiaron un papel importante en la concentracion de esfuerzos
internacionales sobre necesidades humanas fundamentales. Al otorgar visibilidad a la pobreza
extrema, la educacion basica, la salud maternoinfantil y determinadas enfermedades, facilitaron la
organizacion de intervenciones especificas y estimularon la generacion de informacion comparable
entre paises.

No obstante, la experiencia también puso en evidencia diferentes limitaciones. La primera
correspondia a su alcance. Los ocho objetivos prestaban particular atenciéon a determinadas
necesidades sociales, mientras que otras dimensiones centrales del desarrollo sostenible ocupaban
una posicion secundaria o estaban insuficientemente desarrolladas. Aspectos como desigualdad,
empleo decente, urbanizacioén, patrones de consumo, cambio climatico, gobernanza, paz,
instituciones y biodiversidad requerian una consideracion mas sistematica.

Una segunda limitacidn se relacionaba con la diferenciacion implicita entre paises desarrollados
y paises en desarrollo. Una parte considerable de los ODM estaba concebida principalmente
como un conjunto de resultados que debian alcanzar las naciones en desarrollo, mientras los
paises econémicamente mas avanzados desempefiaban en gran medida funciones relacionadas
con cooperacion y financiamiento. La posterior Agenda 2030 modificaria esta l6gica mediante
el principio de universalidad: todos los paises presentan desafios de sostenibilidad, aunque estos
adopten caracteristicas y magnitudes diferentes.

La tercera cuestion era la dificultad de interpretar los resultados exclusivamente mediante
promedios nacionales. Un pais podia mejorar un indicador agregado y mantener, simultdneamente,
desigualdades profundas entre areas rurales y urbanas, grupos de ingresos, poblaciones indigenas,
mujeres y hombres, grupos etarios o territorios. Esta experiencia contribuyé a fortalecer
posteriormente el principio de no dejar a nadie atras.

Los ODM, por tanto, no deben entenderse tinicamente desde sus limitaciones. Constituyeron una
etapa decisiva en la evolucion de la gobernanza internacional del desarrollo. Naciones Unidas
reconocio al finalizar ese ciclo la necesidad de construir una nueva agenda que aprovechara los
avances logrados y ampliara el marco de actuacion después de 2015.

1.1.3. La transicion hacia la Agenda 2030

La elaboracion de la agenda posterior a 2015 buscéd responder a las lecciones derivadas de los
ODM vy a la creciente evidencia sobre el cardcter interdependiente de los desafios globales. El
proceso de construccion de la Agenda 2030 tuvo una participacion mas amplia de gobiernos,
organizaciones internacionales, sociedad civil y otros actores, y se articuld con las discusiones
iniciadas en Rio+20.

El resultado fue la aprobacion de la Resolucion A/RES/70/1, Transformar nuestro mundo: la
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Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Adoptada sin votacion en la Asamblea General, la
Agenda presenta un plan de accion centrado en las personas, el planeta y la prosperidad, y reconoce
al mismo tiempo la importancia de la paz y de las alianzas necesarias para su implementacion
(Naciones Unidas, 2015).

La transicion de los ODM a los ODS produjo cambios de naturaleza cuantitativa y cualitativa. Los
ocho objetivos se transformaron en 17 ODS, acompafiados por un conjunto mucho mas amplio de
metas e indicadores. Sin embargo, la principal diferencia no reside tnicamente en la cantidad. La
Agenda 2030 amplia la concepcion del desarrollo al incorporar explicitamente empleo, innovacion,
infraestructura, energia, ciudades, desigualdades, consumo y produccidén, cambio climatico,
océanos, ecosistemas terrestres, instituciones y alianzas globales.

Ademas, los ODS son definidos como universales, integrados e indivisibles. Esto supone que no
deberian implementarse como programas aislados. Una politica educativa, por ejemplo, puede
influir en oportunidades laborales, igualdad de género, innovacién, pobreza y participacion
ciudadana. Una politica energética puede afectar competitividad, salud, emisiones, condiciones
urbanas e inversion. Desde esta perspectiva, la Agenda introduce una exigencia de coherencia en
las politicas publicas: avanzar en un objetivo no deberia provocar retrocesos sustanciales en otros.

La diferencia entre ambos marcos puede resumirse como el paso desde una agenda relativamente
concentrada en necesidades sociales basicas hacia una agenda integral de transformacion. Los
ODM preguntaban, principalmente, cuanto podia avanzarse frente a un conjunto determinado
de privaciones. Los ODS afaden otra cuestion: qué transformaciones econdmicas, sociales,
ambientales e institucionales son necesarias para mantener ese progreso de manera sostenible.

Este cambio resulta especialmente relevante para América Latina. La region presenta importantes
avances historicos en diferentes indicadores sociales, pero continua enfrentando desigualdades,
informalidad laboral, vulnerabilidades ambientales, baja productividad, limitaciones fiscales y
heterogeneidad territorial. En este contexto, la Agenda 2030 proporciona un marco para analizar
simultaneamente estas dimensiones, evitando reducir el desarrollo a un solo indicador o sector.

DESARROLLO

SOSTENIBLE
PARA UN MUNDO
STO

De los ODM a la Agenda 2030

e 2015

1992 | 2000-2015 S
Cumbre de la Tierra a l Implementacién de los ODM 'll“ Aprobacion de la Agenda 2030

de Rio de Janeiro De los compromisos a metas

cuantificables

- - Transformar nuestro mundo
Medio ambiente y desarrollo
Los Estados miembros de las

Consolidacién internacional del Los ODM permiten ampliar el

concepto de desarrollo sostenible
y aprobacion de la Agenda 21
como marco de accién para
integrar desarrollo econémico,
bienestar social y proteccion
ambiental.

seguimiento internacional mediante
metas e indicadores comunes. Sus
avances también evidencian limitaciones
relacionadas con desigualdad,
sostenibilidad ambiental, universalidad
e integracién de las dimensiones

del desarrollo.

Naciones Unidas adoptan la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible,
estructurada en 17 ODS y 169 metas,
bajo principios de universalidad,
integralidad y compromiso de no
dejar a nadie atras.

@ > O

|
2000
Declaracion del Milenio

Nacimiento de los Objetivos

| |
—Q@ > ? —Q@ > ? >
2012 e2e¢ 2016-2030
Conferencia Rio+20 -.- Implementacion de los ODS

de Desarrollo del Milenio

La comunidad internacional
establece 8 ODM, centrados

principalmente en pobreza, hambre,

educacion, igualdad de género,
salud, sostenibilidad ambiental
y cooperacion para el desarrollo.

Se impulsa la construccién de una
nueva agenda mundial y se inicia
formalmente el proceso para formular
los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
con una visién mds universal,
integrada y transformadora.

El futuro que queremos

Una agenda universal e integrada

La implementacién articula las
dimensiones econdmica, social,
ambiental e institucional y compromete
a gobiernos, sociedad civil, academia,
sector privado y organismos
internacionales.

Sintesis Desarrollo metas evaluacion integracion econémica, 5
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AGENDA 2030 Y LOS ODS EN AMERICA LATINA
1.2. Principios y dimensiones del desarrollo sostenible

1.2.1. Desarrollo como proceso multidimensional

El desarrollo sostenible parte del reconocimiento de que el bienestar humano depende de diferentes
dimensiones que se relacionan entre si. Aunque tradicionalmente se identifican tres pilares
-econodmico, social y ambiental-, la Agenda 2030 incorpora ademas dimensiones institucionales y
de cooperacion que resultan indispensables para hacer operativos los demés componentes.

La dimension econdmica se refiere a la capacidad de generar ingresos, empleo, productividad,
innovacion e infraestructura que permitan satisfacer necesidades y sostener procesos de desarrollo
a largo plazo. Sin embargo, el crecimiento econémico adquiere valor desde la perspectiva de
la sostenibilidad cuando contribuye al bienestar, utiliza eficientemente los recursos, genera
oportunidades y evita trasladar costos desproporcionados a determinados grupos sociales,
territorios o generaciones futuras.

La dimensioén social incluye cuestiones como pobreza, alimentacion, salud, educacion, igualdad
de género, trabajo, proteccion social y reduccion de desigualdades. El desarrollo sostenible parte
de la idea de que una economia que crece mientras grandes grupos permanece excluidos no puede
considerarse plenamente sostenible. Las capacidades humanas, las oportunidades y la distribucion
de beneficios ocupan, por ello, una posicion central.

La dimension ambiental considera la disponibilidad y calidad del agua, los ecosistemas, la
biodiversidad, el clima, los océanos, los suelos y la gestion de los recursos naturales. Su incorporacion
modifica la idea de que el medio ambiente constituye un sector independiente. Las economias
dependen de sistemas naturales que proporcionan agua, energia, alimentos, materias primas y
diversos servicios ecosistémicos. La pérdida de estas capacidades puede afectar directamente la
produccion y las condiciones de vida.

A estas dimensiones se incorpora el componente institucional. La capacidad para disefiar politicas,
ejecutar presupuestos, generar informacion confiable, garantizar derechos, prevenir la corrupcion,
administrar justicia y coordinar actores condiciona el cumplimiento de la totalidad de los objetivos.
Por ello, la Agenda incluye especificamente instituciones solidas, paz, justicia y alianzas.

La Resolucion A/RES/70/1 establece que las dimensiones econdmica, social y ambiental del
desarrollo sostenible deben abordarse de forma equilibrada e integrada. El principio implica que
ninguna de ellas deberia funcionar como un apéndice de las demas.

1.2.2. Universalidad, integralidad y principio de no dejar a nadie atras

La universalidad constituye una de las caracteristicas distintivas de la Agenda 2030. Los ODS
no se limitan a los paises de bajos ingresos. Se aplican a todas las sociedades porque cada una
enfrenta desafios de sostenibilidad. La naturaleza de estos desafios varia: en algunos contextos
predominan carencias de servicios basicos; en otros tienen mayor peso los patrones de consumo,
las emisiones, el envejecimiento de la poblacion, la desigualdad o determinadas formas de
exclusion. La responsabilidad es compartida, aunque las capacidades y circunstancias nacionales
sean diferentes.

Este principio modifica la relacion tradicional entre paises considerados donantes y receptores.
Todos deben revisar sus propias politicas y, simultineamente, participar en mecanismos de
cooperacion internacional. Un pais con altos ingresos puede presentar importantes déficits de
sostenibilidad ambiental; una economia de ingreso medio puede mantener profundas desigualdades
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territoriales; y una nacion con avances educativos puede enfrentar dificultades relacionadas con
calidad, empleabilidad o brechas digitales.

Un segundo principio es la integralidad. La Agenda plantea los objetivos como un sistema y no
como diecisiete compartimentos. Naciones Unidas ha insistido en que los ODS son integrados e
indivisibles y que los avances en un objetivo pueden generar efectos sobre otros. Esta caracteristica
requiere analizar sinergias y posibles compensaciones.

La expansion de energias renovables, por ejemplo, puede contribuir al ODS 7y al ODS 13, estimular
innovacion asociada al ODS 9 y crear oportunidades relacionadas con el ODS 8. Sin embargo,
determinados proyectos de infraestructura energética pueden producir conflictos territoriales o
afectar ecosistemas si no se desarrollan bajo criterios adecuados. La interdependencia, por tanto,
no implica que todas las acciones produzcan automaticamente resultados positivos en diferentes
objetivos; exige identificar efectos directos e indirectos y gestionar posibles tensiones.

Un tercer principio fundamental se expresa mediante la consigna de no dejar a nadie atras. Desde
el punto de vista analitico, esto implica superar el uso exclusivo de promedios nacionales. El
desempefio de un pais debe examinarse considerando diferencias territoriales, econémicas, étnicas,
de género, edad, discapacidad y otras circunstancias capaces de producir desventajas.

Para América Latina este principio tiene especial importancia debido a la persistencia de
desigualdades estructurales. Los progresos nacionales pueden distribuirse de manera desigual
entre territorios y grupos sociales. Por ello, la implementacion de los ODS requiere informacion
desagregada que permita determinar quiénes se benefician, donde permanecen las brechas y qué
poblaciones experimentan mayores vulnerabilidades.

1.2.3. Responsabilidad intergeneracional y transformacion estructural

Lasostenibilidad incorporauna dimension temporal. Las decisiones adoptadas en el presente pueden
ampliar o restringir las posibilidades futuras. El Informe Brundtland establecié tempranamente
esta preocupacion al vincular las necesidades actuales con la capacidad de las generaciones futuras
(Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, 1987).

La responsabilidad intergeneracional puede observarse con claridad en cuestiones ambientales.
La degradacion de un ecosistema, la pérdida de biodiversidad o la acumulacion de gases de efecto
invernadero pueden generar efectos prolongados. No obstante, el principio también se aplica a
otras areas. Una educacion insuficiente limita durante décadas las capacidades productivas; un
endeudamiento insostenible puede restringir el margen fiscal futuro; y la ausencia de inversion en
infraestructura puede generar costos que posteriormente resulten mas elevados.

El desarrollo sostenible requiere, en consecuencia, equilibrar necesidades inmediatas y capacidades
futuras. Este equilibrio constituye uno de los desafios mas complejos de la politica ptblica. Los
gobiernos suelen enfrentar demandas urgentes relacionadas con empleo, ingresos, seguridad,
servicios o infraestructura. Al mismo tiempo, deben considerar impactos que pueden manifestarse
después de varios afios.

Por ello, la Agenda 2030 puede entenderse como un marco de planificaciéon de mediano y largo
plazo. Su horizonte temporal intenta incentivar la continuidad de determinadas politicas mas alla
de los ciclos gubernamentales. El éxito de esta planificacion depende, sin embargo, de capacidades
institucionales, financiamiento, informacion, coordinacion y acuerdos sociales suficientes para
sostener prioridades.
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La idea de transformacion también es central. Alcanzar los ODS no consiste Unicamente en
ampliar programas existentes. En determinados ambitos exige modificar estructuras productivas,
sistemas energéticos, modelos urbanos, mecanismos tributarios, instituciones, tecnologias y
patrones de consumo. De ahi que la Agenda no deba interpretarse como un conjunto independiente
de proyectos sociales o ambientales. Su propdsito es orientar cambios en la manera en que las
sociedades producen, distribuyen, consumen, gobiernan y utilizan sus recursos.

Tabla 1.1
Principios fundamentales del desarrollo sostenible

Exige que gobiernos, instituciones,

El desarrollo sostenible . .
empresas y sociedad civil adapten

compromete a todos los paises,

interrelacionadas y no deben
abordarse de manera aislada.

Universalidad . . . los ODS a sus propias realidades
independientemente de su nivel . o
. y contribuyan al cumplimiento de
de ingreso o grado de desarrollo.
metas comunes.
Las politicas deben considerar
Las dimensiones econdémica, simultaneamente sus efectos sobre
social, ambiental e institucional | bienestar social, crecimiento
Integralidad del desarrollo se encuentran economico, ambiente, territorio e

instituciones, evitando soluciones
sectoriales que generen nuevos
problemas.

El progreso debe beneficiar

Requiere identificar brechas

por ingreso, género, territorio,

rioritariamente a quienes . . .
p d pertenencia étnica, edad, discapacidad

No dejar a nadie .
enfrentan mayores condiciones

atras . otras condiciones, orientando
de pobreza, vulnerabilidad, Y . ) .
L . politicas y recursos hacia la reduccion
discriminacién o exclusion. . .
efectiva de desigualdades.
. Implica conservar ecosistemas,
Las necesidades actuales deben P
. . gestionar responsablemente los
- satisfacerse sin comprometer .
Responsabilidad . recursos naturales, reducir riesgos
. . las capacidades y recursos que e . .
intergeneracional climaticos y promover inversiones

necesitaran las generaciones

y decisiones publicas con vision de
futuras.

largo plazo.

Nota. Elaboracion propia con base en Naciones Unidas (2015) y en los principios de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible.

1.3. Los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible y sus interdependencias

1.3.1. Arquitectura general de los ODS

Los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible constituyen la estructura operativa central de la Agenda
2030. Su organizacidn abarca desde la erradicacion de la pobreza hasta la cooperacion internacional
y refleja la ampliacion experimentada por la agenda mundial de desarrollo después de los ODM.

E1 ODS 1 plantea poner fin a la pobreza; el ODS 2 aborda hambre, seguridad alimentaria, nutricion
y agricultura sostenible; el ODS 3 se concentra en salud y bienestar; y el ODS 4 en educacion
inclusiva, equitativa y de calidad. E1 ODS 5 aborda la igualdad de género y el empoderamiento de
mujeres y nifas.
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Los ODS 6 y 7 consideran, respectivamente, agua y saneamiento y energia asequible y sostenible.
El ODS 8 relaciona crecimiento econdmico con empleo productivo y trabajo decente, mientras
el ODS 9 aborda infraestructura, industrializacién sostenible e innovacion. E1 ODS 10 centra la
atencion en la reduccion de las desigualdades.

El ODS 11 se orienta a ciudades y asentamientos humanos sostenibles; el ODS 12 aborda los
patrones de produccion y consumo; el ODS 13 se concentra en la accion climatica; y los ODS 14y
15 consideran la conservacion de océanos y ecosistemas terrestres. Finalmente, el ODS 16 incorpora
paz, justicia e instituciones solidas, y el ODS 17 se refiere a los medios de implementacion y las
alianzas necesarias para cumplir la Agenda. Naciones Unidas presenta estos objetivos como parte
de un marco integrado derivado de una trayectoria que incluye Agenda 21, los ODM y Rio+20.

Aunque esta enumeracion facilita su comunicacion, puede generar una interpretacion equivocada
si se piensa que cada objetivo corresponde exclusivamente a un ministerio o sector. El valor
conceptual de la Agenda aparece precisamente cuando se estudian las conexiones.

La pobreza del ODS 1, por ejemplo, no depende tinicamente de transferencias monetarias. Esta
relacionada con alimentacion, salud, educacion, empleo, vivienda, servicios basicos, proteccion
frente a riesgos y acceso a instituciones. Una intervencion concentrada en una sola dimension
puede reducir temporalmente determinadas privaciones sin modificar las causas estructurales que
las producen.

De manera similar, mejorar la educacion puede producir efectos sobre igualdad de género, empleo,
innovacion, productividad y participacion social. El acceso universal al agua influye en salud,
educacion, productividad, igualdad de género y calidad urbana. La existencia de instituciones
transparentes y eficaces facilita la ejecucion de politicas correspondientes practicamente a todos
los objetivos.

1.3.2. Interdependencias, sinergias y tensiones

La logica de interdependencia de los ODS puede analizarse mediante tres tipos de relaciones:
sinergias, dependencias y tensiones. Existe una sinergia cuando una medida adoptada para un
objetivo produce beneficios relevantes en otros. Existe una dependencia cuando el cumplimiento
de una meta requiere avances previos o paralelos en otra dimension. Finalmente, puede existir una
tension cuando una intervencion destinada a mejorar un indicador provoca efectos adversos sobre
otro.

Las politicas de primera infancia ilustran una relacion sinérgica. La nutricion adecuada puede
mejorar condiciones de salud y aprendizaje; la educacion inicial puede reducir determinadas
desigualdades posteriores; y los servicios de cuidado pueden facilitar la participacion laboral de
las mujeres. Una intervencion integrada genera, de esta manera, resultados simultdneos en varios
ODS.

El desarrollo de infraestructura digital ofrece otro ejemplo. Puede ampliar acceso a educacion
y servicios, favorecer innovacion productiva y mejorar procesos administrativos. Sin embargo,
si existen grandes diferencias de conectividad o capacidades digitales, la misma transformacion
puede ampliar brechas entre personas, empresas y territorios. La tecnologia no constituye por si
misma una garantia de inclusion.

También existen tensiones evidentes entre crecimiento productivo y conservacion ambiental. La
expansion de una actividad extractiva puede generar empleo, ingresos fiscales o exportaciones
en el corto plazo, pero también producir costos ecologicos y territoriales. La logica de los ODS
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exige incorporar esos efectos en la evaluacion de las politicas, evitando identificar un resultado
economico favorable con un avance sostenible automatico.

La relacion entre los objetivos explica por qué las politicas publicas requieren coordinacion.
Cuando las instituciones trabajan de forma completamente sectorial, una intervencion puede
solucionar un problema y trasladar costos hacia otro ambito. La Agenda 2030 introduce asi una
perspectiva sistémica: cada decision deberia evaluarse tanto por su contribucion inmediata como
por sus efectos sobre otros objetivos.

Esta interpretacion tiene consecuencias metodologicas. El seguimiento de los ODS no deberia
limitarse a verificar el movimiento independiente de indicadores. También resulta necesario
identificar relaciones causales, desigualdades internas y efectos territoriales. El desafio consiste en
comprender como determinadas politicas contribuyen simultaneamente a diferentes metas y donde
aparecen incompatibilidades que requieren correcciones.

1.3.3. Las cinco dimensiones articuladoras: personas, planeta, prosperidad,
paz y alianzas

Una forma complementaria de comprender los ODS consiste en organizarlos alrededor de las
denominadas cinco “P”’: personas, planeta, prosperidad, paz y alianzas. Esta estructura se encuentra
presente en el preambulo de la Agenda 2030 y ayuda a interpretar sus objetivos como componentes
de una vision general de transformacion (Naciones Unidas, 2015).

La dimension de las personas concentra la aspiracion de erradicar la pobreza y el hambre y asegurar
condiciones para que todos puedan desarrollar sus capacidades. En ella convergen particularmente
los objetivos relacionados con pobreza, alimentacion, salud, educacion e igualdad de género.

La dimension del planeta se vincula con la proteccion de los recursos naturales, el cambio climatico,
el consumo y la produccion responsables, los ecosistemas y la necesidad de garantizar que las
actividades econdmicas no deterioren irreversiblemente las bases biofisicas que sostienen la vida.

La prosperidad amplia la nocidn de riqueza. No se limita al incremento de la produccion, sino que
contempla condiciones econémicas que permitan vidas satisfactorias en armonia con la naturaleza.
Energia, empleo, infraestructura, innovacion y ciudades forman parte de esta dimension.

La paz introduce la idea de que no puede existir desarrollo sostenible sin sociedades pacificas,
justas e inclusivas. La calidad institucional, el acceso a la justicia y la reduccion de diferentes
formas de violencia condicionan las posibilidades de implementar politicas de largo plazo.

Finalmente, las alianzas reconocen que ningin Estado puede enfrentar individualmente la totalidad
de los desafios. Financiamiento, comercio, transferencia tecnologica, cooperacion cientifica,
construccion de capacidades, informacion y asociaciones entre actores aparecen como medios
necesarios para ejecutar la Agenda.

Las cinco dimensiones permiten superar una lectura fragmentada. Las personas necesitan
ecosistemas funcionales; la prosperidad depende de instituciones y recursos; la paz facilita inversion
y cohesion social; y las alianzas proporcionan capacidades para implementar transformaciones que
exceden la actuacion aislada de una institucion.

En América Latina, esta lectura integrada resulta particularmente pertinente. La region posee
una importante riqueza natural y, simultineamente, presenta desigualdades sociales persistentes.
Sus economias dependen en diferente grado de recursos naturales y enfrentan la necesidad de
incrementar productividad sin intensificar dafios ambientales. Al mismo tiempo, las restricciones
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fiscales e institucionales condicionan la capacidad de ejecutar politicas sostenidas. En consecuencia,
ningin componente puede analizarse adecuadamente sin considerar los demas.

Los ODS como sistema integrado: las cinco P

Personas 20 I
Poner fin a la pobreza y al hambre,

[ J . @ garantizar una vida saludable, una .
. .. educacion de calidad, la igualdad de mm 5
género y el respeto de la dignidad L J g

Personas Wdas las personas.

Alianzas Planeta 6 m-:a_m ) m(m
Fortalecer la cooperacion 17 s ' ‘ . K Y Proteger el medio ambiente,
internacional, la coordinacién 105 ORJETVOS @ V - a combatir el cambio climatico,

o o

multiactor, el financiamiento

para el desarrollo y la accién

compartida entre gobiernos,
sociedad civil, sector privado,

conservar la biodiversidad, 5
. garantizar el acceso al agua y |
Alianzas Age n d a Planeta promover el uso sostenible de 'i

los recursos naturales.

academia y otros actores. 2030

Desarrollo sostenible

integrado .
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convivencia democrética y E H Prosperida 10 2
reduccion de todas las formas k- perid condiciones de vida para todas = '
de violencia. las personas. v

o Sintesis conceptual: ° ‘o ﬂ I I ,‘/3' "e‘
un sistema integrado apdn =5 Y | =Y Y W

Dimensién social Dimensién ambiental Dimensién econémica Dimensién institucional Cooperacién
Bienestar de las personas Planeta sano Prosperidad inclusiva Sociedades pacificas Alianzas eficaces
1.4. Implementacion de la Agenda 2030 en América Latina
1.4.1. Apropiacion regional y mecanismos de seguimiento

La incorporacion de la Agenda 2030 en América Latina y el Caribe ha seguido trayectorias
diferenciadas. Cada pais posee sistemas institucionales, prioridades de desarrollo, estructuras
econdmicas y capacidades estadisticas particulares. La universalidad de los ODS no supone
uniformidad en su aplicacion; la Agenda proporciona un marco comun que debe adaptarse a los
contextos nacionales y territoriales.

Uno de los principales mecanismos de seguimiento son los Exdmenes Nacionales Voluntarios,
mediante los cuales los Estados presentan avances, dificultades y experiencias de implementacion
ante el Foro Politico de Alto Nivel sobre el Desarrollo Sostenible. Segiin la CEPAL, entre 2016 y
2025, 32 paises de América Latina y el Caribe presentaron 70 exdmenes nacionales voluntarios, y
22 de ellos participaron en este proceso mas de una vez.

Estos ejercicios cumplen varias funciones. Permiten organizar informacion que se encuentra
distribuida entre instituciones, identificar areas con avances insuficientes, fortalecer mecanismos de
coordinacion y facilitar el intercambio de experiencias entre paises. No constituyen, sin embargo,
evaluaciones externas obligatorias. Su utilidad depende en buena medida de la calidad de los
datos, la transparencia del analisis y la incorporacion efectiva de sus resultados en los procesos
nacionales de planificacion.

La CEPAL ha desarrollado también una comunidad de practica destinada al intercambio entre
paises sobre los Exdmenes Nacionales Voluntarios, la alineacion de los ODS con instrumentos de
planificacion y las experiencias de implementacion. En ella participan funcionarios, especialistas
y representantes de distintos actores vinculados con la Agenda.
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Anivel regional, la creacion del Foro de los Paises de América Latina y el Caribe sobre el Desarrollo
Sostenible ha proporcionado un espacio para examinar avances y desafios. Esta institucionalidad
regional es relevante porque numerosos problemas trascienden las fronteras nacionales. Cambio
climatico, biodiversidad, migraciones, cadenas de valor, financiamiento, comercio, tecnologia y
seguridad alimentaria requieren diferentes formas de coordinacion regional e internacional.

La implementacion también ha progresado hacia escalas subnacionales. Los ODS adquieren una
dimension concreta en ciudades, provincias, municipios y comunidades, donde se prestan muchos
de los servicios que inciden directamente en las condiciones de vida. La CEPAL ha destacado
que el cumplimiento de objetivos globales depende de su territorializacion y ha promovido los
Exémenes Locales Voluntarios como una herramienta para adaptar prioridades, indicadores y
mecanismos de seguimiento a realidades territoriales especificas.

1.4.2. Particularidades estructurales de América Latina

La implementacion de la Agenda 2030 en América Latina debe interpretarse considerando las
caracteristicas estructurales de la region. El punto de partida no es homogéneo. Existen diferencias
considerables entre paises y dentro de ellos en niveles de ingreso, capacidad institucional,
estructura productiva, disponibilidad de recursos naturales, densidad poblacional, exposicion a
riesgos ambientales y calidad de los servicios publicos.

Una de las caracteristicas centrales es la desigualdad. Las diferencias de ingresos se superponen con
desigualdades territoriales, educativas, laborales, étnico-raciales, generacionales y de género. Esta
configuracion afecta numerosos ODS simultdneamente y explica por qué determinados avances
agregados pueden coexistir con poblaciones que permanecen en condiciones de exclusion.

Otra caracteristica es la heterogeneidad productiva. Sectores altamente productivos conviven con
una proporcion considerable de empresas y trabajadores en actividades de baja productividad.
La informalidad laboral limita el acceso a proteccion social y reduce la capacidad fiscal de los
Estados. Transformar esta estructura resulta relevante para los ODS relacionados con pobreza,
empleo, innovacion, desigualdad y financiamiento del desarrollo.

La dependencia de recursos naturales también plantea oportunidades y tensiones. La biodiversidad,
los recursos hidricos, los minerales, los bosques y la capacidad de produccion energética pueden
constituir activos para el desarrollo. Sin embargo, su explotacion puede generar impactos sociales
y ambientales si no existe regulacion suficiente. La transicion hacia actividades con mayor valor
agregado, menor intensidad ambiental y mejores condiciones laborales forma parte de los desafios
de transformacion productiva sostenible.

Las capacidades fiscales constituyen otro factor decisivo. La implementacion de politicas sociales,
inversiones ambientales, infraestructura, educacion, salud y sistemas de informacion requiere
recursos publicos. Cuando el espacio fiscal es limitado, los gobiernos enfrentan dificultades para
sostener simultaneamente distintas prioridades. Por ello, el financiamiento aparece transversalmente
vinculado con practicamente toda la Agenda.

A estas restricciones se suman factores externos. La pandemia de COVID-19 produjo retrocesos y
alteraciones en multiples dimensiones del desarrollo, mientras que posteriormente se acumularon
presiones derivadas del bajo crecimiento, tensiones geopoliticas, condiciones financieras y
cambios en el comercio internacional. La CEPAL sefiala que las limitaciones institucionales,
fiscales y financieras, junto con los efectos de la pandemia y nuevas disrupciones geopoliticas, han
contribuido a que el avance regional sea inferior al esperado (CEPAL, 2025, 2026).
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1.4.3. Avances insuficientes y necesidad de acelerar transformaciones

A poco mas de una década de la aprobacion de la Agenda 2030 y cuando el horizonte de 2030 se
encuentra cercano, la evaluacion regional muestra una brecha significativa entre los compromisos
establecidos y las trayectorias observadas.

La CEPAL estim6 en abril de 2026 que Gnicamente alrededor del 19 % de las metas de los ODS
en América Latina y el Caribe se alcanzarian en 2030 si continuaran las tendencias disponibles.
La institucion advierte que el contexto de 2025 y comienzos de 2026 estuvo marcado ademas por
una mayor incertidumbre y fragmentacion geopolitica, proteccionismo, competencia tecnologica
y dificultades de cooperacidn internacional en comercio, inversion, tecnologia y financiamiento.

Esta cifra no significa que la Agenda haya dejado de ser relevante ni que todas las metas presenten
el mismo grado de rezago. Expresa, fundamentalmente, que las tendencias existentes no resultan
suficientes para alcanzar una proporcion considerable de los compromisos dentro del plazo
previsto. El andlisis adecuado requiere diferenciar objetivos, metas, paises, territorios y grupos
poblacionales.

La proximidad de 2030 modifica también la naturaleza del debate. En los primeros anos de
implementacidn, una parte importante de los esfuerzos estuvo dedicada a construir instituciones,
indicadores, mecanismos de coordinacion y marcos de planificacion. En la fase actual, la atencion
se concentra cada vez mas en la capacidad de acelerar resultados mediante politicas con efectos
simultaneos en diferentes objetivos.

La CEPAL senala la importancia de fortalecer la articulacion entre gobierno, sector privado,
sociedad civil, academia y otros actores, asi como incrementar las capacidades institucionales y la
movilizacion de recursos internos. El desafio no consiste simplemente en multiplicar iniciativas,
sino en identificar intervenciones capaces de modificar trayectorias estructurales.

En este sentido, acelerar los ODS requiere priorizacion estratégica. Dado que los objetivos
estan interrelacionados, determinadas transformaciones pueden generar efectos multiplicadores.
Fortalecer sistemas educativos, ampliar proteccion social, incrementar la productividad, mejorar
infraestructura, promover una transicion energética, acelerar la digitalizacion inclusiva o mejorar
la capacidad institucional pueden repercutir simultdneamente sobre varias metas.

No obstante, la priorizacion no debe confundirse con el abandono de la integralidad. Concentrar
recursos en areas con alto potencial transformador tiene sentido precisamente cuando se consideran
sus conexiones con el resto de la Agenda. El propoésito es buscar efectos sistémicos, no reducir
nuevamente el desarrollo sostenible a un nlimero limitado de sectores.

Tabla 1.2
De la Agenda global a la implementacion latinoamericana

Naciones Unidas, Establece los 17 ODS,
Define los objetivos, organismos promueve acuerdos
metas, principios y multilaterales, agencias | multilaterales, genera
Global mecanismos generales especializadas, indicadores globales
de seguimiento del instituciones financieras |y facilita cooperacion,
desarrollo sostenible. internacionales y financiamiento e intercambio
comunidad internacional. | de conocimientos.
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Adapta el seguimiento
global a las

CEPAL, organismos
regionales, bancos de
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estrategias de desarrollo
de cada pais.

sistemas estadisticos
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Regional ‘o . .. -
. ) caracteristicas, brechas y | desarrollo, mecanismos | de seguimiento y facilita
latinoamericano . . . ., . -
prioridades de América | de integracion regional y | espacios como el Foro de los
Latina y el Caribe. Estados miembros. Paises de América Latina y
el Caribe sobre el Desarrollo
Sostenible.
Traduce las metas globales
. . en prioridades nacionales,
Gobiernos nacionales, .
Incorpora los ODS e asigna recursos, genera
.- ministerios, instituciones | . .
en las politicas, . indicadores propios,
. publicas, parlamentos, e
Nacional planes, presupuestos y coordina instituciones y

presenta avances mediante
mecanismos de seguimiento
como los Exdmenes
Nacionales Voluntarios.

Adapta las metas
a las necesidades
y caracteristicas

Gobiernos regionales
y locales, municipios,

Identifica brechas
especificas, prioriza
inversiones locales,
territorializa indicadores

y vigilancia social.

de comunicacion y
ciudadania.

Subnacional .. organizaciones .
. y de provincias, gantzact y vincula los ODS con
territorial comunitarias, ..
departamentos, . idad SEervicios como agua,

. D universidades, empresas .. .
regiones, municipios y actores terri;orialljes vivienda, movilidad,
comunidades. y ' educacion, salud y gestion

ambiental.
Participan en alianzas,
Complementan la Sector privado, generan evidencia,
Sociedad acci()rrjl “blica mediante academia, organizaciones | desarrollan innovaciones,
il . . .
Y . p' . ., de la sociedad civil, ejecutan proyectos,
actores no conocimiento, inversion, . . .
. ., .. ., | comunidades, medios movilizan recursos y
estatales Innovacion, participacion

contribuyen a la rendicion
de cuentas y al seguimiento
ciudadano.

Nota. Elaboracion propia con base en Naciones Unidas (2015) y en el enfoque de territorializacion e implementacion multinivel

de la Agenda 2030.

1.4.4.

Del compromiso global a la transformacion territorial

La experiencia latinoamericana demuestra que el cumplimiento de los ODS depende finalmente
de la capacidad de traducir acuerdos globales en politicas nacionales y territoriales. Una meta
internacional adquiere relevancia practica cuando se incorpora a presupuestos, instrumentos de
planificacion, marcos regulatorios, inversiones y mecanismos de evaluacion.

La territorializacion constituye un componente esencial de este proceso. Los promedios nacionales
pueden ocultar grandes diferencias entre regiones metropolitanas y rurales, zonas costeras y
amazonicas, areas centrales y periféricas o territorios con distinta capacidad administrativa. Los
gobiernos subnacionales gestionan ademas areas directamente relacionadas con los ODS, como uso
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del suelo, movilidad, residuos, agua, infraestructura, desarrollo urbano y determinados servicios
sociales.

La CEPAL destaca que, aunque los ODS son globales, su cumplimiento depende de la capacidad
para materializarlos en ciudades, municipios y regiones. Esto implica adaptar metas generales
a problemas concretos y desarrollar indicadores suficientemente desagregados para mostrar
desigualdades territoriales.

La implementacion territorial también requiere participacion. Los gobiernos poseen
responsabilidades centrales, pero las transformaciones asociadas con la Agenda involucran
empresas, universidades, organizaciones comunitarias y ciudadania. Esta diversidad no elimina
las responsabilidades publicas; amplia los mecanismos mediante los cuales pueden identificarse
necesidades, generar conocimiento y ejecutar soluciones.

La academia desempeiia un papel particular mediante investigacion, formacién profesional,
produccion de indicadores, evaluacién de politicas e innovacion. El sector privado influye a
través de decisiones de inversion, empleo, produccion, tecnologia y gestion de recursos. Las
organizaciones sociales contribuyen con conocimiento territorial, mecanismos de participacion
y atencion a grupos cuya situacion puede quedar insuficientemente representada en los datos
agregados.

La implementacion sostenible requiere ademas continuidad institucional. El horizonte de los ODS
supera la duracion habitual de numerosos periodos gubernamentales. Los avances dependen, por
tanto, de la posibilidad de construir politicas capaces de mantenerse, evaluarse y corregirse a lo
largo del tiempo. Sin continuidad, los cambios institucionales pueden provocar fragmentacion de
programas y pérdida de capacidades.

En este escenario, la Agenda 2030 debe entenderse menos como un listado de aspiraciones y
mas como un marco de coordinacion del desarrollo. Su utilidad radica en proporcionar objetivos
comunes, promover la generacion de informacion comparable, evidenciar relaciones entre politicas
y crear espacios para evaluar el progreso.

El anélisis realizado en este capitulo permite establecer cuatro ideas fundamentales que orientan el
resto de la obra. En primer lugar, la Agenda 2030 es resultado de una evolucion historica que integra
las experiencias de la agenda ambiental, los ODM y las discusiones internacionales sobre desarrollo
humano. En segundo término, el desarrollo sostenible es multidimensional y exige considerar
simultdneamente aspectos econdmicos, sociales, ambientales e institucionales. En tercer lugar, los
17 ODS conforman un sistema interdependiente en el que las politicas pueden generar sinergias,
dependencias y tensiones. Finalmente, la implementacion latinoamericana esta condicionada por
desigualdades, estructuras productivas heterogéneas, restricciones institucionales y financieras y
profundas diferencias territoriales.

Estos elementos permiten comprender por qué evaluar los ODS exige ir mas alld de verificar
el cumplimiento aislado de metas. Es necesario analizar las trayectorias regionales, identificar
brechas y determinar cuales son los factores que facilitan o limitan los avances. Sobre esta
base, el capitulo siguiente examina el desempefio de América Latina frente a los ODS mediante
sus sistemas de indicadores, los avances observados, los principales rezagos y las capacidades
estadisticas disponibles para evaluar resultados.
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Introduccion

El seguimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible constituye una condicion indispensable
para determinar si los compromisos asumidos en la Agenda 2030 se traducen efectivamente en
transformaciones econdmicas, sociales, ambientales e institucionales. Mientras el capitulo anterior
establecio los fundamentos historicos y conceptuales del desarrollo sostenible, el presente capitulo
concentra el analisis en una pregunta operativa: ;qué tan cerca se encuentra América Latina y el
Caribe de cumplir las metas acordadas para 2030?

Responder esta pregunta exige superar interpretaciones basadas exclusivamente en indicadores
aislados. Los ODS conforman un sistema integrado en el que los avances pueden producirse a
velocidades distintas segun paises, territorios, grupos sociales y dimensiones del desarrollo. Al
mismo tiempo, la medicion depende de sistemas estadisticos capaces de generar informacion
periddica, comparable y suficientemente desagregada.

La evidencia disponible muestra un escenario complejo. La evaluacion regional publicada por
la Comisiéon Economica para América Latina y el Caribe en abril de 2026 estima que, si se
mantienen las tendencias observadas, unicamente alrededor del 19 % de las metas de los ODS
serian alcanzadas en América Latina y el Caribe en 2030. El dato representa un deterioro respecto
de la evaluacion de 2025, cuando la proporcion estimada era del 23 %. Esta evolucion confirma
que la region enfrenta no solo un problema de distancia respecto de las metas, sino también una
dificultad para acelerar suficientemente las transformaciones necesarias durante los afios restantes
hasta 2030.

En este contexto, el andlisis del desempeio regional debe considerar cuatro componentes
estrechamente relacionados: los sistemas de indicadores empleados para medir los ODS, las
diferencias de avance entre paises y subregiones, las metas que presentan mayores rezagos y
las capacidades estadisticas necesarias para producir informacion confiable. Estos componentes
permiten interpretar los resultados con mayor rigor y evitar conclusiones simplificadas sobre el
cumplimiento de la Agenda 2030.
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2.1. Sistemas de indicadores y seguimiento de los ODS

2.1.1. Del compromiso politico a la medicion estadistica

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible contienen aspiraciones normativas amplias, pero su
seguimiento requiere traducir esas aspiraciones en variables susceptibles de medicion. Conceptos
como pobreza, igualdad, bienestar, sostenibilidad, resiliencia o calidad institucional poseen
multiples dimensiones y no pueden evaluarse adecuadamente mediante una unica cifra. Por esta
razon, la Agenda 2030 fue acompafiada por un sistema internacional de metas e indicadores
destinado a establecer criterios comunes para el seguimiento de los resultados.

El marco mundial de indicadores de los ODS fue adoptado por la Asamblea General de las
Naciones Unidas y ha experimentado revisiones y ajustes peridodicos para mejorar su pertinencia
metodologica. Después de la revision integral de 2025, el marco contiene 251 posiciones de
indicadores, equivalentes a 234 indicadores tinicos debido a que algunos se utilizan para medir mas
de una meta. Esta estructura estadistica permite vincular los 17 ODS con dimensiones observables
del desarrollo y constituye la referencia internacional para la produccion y comparacion de
informacion.

La existencia de indicadores cumple varias funciones. En primer lugar, permite establecer
una linea de base desde la cual evaluar los cambios. En segundo término, facilita comparar la
velocidad de avance entre distintos periodos. En tercer lugar, posibilita identificar brechas entre
paises, territorios y grupos poblacionales. Finalmente, proporciona evidencia para determinar si
las politicas implementadas producen resultados compatibles con las metas establecidas.

Sin embargo, medir el cumplimiento de los ODS no consiste inicamente en reunir estadisticas. Un
indicador adquiere significado cuando se interpreta respecto de una meta, una trayectoria temporal
y un contexto determinado. Una tasa puede mejorar sin que el ritmo de cambio sea suficiente para
alcanzar el objetivo previsto. También puede ocurrir que el promedio nacional avance mientras
determinados territorios o grupos sociales permanezcan rezagados.

De ahi la importancia de diferenciar entre nivel, tendencia y velocidad de avance. El nivel indica
la situacion observada en un momento determinado; la tendencia muestra la direccion del cambio;
y la velocidad permite establecer si el cambio ocurre con suficiente rapidez para alcanzar el
umbral correspondiente en 2030. Esta distincion es fundamental para comprender las evaluaciones
regionales de la CEPAL.

Un indicador que evoluciona favorablemente no implica necesariamente que la meta esté en
trayectoria de cumplimiento. Por ejemplo, una reduccion gradual de una carencia puede ser positiva
y, sin embargo, demasiado lenta para alcanzar el valor previsto dentro del horizonte temporal
disponible. De forma inversa, un pais que presenta un nivel comparativamente favorable puede
experimentar estancamiento y perder progresivamente la posibilidad de cumplir una meta.

La medicion de los ODS exige, por tanto, una perspectiva dindmica. Lo relevante no es inicamente
conocer donde se encuentra una sociedad, sino determinar hacia donde se dirige y a qué velocidad.
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Arquitectura del seguimiento de los ODS

@ -D-P

OoDS Metas Indicadores Datos Evaluacion Decision
Marco global del Resultados especificos Variables para medir  Informacion estadistica, ~ Analisis de resultados, Ajuste de politicas,
desarrollo sostenible. que orientan la accion. avance, brechas administrativa comparacion prioridades y
y tendencias. y territorial. y seguimiento. asignacion de recursos.

Dimensiones del seguimiento Fuentes de informacion Finalidad
Permiten caracterizar y analizar el avance. Proveen los datos para el seguimiento. Orienta el uso de la informacién.

al ~ o 2 B @ Q8 4 o 3B &

Nivel ~ Tendencia Velocidad ~ Brecha  Desagregacion Censos  Encuestas _ ReBSUOS  Gegdatos  Observatorios Monitorear ~ Comparar  Evaluar Mejorar
administrativos decisiones

El seguimiento de los ODS transforma compromisos globales
en evidencia para la toma de decisiones.

2.1.2. Indicadores globales, regionales y nacionales

El marco global proporciona una estructura comun, pero la implementacion estadistica de la
Agenda requiere diferentes escalas de observacion. Los indicadores internacionales facilitan la
comparabilidad, mientras los indicadores nacionales permiten incorporar caracteristicas especificas
de cada sociedad. A su vez, los indicadores regionales pueden ayudar a examinar problemas
particularmente relevantes para América Latina y el Caribe.

Esta combinacion resulta necesaria porque la comparabilidad internacional y la pertinencia nacional
no siempre coinciden plenamente. Una variable puede ser adecuada para comparar paises, pero
insuficiente para describir desigualdades internas. Por ejemplo, conocer el porcentaje nacional
de poblacion con acceso a un determinado servicio constituye informacion relevante, pero puede
ocultar diferencias entre areas urbanas y rurales o entre regiones geograficas.

Los sistemas nacionales de seguimiento deben complementar, por ello, los indicadores
internacionales con informacion que refleje prioridades propias. Esto no significa sustituir el marco
mundial, sino desarrollar capacidades que permitan analizar las metas en funcion del contexto.

La CEPAL cumple una funcién importante en esta articulacion al generar y sistematizar informacion
econdmica, social y ambiental comparable para América Latina y el Caribe. Su Anuario Estadistico
de América Latina y el Caribe 2025, publicado en 2026, retine estadisticas sociales, econdmicas y
ambientales y constituye una de las principales referencias para realizar comparaciones regionales.
La publicacion abarca ambitos como poblacion, empleo, educacion, salud, vivienda, servicios
basicos, pobreza, distribucion del ingreso, género, cuentas nacionales y variables ambientales.

El seguimiento regional requiere ademds considerar la temporalidad de los datos. No todos los
indicadores se actualizan con la misma periodicidad. Algunos proceden de registros administrativos
continuos; otros dependen de encuestas de hogares, censos, mediciones ambientales o estudios
especializados que se realizan cada varios afios. En consecuencia, la informacion disponible para
diferentes ODS puede corresponder a afios distintos.
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Esta caracteristica obliga a interpretar con precaucion expresiones como ‘“‘situacion actual”. En
sistemas estadisticos internacionales, el tltimo dato disponible puede no corresponder al afio de
publicacion del informe. Una evaluacion realizada en 2026 puede incorporar, segun el indicador,
observaciones de 2024, 2025 o afios anteriores. La rigurosidad académica exige especificar esta
diferencia y evitar presentar como contemporanea una observacion cuyo periodo de referencia es
anterior.

2.1.3. Desagregacion y principio de no dejar a nadie atras

Una de las transformaciones metodoldgicas mas relevantes introducidas por la Agenda 2030 es
la importancia otorgada a la desagregacion de la informacion. El principio de no dejar a nadie
atrds no puede evaluarse mediante promedios generales. Si determinados grupos permanecen
excluidos mientras mejora el promedio nacional, el progreso observado resulta incompleto desde
la perspectiva de los ODS.

La desagregacion permite distinguir resultados segiin sexo, edad, territorio, nivel socioeconémico,
situacion de discapacidad, pertenencia étnica y otras caracteristicas pertinentes. Su importancia
es particularmente elevada en América Latina debido a la coexistencia de multiples formas de
desigualdad.

Las diferencias territoriales representan un ejemplo evidente. En un mismo pais pueden coexistir
ciudades con elevada cobertura de servicios y zonas rurales con limitaciones significativas. De
manera similar, los indicadores de acceso educativo pueden ocultar diferencias importantes en
calidad, permanencia y resultados de aprendizaje.

La medicion de la pobreza ofrece otra muestra de esta complejidad. Los indicadores monetarios
permiten determinar si los ingresos de una persona o un hogar se encuentran por debajo de un umbral
determinado, mientras los enfoques multidimensionales incorporan privaciones simultaneas en
diferentes areas del bienestar. El Anuario Estadistico 2025 de la CEPAL incorporé resultados del
Indice de Pobreza Multidimensional para América Latina. Los datos referidos a 2024 estimaron que
la pobreza multidimensional afectaba al 27,4 % de la poblacion regional, aunque con diferencias
sustanciales entre paises.

Este ejemplo muestra que el seguimiento de los ODS necesita combinar indicadores
complementarios. Ninguna medida aislada puede representar por completo la complejidad del
desarrollo sostenible.

La calidad de los sistemas de indicadores depende, en consecuencia, de cuatro atributos basicos:
comparabilidad, continuidad, desagregacién y pertinencia. Cuando uno de ellos falta, las
conclusiones sobre el cumplimiento pueden ser incompletas. La Agenda 2030 ha convertido asi
la capacidad estadistica en una dimension sustantiva del desarrollo, y no simplemente en una
actividad técnica auxiliar.

Tabla 2.1
Dimensiones para evaluar un indicador ODS

Dimension Qué permite observar Pregunta de analisis | Interpretacion

La situacion actual del [ (En  qué  punto | Permite establecer la posicion

Nivel indicador respecto de una | se encuentra | presente 'y determinar si el

ive ) )
meta, referencia o valor | actualmente el | resultado se encuentra cerca o lejos
esperado. indicador? del objetivo establecido.
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o . Identifica si la evolucidon es
. . .| ¢El indicador mejora, .
) La direccion del cambio ) favorable, estancada o regresiva,
Tendencia ) se mantiene estable o | ) ]
a lo largo del tiempo. independientemente  del  nivel
empeora?
alcanzado.
Permite distinguir entre una
(El avance ocurre .
. . ) trayectoria favorable pero
. Elritmo al que se produce | con suficiente rapidez | . . N
Velocidad . insuficiente y una evolucion
el cambio observado. para alcanzar la meta ) o
) compatible con el cumplimiento
en el plazo previsto?
de la meta.
La distancia existente Facilita cuantificar el esfuerzo
Brech entre la situacion | ;Cuanto falta para [ adicional requerido y comparar
recha
observada y el valor |alcanzar la meta? la magnitud de los rezagos entre
objetivo. indicadores o territorios.
Las  diferencias  del o ) .
o . Permite identificar desigualdades
indicador entre grupos | ;/Quiénes avanzan y .
. ] o - ocultas en los  promedios
Desagregacion | sociales, territorios o | quiénes permanecen ) ) o
o nacionales y verificar el principio
caracteristicas de la | rezagados? ) : i
N de no dejar a nadie atras.
poblacion.

Nota. Elaboracion propia a partir del enfoque de seguimiento de la Agenda 2030 y del analisis de
tendencias, brechas y desigualdades utilizado en los sistemas de monitoreo de los ODS.

2.2, Avances regionales y diferencias entre paises

2.2.1. Un desempeiio regional heterogéneo

El desempeiio de América Latina y el Caribe frente a los ODS no puede describirse mediante
una trayectoria uniforme. La regién estd compuesta por economias con tamafios, niveles de
ingreso, estructuras productivas, caracteristicas demograficas, recursos naturales y capacidades
institucionales muy diferentes. Estas condiciones influyen directamente en las posibilidades de
avanzar en cada objetivo.

La heterogeneidad se expresa tanto entre paises como en el interior de ellos. Determinadas naciones
presentan coberturas elevadas en educacion basica o electricidad, mientras otras enfrentan brechas
significativas. Algunos paises poseen sistemas de proteccion social relativamente consolidados,
mientras otros presentan elevada informalidad y cobertura limitada. Las economias insulares del
Caribe, por su parte, afrontan vulnerabilidades especificas relacionadas con eventos climaticos,
deuda, tamafio de mercado y dependencia externa.

Por esta razon, el analisis regional debe utilizar los promedios como punto de referencia, no
como descripcion exhaustiva. Un promedio permite identificar tendencias generales, pero puede
esconder resultados muy divergentes.

La evaluacion de la CEPAL publicada en abril de 2026 proporciona una sintesis especialmente
relevante. Segun sus proyecciones, alrededor del 19 % de las metas evaluadas serian alcanzadas
en 2030 si se mantienen las tendencias observadas. La estimacion confirma que la mayor parte de
los compromisos requiere aceleracion o cambios significativos en la trayectoria regional.

La comparacion con la evaluacion realizada un afio antes ayuda a comprender la dindmica. En
abril de 2025, la CEPAL estimaba que el 23 % de las metas podia alcanzarse bajo las tendencias
observadas, mientras el 41 % avanzaba en la direccion correcta pero a una velocidad insuficiente
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y el 36 % se encontraba estancado o en retroceso. La evaluacion de 2026 redujo al 19 % la
proporcion proyectada de metas alcanzables, lo que evidencia que el tiempo disponible y las
nuevas condiciones internacionales estan aumentando la presion sobre la implementacion.

Debe evitarse, no obstante, interpretar estas proporciones como una calificacion general de los
paises. El cumplimiento se calcula sobre metas con informacion suficiente y refleja tendencias
agregadas. La posicion de cada nacion puede variar considerablemente entre objetivos y dentro de
un mismo objetivo.

Figura 2.2

Ameérica Latina hacia 2030: trayectoria de las metas ODS
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2.2.2. Diferencias subregionales y territoriales

Las diferencias también aparecen al comparar subregiones. En la evaluacion de 2025, la CEPAL
estimd que la proporcion de metas con pronostico de cumplimiento alcanzaba aproximadamente el
24 9% para Centroamérica y México, el 23 % para América del Sur y el 13 % para el Caribe. Estos
valores pertenecen a la evaluacion de 2025 y no deben confundirse con la estimacion regional
actualizada de 2026, pero permiten ilustrar la magnitud de las diferencias territoriales existentes.

La situacion del Caribe merece especial atencion. Muchos Estados insulares presentan alta
exposicion a huracanes, elevacion del nivel del mar y otros efectos asociados al cambio climatico.
Al mismo tiempo, la pequeia escala de sus economias puede elevar costos de infraestructura y
limitar posibilidades de diversificacion productiva. Los altos niveles de deuda publica en algunos
paises reducen adicionalmente el espacio fiscal disponible para inversiones sociales y ambientales.

América del Sur enfrenta una combinacion distinta de oportunidades y restricciones. La
disponibilidad de recursos naturales, biodiversidad, energia y minerales estratégicos ofrece
posibilidades para transformaciones productivas, pero también genera tensiones asociadas a
modelos extractivos, deforestacion, conflictos territoriales y dependencia de productos primarios.

Centroamérica presenta desafios vinculados, entre otros aspectos, con pobreza, desigualdad,
vulnerabilidad climatica, migraciones y estructura productiva. México, por su escala econdmica
y su integracion productiva con América del Norte, presenta caracteristicas que dificultan tratarlo
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como equivalente a economias centroamericanas de menor tamafio.

La heterogeneidad territorial continia dentro de cada pais. Las capitales y grandes areas
metropolitanas suelen concentrar infraestructura, universidades, servicios especializados, inversion
y empleo formal. Otras regiones pueden presentar menor cobertura de servicios, dificultades de
conectividad y estructuras econdmicas menos diversificadas.

Estas diferencias justifican la territorializacion de los ODS. El seguimiento nacional debe
complementarse con indicadores subnacionales que permitan identificar donde se encuentran los
principales rezagos.

2.2.3. Avances que conviven con brechas persistentes

El panorama regional no debe interpretarse inicamente en términos de retroceso. América Latina
y el Caribe ha registrado progresos relevantes en diferentes areas durante las ultimas décadas. El
acceso a determinados servicios basicos se ha expandido, las tasas de escolarizacion aumentaron
y diversos sistemas de proteccion social ampliaron su cobertura. Asimismo, numerosos paises
han desarrollado marcos normativos e instituciones vinculados con igualdad, medio ambiente,
transparencia y derechos sociales.

Sin embargo, la Agenda 2030 establece umbrales ambiciosos y exige que estos avances alcancen a
toda la poblacion. El desafio actual no consiste inicamente en ampliar cobertura, sino también en
mejorar calidad, sostenibilidad y equidad.

El acceso educativo ilustra esta transicion. Cuando la matricula basica alcanza niveles elevados,
el problema deja de concentrarse exclusivamente en ingresar al sistema y se desplaza hacia
aprendizaje, permanencia, conclusion de estudios, brechas socioecondmicas, capacidades digitales
y articulacion con el mercado laboral.

En salud ocurre algo similar. Ampliar infraestructura sanitaria constituye un progreso, pero
la cobertura efectiva depende ademds de disponibilidad de profesionales, medicamentos,
financiamiento, prevencion y acceso territorial.

La infraestructura energética constituye otro ejemplo. América Latina dispone de una matriz
eléctrica con una presencia significativa de fuentes renovables en diversos paises, pero ello no
elimina las desigualdades de acceso ni garantiza una transicion energética completa en transporte,
industria y otros sectores.

Por tanto, los avances deben evaluarse considerando la calidad y distribucion de los resultados.
La Agenda 2030 desplaza progresivamente el analisis desde la pregunta “;cudntas personas tienen
acceso?” hacia cuestiones como “;qué calidad tiene ese acceso?”, “;quiénes continuan excluidos?”
y “;puede mantenerse de forma sostenible?”.

2.24. Factores externos y pérdida de velocidad

Las trayectorias de los ODS también han sido afectadas por choques externos. La pandemia
de COVID-19 provoco interrupciones educativas, contraccion econdémica, pérdidas laborales,
presion sobre sistemas sanitarios y aumentos de vulnerabilidad social. Aunque posteriormente se
produjeron recuperaciones en diferentes indicadores, algunos efectos persistieron.

A estos impactos se afiadieron condiciones financieras mas restrictivas, bajo crecimiento
econdmico, tensiones comerciales y mayor fragmentacion geopolitica. La evaluacion de la CEPAL
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correspondiente a 2026 destaca especificamente el aumento del proteccionismo, la competencia
industrial y tecnoldgica y la menor cooperacion internacional en comercio, inversion, acceso a
tecnologia y financiamiento para el desarrollo.

Estas condiciones importan porque los ODS no se implementan en un contexto econdmico neutral.
Una desaceleracion prolongada reduce los ingresos fiscales y limita la inversion publica. El
aumento del costo de financiamiento puede desplazar recursos hacia el servicio de la deuda. Las
tensiones comerciales pueden afectar exportaciones e inversion. Los choques climaticos pueden
destruir infraestructura y obligar a reasignar presupuestos.

La trayectoria de los ODS depende, en consecuencia, tanto de las politicas internas como del
entorno regional y global. Esto refuerza la importancia del ODS 17 y de los mecanismos de
cooperacion internacional.

2.3. ODS con mayores rezagos y desafios estructurales

2.3.1. Pobreza, hambre y desigualdad

Los rezagos de los ODS no se distribuyen de manera aleatoria. Una parte importante se concentra
en areas vinculadas con problemas estructurales que América Latina enfrenta desde hace décadas.

La evaluacion regional de 2026 identifica entre las metas con perspectivas menos favorables
aquellas relacionadas con pobreza extrema y pobreza nacional, particularmente las metas 1.1y 1.2.
También aparecen entre las trayectorias problematicas la reduccion del hambre y la inseguridad
alimentaria, la malnutricion y la agricultura sostenible, asociadas a las metas 2.1, 2.2y 2.4.

Estos rezagos reflejan la relacion entre ingresos, empleo, precios, proteccion social y desigualdad.
La pobreza no es un fendmeno independiente del funcionamiento del mercado laboral. Cuando una
elevada proporcion del empleo se desarrolla en condiciones informales o de baja productividad, la
reduccidn sostenida de la pobreza resulta mas dificil.

Ademas, los hogares con menores ingresos enfrentan una mayor vulnerabilidad frente a inflacion
alimentaria, pérdida de empleo, enfermedades o desastres. Una perturbacion relativamente pequefia
puede provocar retrocesos significativos si no existen mecanismos adecuados de proteccion social.

Ladesigualdad amplifica estos efectos. Dos paises con niveles similares de ingreso promedio pueden
presentar resultados sociales muy distintos dependiendo de como se distribuyen oportunidades,
activos y servicios. La concentracion econdmica y territorial puede restringir el acceso a educacion
de calidad, salud, conectividad, financiamiento y empleo formal.

La interdependencia entre ODS se hace especialmente visible en este ambito. Reducir la pobreza
requiere acciones sobre empleo, educacion, salud, alimentacion, vivienda, proteccion social y
desigualdad. Una politica limitada a una transferencia monetaria puede resultar esencial para
proteger ingresos, pero dificilmente sustituye las transformaciones productivas necesarias para
generar oportunidades sostenibles.

2.3.2. Salud, educacion e igualdad de género

La evaluacion de 2026 identifica también dificultades en metas relacionadas con mortalidad
materna, enfermedades no transmisibles, salud mental, consumo problematico de sustancias y
cobertura sanitaria universal. Estos rezagos evidencian que los desafios sanitarios de la region han
evolucionado.
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Las enfermedades transmisibles continuan siendo relevantes en determinados contextos,
pero coexisten con una elevada carga de enfermedades crénicas, problemas de salud mental y
envejecimiento poblacional. Los sistemas de salud deben responder simultdneamente a diferentes
perfiles epidemiologicos, lo que incrementa sus necesidades de capacidad y financiamiento.

La meta relacionada con desarrollo en la primera infancia aparece asimismo entre aquellas con
perspectivas desfavorables. La primera infancia concentra multiples dimensiones de desigualdad:
nutricion, salud, estimulacion, educacion, condiciones de vivienda y recursos familiares. Las
diferencias que aparecen en esta etapa pueden acumularse y afectar trayectorias educativas y
laborales posteriores.

La pandemia intensificoé ademds las preocupaciones sobre aprendizaje. El cierre temporal de
instituciones educativas afectd de forma desigual a estudiantes segtin disponibilidad de dispositivos,
conectividad, acompafnamiento familiar y capacidad de las instituciones para ofrecer educacion a
distancia. Las consecuencias no se limitan a la pérdida inmediata de clases; pueden expresarse
posteriormente en rezagos de aprendizaje, abandono o dificultades de transicion educativa.

La igualdad de género constituye otra dimension transversal. La evaluacion de 2026 incluye entre
las metas con pronostico menos favorable la eliminacion de la discriminacion contra las mujeres
y las nifias.

Las desigualdades de género atraviesan el empleo, los ingresos, el trabajo de cuidados, la
participacion politica y la violencia. La carga desproporcionada de trabajo doméstico y de cuidados
no remunerado puede limitar la participacion laboral y autonomia econémica de las mujeres. Por
ello, las politicas de igualdad requieren una perspectiva sistémica que conecte servicios de cuidado,
empleo, educacion, proteccion social y prevencion de la violencia.

2.3.3. Agua, sostenibilidad ambiental y transformacion productiva

Las dificultades en agua y sostenibilidad ambiental muestran que los rezagos regionales no son
exclusivamente sociales. La CEPAL identifica perspectivas desfavorables para metas relacionadas
con calidad del agua y eficiencia en su utilizacion.

El acceso al agua potable constituye una condicion basica de bienestar, pero el ODS 6 comprende
ademas saneamiento, calidad, eficiencia, gestion integrada y proteccion de ecosistemas. Por ello,
una alta cobertura formal no implica necesariamente que todos los desafios estén resueltos.

La variabilidad y el cambio climaticos agregan presion sobre los sistemas hidricos. Sequias
prolongadas pueden afectar consumo humano, agricultura, generacion hidroeléctrica e industria
simultaneamente. Las inundaciones, por su parte, pueden deteriorar sistemas de saneamiento e
infraestructura urbana.

Los desafios ambientales se encuentran también vinculados a la estructura productiva. América
Latina posee una elevada dotacion de recursos naturales y mantiene una participacion significativa
de actividades extractivas y agroexportadoras en diferentes economias. Estos sectores generan
exportaciones, empleo e ingresos publicos, pero pueden producir presiones sobre bosques, agua,
biodiversidad y comunidades cuando la regulacion resulta insuficiente.

La transformacion productiva sostenible exige, por ello, combinar aumento de productividad con
reduccion de impactos ambientales. El reto no consiste simplemente en producir menos, sino en
desarrollar tecnologias, procesos y sectores capaces de generar mayor valor con menor intensidad
material y energética.
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La innovacién, la infraestructura sostenible, la economia circular, las energias renovables
y la digitalizacion pueden contribuir a este proceso. Sin embargo, sus beneficios dependen de
capacidades empresariales, financiamiento, formacion de capital humano y politicas de innovacion.

2.34. Instituciones, financiamiento y capacidad de transformacion

Detras de numerosos rezagos aparece un problema transversal: la distancia entre los compromisos
formulados y la capacidad institucional para implementarlos. Las politicas asociadas a los
ODS requieren coordinacion entre ministerios, niveles de gobierno y actores sociales. Cuando
las responsabilidades estan fragmentadas o los mecanismos de coordinacion son débiles, las
intervenciones pueden perder eficacia.

El financiamiento constituye otra restriccion central. Educacion, salud, infraestructura, proteccion
social, adaptacion climatica y transicion energética requieren inversiones sostenidas. Los paises
con limitado espacio fiscal deben conciliar estas necesidades con servicio de deuda, funcionamiento
institucional y demandas inmediatas de la poblacion.

El escenario internacional ha agregado dificultades. La CEPAL advierte que la fragmentacion
geopolitica y una menor cooperaciébn en comercio, inversion, tecnologia y financiamiento
complican adicionalmente el cumplimiento de los ODS.

La respuesta requiere fortalecer la movilizacion de recursos internos, mejorar eficiencia del gasto y
desarrollar instrumentos financieros capaces de orientar inversion publica y privada hacia objetivos
sostenibles. Sin embargo, el financiamiento no puede analizarse aisladamente de la calidad
institucional. Mds recursos no producen automaticamente mejores resultados si la planificacion,
ejecucion y evaluacion son deficientes.

En consecuencia, los mayores rezagos de la Agenda 2030 no pueden atribuirse inicamente
a una escasez de programas. En numerosos casos reflejan estructuras productivas, sociales e
institucionales que reproducen desigualdades. Acelerar los ODS supone modificar esas estructuras.

Tabla 2.2
Principales areas de rezago y factores estructurales

Dificulta el avance
del ODS 1 y limita
progresos en

Informalidad laboral,

Persistencia de hogares baja productividad,

con ingresos insuficientes

diferencias territoriales en
cobertura efectiva.

del personal sanitario y
determinantes sociales
de la salud.

Pobreza . desigualdad de ingresos | .. .
y privaciones . alimentacion, salud,
Lo . y cobertura incompleta ., .,
multidimensionales. .y . educacion y reduccion
de proteccion social. .
de desigualdades.
Fragmentacion de los
. . g . Retrasa el
Acceso desigual a sistemas, limitaciones .
. . . cumplimiento del
servicios, necesidades de | de financiamiento, ,
., . . e, ODS 3 y amplia
Salud atencion no satisfechas y | desigual distribucion

brechas entre grupos
socioeconémicos y
territorios.
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Persistencia de déficits Infraestructura Limita el ODS 6
en acceso seguro, insuficiente, y genera efectos
Aguay continuidad del desigualdad territorial, | sobre salud publica,
saneamiento servicio, saneamiento debilidad de la gestion | productividad,
y tratamiento de aguas hidrica y creciente ambiente y calidad de
residuales. presion climatica. vida.
Baja movilidad social,
Brechas por ingreso, discriminacion, Obstaculiza los ODS
género, territorio, desigual distribucion 5y 10 y reduce la
Igualdad pertenencia étnico-racial, | de oportunidades capacidad de aplicar el
discapacidad y condiciéon |y persistencia de principio de no dejar a
migratoria. estructuras historicas de | nadie atras.
exclusion.

Baja inversion,

Crecimiento insuficiente | heterogeneidad AfectalosODS 8y 9y
de la productividad y productiva, limitada reduce la capacidad de
Productividad | alta presencia de empleo | innovacion, brechas generar empleo formal,
y unidades productivas tecnologicas y ingresos publicos y
informales. dificultades de acceso a | crecimiento sostenible.
financiamiento.
Capacidades técnicas .
0 Srativas desiguales * | Debilita el ODs
Dificultades para P L oI8 > |16 y los medios de
. . fragmentacion . .
o coordinar, ejecutar, L. implementacion del
Instituciones . institucional,
financiar y evaluar o ODS 17, afectando
. limitaciones fiscales
politicas de largo plazo. transversalmente al
y problemas de
resto de la Agenda.
gobernanza.

Nota. Elaboracion propia a partir del andlisis regional de brechas estructurales y del seguimiento de los Objetivos de Desarrollo

Sostenible en América Latina y el Caribe.
24. Capacidad estadistica, informacion y evaluacion de resultados

2.4.1. La informacion como infraestructura del desarrollo sostenible

La Agenda 2030 ha ampliado significativamente la demanda de informacion publica. Medir cientos
de indicadores con desagregacion territorial y poblacional exige sistemas estadisticos capaces de
integrar censos, encuestas, registros administrativos, informacion geoespacial y nuevas fuentes de
datos.

Esta capacidad debe considerarse una infraestructura del desarrollo. De la misma manera que los
paises necesitan carreteras, redes eléctricas o sistemas de agua, requieren instituciones capaces de
producir informacién confiable para orientar decisiones.

Sin datos adecuados, las politicas publicas enfrentan tres problemas. Primero, resulta dificil
identificar con precision la magnitud y localizacion de las necesidades. Segundo, se reduce la
posibilidad de evaluar si una intervencion genera los resultados previstos. Tercero, disminuye la
transparencia con la que ciudadanos, investigadores y organismos publicos pueden examinar el
uso de recursos.
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Los institutos nacionales de estadistica cumplen una funcion central, pero no son los Unicos
productores de informacién. Ministerios de educacidn, salud, trabajo, ambiente y economia
generan registros administrativos que pueden aportar datos de alta frecuencia. Los gobiernos locales
producen informacion territorial; las universidades desarrollan investigaciones; y tecnologias de
observacion terrestre permiten analizar cambios ambientales.

El desafio consiste en integrar estas fuentes manteniendo estandares de calidad, proteccion de
datos y comparabilidad.

2.4.2. Brechas de disponibilidad, calidad y comparabilidad

La capacidad estadistica no es homogénea en América Latina y el Caribe. Algunos paises poseen
sistemas consolidados y series relativamente extensas, mientras otros enfrentan restricciones
presupuestarias, institucionales o técnicas.

Las brechas de informacion afectan de manera desigual a los distintos ODS. Los indicadores
econdmicos y demogréficos suelen disponer de series mas extensas debido a una larga tradicion
estadistica. En cambio, determinadas variables ambientales, de biodiversidad, gobernanza o grupos
poblacionales especificos pueden presentar una disponibilidad menor.

La situacion del Caribe ha sido objeto de atencion particular. Estudios de la CEPAL ya habian
advertido que los pequefos Estados insulares enfrentaban limitaciones considerables para producir
la amplia cantidad de indicadores requerida por la Agenda, lo que evidenciaba la necesidad de
fortalecer recursos humanos, legislacion estadistica, tecnologias y mecanismos de cooperacion.

La ausencia de datos genera un problema interpretativo importante: una meta sin informacion
suficiente no debe clasificarse automaticamente como cumplida o incumplida. La incertidumbre
estadistica es una categoria distinta.

También existen desafios de comparabilidad. Los paises pueden utilizar metodologias,
clasificaciones o periodicidades diferentes. La armonizacion regional realizada por organismos
como la CEPAL ayuda a corregir parte de estas diferencias y permite elaborar series comparables.
El Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe prioriza precisamente la comparabilidad
internacional en dreas como pobreza y cuentas nacionales.

La produccion estadistica requiere ademas continuidad. Un indicador medido una sola vez ofrece
una fotografia, pero no permite establecer una tendencia. Evaluar el avance hacia 2030 exige series
temporales suficientemente frecuentes y consistentes.

2.4.3. Nuevas fuentes de datos y transformacion digital

La transformacion digital ha ampliado las posibilidades de seguimiento. Iméagenes satelitales,
sistemas de informacion geografica, sensores, registros electronicos y analisis de grandes volumenes
de datos permiten observar fendmenos que anteriormente resultaban dificiles o costosos de medir.

La informacion geoespacial es especialmente relevante para los ODS ambientales y territoriales.
Puede utilizarse para examinar cobertura forestal, expansion urbana, cambios en el uso del suelo,
cuerpos de agua, infraestructura o exposicion a riesgos.

Los registros administrativos digitalizados ofrecen otra oportunidad. Cuando los sistemas de salud,
educacion o proteccion social registran informacion de forma estandarizada, pueden proporcionar
datos con mayor frecuencia que algunas encuestas tradicionales.
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No obstante, la innovacion tecnoldgica no elimina los requisitos estadisticos basicos. Grandes
volimenes de datos no equivalen automaticamente a informacion de calidad. Las nuevas fuentes
deben evaluarse en términos de representatividad, consistencia, cobertura, sesgos y proteccion de
privacidad.

Ademas, la digitalizacion puede reproducir desigualdades. Las poblaciones con menor conectividad
pueden quedar insuficientemente representadas en determinadas fuentes digitales. Por ello, las
nuevas herramientas deben complementar, no sustituir indiscriminadamente, los instrumentos
estadisticos tradicionales.

El fortalecimiento de la capacidad estadistica requiere también interoperabilidad. Diferentes
instituciones suelen recopilar informacién sobre las mismas personas, empresas o territorios
mediante sistemas que no siempre pueden comunicarse entre si. La interoperabilidad permite
reducir duplicaciones, mejorar calidad y producir andlisis multidimensionales.

Para lograrlo son necesarios marcos normativos claros, estandares tecnoldgicos comunes,
mecanismos de seguridad y capacidades profesionales suficientes.

2.4.4. De medir resultados a evaluar politicas

El seguimiento estadistico responde a la pregunta de qué esta ocurriendo; la evaluacion de politicas
intenta explicar por qué ocurre y en qué medida una intervencion contribuyé al resultado.

Esta distincion es fundamental. Si un indicador mejora después de implementar un programa, no
puede concluirse automaticamente que la politica caus6 la mejora. Otros factores econdmicos,
sociales o externos podrian haber influido.

Una evaluacion rigurosa debe relacionar objetivos, actividades, productos, resultados e impactos.
Esto requiere definir previamente qué cambio se espera obtener y cudles son los mecanismos
mediante los cuales una intervencion deberia producirlo.

En el marco de los ODS, la evaluacion adquiere una complejidad adicional porque las politicas
suelen influir sobre varios objetivos. Una inversion en transporte publico puede modificar movilidad
urbana, emisiones, acceso al empleo, seguridad vial y calidad del aire. Su evaluacién no deberia
limitarse exclusivamente al nimero de kildémetros construidos o pasajeros transportados.

La logica de resultados obliga también a diferenciar productos de impactos. Construir escuelas
constituye un producto; mejorar el acceso puede ser un resultado; aumentar aprendizajes y
reducir desigualdades educativas constituye un efecto mas profundo. De manera similar, instalar
infraestructura de agua no garantiza por si sola continuidad y calidad del servicio.

Los indicadores administrativos suelen medir con facilidad insumos y productos porque esta
informacion se genera durante la ejecucion presupuestaria. Los resultados finales pueden requerir
encuestas, disefios de evaluacion o periodos de observacion mas extensos.

La Agenda 2030 puede contribuir a fortalecer una cultura de evaluacion precisamente porque
establece resultados explicitos. Sin embargo, su potencial depende de que los indicadores se
incorporen a los procesos reales de planificacion y presupuesto.

El seguimiento no deberia convertirse en una actividad paralela desarrollada unicamente para
cumplir requerimientos internacionales. Su mayor utilidad aparece cuando los datos influyen en
decisiones nacionales: reasignacion de recursos, modificacion de programas, identificacion de
territorios prioritarios y correccion de politicas ineficaces.
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La transparencia complementa este proceso. La publicacion de datos abiertos permite que
universidades, organizaciones sociales y ciudadania realicen analisis independientes. Esto amplia
las capacidades disponibles para evaluar politicas y puede fortalecer la rendicion de cuentas.

Al mismo tiempo, la comunicacion debe ser comprensible. Los ODS incluyen una arquitectura
estadistica compleja que puede resultar dificil de interpretar fuera de circulos especializados.
Tableros, visualizaciones y sistemas de informacion publica pueden facilitar el acceso, siempre
que no simplifiquen de manera engafiosa la evidencia.

El desafio final consiste en pasar de una cultura centrada en producir cifras a una cultura capaz de
utilizar informacion para aprender. Cuando un indicador muestra estancamiento, la respuesta no
deberia limitarse a registrar el dato: es necesario analizar causas, revisar politicas y determinar qué
cambios pueden modificar la trayectoria.

La experiencia regional muestra que esta capacidad de aprendizaje sera decisiva durante los afios
restantes hasta 2030. La reduccion de la proporcion de metas proyectadas como alcanzables, desde
el 23 % estimado en 2025 hasta aproximadamente el 19 % sefialado por la CEPAL en 2026,
evidencia que mantener las politicas y velocidades actuales no sera suficiente.

El problema, sin embargo, no debe interpretarse inicamente como una carrera contra una fecha. El
valor de los ODS reside también en haber consolidado una arquitectura para observar de manera
integrada el desarrollo. Incluso cuando una meta no se alcance plenamente en 2030, disponer de
informacion rigurosa permitira conocer la magnitud de la brecha, identificar las poblaciones mas
afectadas y disefar la siguiente generacion de politicas publicas.

De este analisis emergen cuatro conclusiones que orientan los capitulos posteriores. Primero, el
seguimiento de los ODS requiere combinar indicadores globales comparables con informaciéon
nacional y territorial capaz de revelar desigualdades. Segundo, América Latina y el Caribe presenta
una trayectoria heterogénea: existen avances importantes, pero estos conviven con rezagos
estructurales y marcadas diferencias entre paises y subregiones. Tercero, las metas con mayores
dificultades se concentran en areas profundamente interdependientes, como pobreza, alimentacion,
salud, igualdad, agua, sostenibilidad ambiental, productividad e instituciones. Cuarto, mejorar la
capacidad estadistica y evaluativa constituye una condicion para acelerar los resultados, porque
ninguna estrategia puede gestionarse adecuadamente sin informacion oportuna y confiable.

El panorama regional revela, en definitiva, que el desafio de la Agenda 2030 ya no consiste
principalmente en adoptar formalmente los ODS. La mayoria de los paises ha desarrollado
mecanismos de planificacion, seguimiento o reporte relacionados con la Agenda. El reto central
es transformar estos instrumentos en politicas con suficiente capacidad para modificar tendencias.

La evaluacion regional de 2026 resulta especialmente significativa porque se produce a menos de
cuatro afios del cierre formal de la Agenda 2030. Con solo alrededor de una quinta parte de las
metas proyectadas como alcanzables bajo las trayectorias actuales, los proximos afios requieren
concentrar esfuerzos en intervenciones con efectos multiplicadores, fortalecer capacidades
institucionales y movilizar recursos internos y externos. La CEPAL subraya precisamente la
necesidad de una mayor articulacion entre gobiernos, sector privado, sociedad civil, academia y
otros actores para acelerar la implementacion.

Al mismo tiempo, las cifras regionales no deben conducir a una interpretacion determinista. Las
proyecciones expresan lo que podria ocurrir si continlian determinadas tendencias; no constituyen
resultados inevitables. Su finalidad consiste en advertir donde es necesario modificar la velocidad
y direccion de las politicas.
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Esta distincion resulta esencial para el enfoque de la presente obra. Analizar las brechas de los ODS
no significa describir pasivamente el incumplimiento, sino identificar las estructuras que explican
las trayectorias y las posibilidades de intervencion. En los capitulos siguientes se profundizara
precisamente en esas dimensiones.
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INTRODUCCION

La pobreza y la desigualdad constituyen dos de los desafios estructurales mas persistentes del
desarrollo latinoamericano. Aunque durante las tltimas décadas numerosos paises de la region
ampliaron la cobertura educativa, fortalecieron programas sociales, extendieron servicios basicos
y redujeron determinados indicadores de privacion, estos avances no han eliminado las profundas
diferencias de ingresos, oportunidades, territorios y capacidades que condicionan las trayectorias
de vida de millones de personas. La Agenda 2030 reconoce esta relacion al situar la erradicacion
de la pobreza, la reduccion de las desigualdades, la seguridad alimentaria, la igualdad de género y
la construccion de instituciones inclusivas entre sus prioridades fundamentales.

La realidad regional muestra que la pobreza no puede explicarse inicamente por insuficiencia
de ingresos. Las condiciones de vivienda, educacion, empleo, acceso a servicios, conectividad,
salud, cuidados y proteccion social determinan igualmente las posibilidades de desarrollar una
vida digna. Del mismo modo, la desigualdad no se limita a diferencias monetarias, sino que adopta
expresiones territoriales, étnicas, generacionales y de género que se acumulan y reproducen a lo
largo del tiempo.

La evidencia disponible hasta 2026 permite identificar simultaneamente progresos y restricciones.
La pobreza monetaria regional disminuy6 en 2024 hasta alcanzar uno de sus niveles mas bajos
de las series comparables, pero la concentracion del ingreso contintia siendo elevada y persisten
brechas significativas de proteccion social y movilidad. La CEPAL caracteriza esta situacién como
una trampa de alta desigualdad, baja movilidad social y débil cohesion social, cuya superacion
requiere politicas integrales y no intervenciones aisladas.

El presente capitulo analiza estas relaciones mediante cuatro dimensiones: la pobreza
multidimensional y la vulnerabilidad, las desigualdades econdémicas y territoriales, los sistemas de
proteccion social y las estrategias necesarias para construir sociedades mds inclusivas.
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3.1. Pobreza multidimensional y vulnerabilidad social

3.1.1. De la pobreza monetaria a una comprension multidimensional

La pobreza ha sido tradicionalmente analizada a partir de la insuficiencia de ingresos disponibles
para adquirir un conjunto determinado de bienes y servicios. Este enfoque continta siendo
fundamental porque los ingresos condicionan directamente la capacidad de los hogares para
acceder a alimentacion, vivienda, transporte, educacion, salud y otros componentes del bienestar.
Sin embargo, una medicion exclusivamente monetaria puede resultar insuficiente para representar
todas las privaciones que afectan a una persona o un hogar.

Dos familias con ingresos similares pueden experimentar condiciones muy diferentes si una
dispone de agua potable, vivienda adecuada, conectividad y acceso a servicios de salud, mientras
la otra carece de ellos. Asimismo, una persona puede superar estadisticamente la linea de pobreza
monetaria y permanecer expuesta a una elevada vulnerabilidad laboral, educativa o habitacional
que la coloca a corta distancia de volver a caer por debajo de ese umbral.

La medicion multidimensional responde precisamente a esta limitacion. Su propdsito consiste
en identificar privaciones simultaneas en diferentes areas del bienestar y analizar como estas se
acumulan. La CEPAL ha desarrollado un Indice de Pobreza Multidimensional para América Latina
basado en enfoques de capacidades y derechos, con el objetivo de complementar las mediciones
por ingresos y facilitar comparaciones regionales. Mas de la mitad de los paises latinoamericanos
cuenta actualmente con algun indice oficial de pobreza multidimensional, aunque sus metodologias
nacionales no son necesariamente comparables entre si.

La perspectiva multidimensional modifica la interpretacion de la pobreza. Un hogar no se considera
vulnerable Unicamente porque su ingreso sea insuficiente, sino porque puede experimentar
simultaneamente bajos logros educativos, precariedad laboral, carencias habitacionales, servicios
inadecuados o limitada conectividad.

Esta aproximacion presenta ventajas relevantes para las politicas publicas. Sila pobreza se interpreta
Uunicamente como insuficiencia monetaria, la respuesta puede concentrarse en transferencias de
ingresos. Estas son esenciales en numerosas situaciones, pero no necesariamente resuelven déficits
de infraestructura, educacion, empleo, cuidados o salud. La perspectiva multidimensional permite
identificar qué privaciones se superponen y disefiar intervenciones coordinadas.

La evolucion reciente muestra avances importantes, aunque metodoldégicamente debe distinguirse
entre diferentes mediciones. En el indice regional desarrollado por la CEPAL, la incidencia de
pobreza multidimensional disminuy6 entre 2014 y 2024 y las reducciones estuvieron asociadas,
entre otros factores, con mejoras en conectividad a Internet, logro educativo de adultos, saneamiento
y hacinamiento. La misma fuente identifica que la pobreza multidimensional continu6 siendo
considerablemente mayor entre habitantes de areas rurales, nifias, nifios y adolescentes y personas
pertenecientes a los quintiles mas bajos de ingreso.

Este patron muestra que el progreso agregado no elimina las desigualdades internas. La reduccion
de una privacion determinada puede coexistir con la persistencia de otras, por lo que la politica
social debe considerar tanto la incidencia de la pobreza como su intensidad y composicion.
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De la pobreza monetaria a la pobreza multidimensional

Pobreza multidimensional

Pobreza monetaria
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3.1.2. Vulnerabilidad y riesgo de caer en pobreza

Pobreza y vulnerabilidad son conceptos relacionados, pero no equivalentes. La pobreza describe
una situacion observada respecto de determinados umbrales de bienestar. La vulnerabilidad
incorpora la posibilidad de que una persona u hogar experimente un deterioro sustancial de sus
condiciones de vida frente a una enfermedad, pérdida de empleo, desastre natural, aumento de
precios, crisis econdmica o transformacion familiar.

Esta distincion resulta especialmente importante en América Latina, donde una proporcioén relevante
de hogares posee ingresos proximos a las lineas de pobreza y desarrolla actividades laborales
caracterizadas por informalidad, baja productividad o ausencia de mecanismos contributivos de
proteccion social.

Una familia puede encontrarse por encima de la linea de pobreza y, sin embargo, carecer de ahorros,
seguros, cobertura previsional o estabilidad contractual. Ante una pérdida temporal de ingresos, su
capacidad de mantener el consumo basico puede deteriorarse rapidamente.

La vulnerabilidad revela asi la importancia de analizar trayectorias y no unicamente fotografias
estadisticas. La salida de la pobreza en un afio determinado no garantiza necesariamente una
incorporacion estable a condiciones de bienestar. Para que un progreso sea sostenible deben existir
mecanismos que reduzcan la probabilidad de retroceso.

La pandemia de COVID-19 evidencid con particular claridad esta realidad. Millones de hogares
que no se encontraban previamente en situacion de pobreza experimentaron deterioros de ingresos
debido a la interrupcion de actividades economicas. Los sistemas de transferencias y otras
medidas de emergencia permitieron amortiguar parcialmente esos efectos, pero también revelaron
dificultades para identificar y cubrir con rapidez a grupos que no estaban incluidos en registros
tradicionales.

Los riesgos asociados al cambio climatico agregan otra dimension. Una sequia puede afectar
simultdneamente ingresos agricolas, disponibilidad de agua y precios de alimentos. Una
inundacion puede destruir vivienda, infraestructura, herramientas de trabajo y bienes familiares.
Las poblaciones con menos recursos poseen generalmente menor capacidad para absorber estas
pérdidas y recuperarse.

La vulnerabilidad es, por tanto, econdémica, social y ambiental. Esta naturaleza multidimensional
explica la relacion entre el ODS 1 y otros objetivos. La erradicacion de la pobreza depende también
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del acceso a alimentos del ODS 2, servicios de salud del ODS 3, educacion del ODS 4, igualdad
del ODS 5, trabajo del ODS 8, reduccion de desigualdades del ODS 10 y resiliencia territorial del
ODS 11.

3.1.3. Infancia, ciclo de vida y transmision intergeneracional

Las privaciones no producen los mismos efectos en todas las etapas del ciclo de vida. La pobreza
durante la infancia puede generar consecuencias particularmente profundas porque coincide con
periodos criticos de desarrollo fisico, cognitivo y emocional.

Unanutricion insuficiente, la falta de estimulacion temprana, interrupciones educativas o exposicion
prolongada a condiciones habitacionales deficientes pueden afectar capacidades futuras. Cuando
estas desventajas se acumulan, las probabilidades de completar mayores niveles educativos,
acceder a empleos formales y obtener ingresos suficientes pueden reducirse.

Esta situacion contribuye a la transmision intergeneracional de la pobreza. Los hogares de menores
ingresos disponen, en promedio, de menos recursos para invertir en educacion, salud, vivienda
y conectividad. Si los servicios publicos no compensan adecuadamente esas diferencias, las
condiciones socioecondmicas de origen adquieren una influencia excesiva sobre las oportunidades
futuras.

La baja movilidad social constituye, en este sentido, una expresion de desigualdad. Una sociedad
puede experimentar crecimiento econdmico sin garantizar que las nuevas oportunidades sean
accesibles a personas nacidas en distintos estratos sociales. La CEPAL ha identificado precisamente
la combinacion entre alta desigualdad y baja movilidad como uno de los mecanismos que limitan
el desarrollo social inclusivo en la region.

La proteccion de la infancia requiere por ello una estrategia que integre nutricion, salud, educacion
inicial, servicios de cuidado, proteccion frente a violencia, condiciones adecuadas de vivienda e
ingresos familiares.

La adolescencia introduce nuevos desafios relacionados con continuidad educativa, acceso
a tecnologias, embarazo adolescente, violencia, salud mental y transicion hacia el empleo.
Posteriormente, la vida adulta concentra riesgos vinculados con informalidad, desempleo,
maternidad y paternidad, cuidados y proteccion previsional. Finalmente, el envejecimiento
aumenta la importancia de pensiones, salud y sistemas de cuidados de largo plazo.

La perspectiva del ciclo de vida permite comprender que la politica contra la pobreza no debe
limitarse a responder cuando una privacion ya se ha consolidado. La prevencion puede resultar
social y econdmicamente mas eficiente que la reparacion posterior.

3.2 Desigualdad econdmica y territorial

3.2.1. Concentracion de ingresos y oportunidades

La desigualdad constituye una caracteristica historica del desarrollo latinoamericano. Aunque los
niveles han variado entre periodos y paises, la distribucion del ingreso contintia mostrando una
elevada concentracion.

Segtn el Panorama Social de América Latina y el Caribe 2025, el 10 % de mayores ingresos
concentra, en promedio, el 34,2 % del ingreso total captado por las encuestas de hogares, mientras
el 10 % de menores ingresos recibe Unicamente el 1,7 %. La propia CEPAL advierte que las

43




AGENDA 2030 Y LOS ODS EN AMERICA LATINA

mediciones que combinan encuestas, registros tributarios y cuentas nacionales pueden revelar una
concentracion todavia mayor en los estratos superiores.

La desigualdad de ingresos importa no solo porque expresa diferencias materiales, sino porque
puede traducirse en desigualdades de oportunidades. Los hogares con mayores recursos tienen
generalmente mayor capacidad para acceder a educacion privada o de alta calidad, vivienda mejor
localizada, conectividad, cuidados, servicios especializados y redes profesionales.

Cuando estos factores se transmiten entre generaciones, la desigualdad adquiere un caracter
estructural. La posicion socioecondmica de origen influye sobre las posibilidades de desarrollar
capacidades y obtener determinados resultados durante la vida adulta.

Laestructuradel mercado laboral desempena un papel fundamental. Las diferencias de productividad
entre sectores y empresas generan diferencias significativas de salarios y condiciones laborales.
Una parte considerable de trabajadores desarrolla actividades informales sin estabilidad contractual
ni acceso completo a mecanismos contributivos de proteccion.

Por ello, la redistribucion posterior mediante transferencias y servicios publicos es importante, pero
no suficiente. También es necesario intervenir sobre los mecanismos que producen desigualdad
antes de impuestos y transferencias, especialmente educacion, estructura productiva, empleo,
acceso a activos y capacidades tecnologicas.

La desigualdad afecta ademas la cohesion social. Cuando amplios sectores perciben que el acceso
a oportunidades depende mas del origen familiar, territorio o contactos que de capacidades y
esfuerzo, puede deteriorarse la confianza en las instituciones. De ahi que la CEPAL vincule la
desigualdad con la baja movilidad y la débil cohesion social.

3.2.2. Desigualdad territorial

Las desigualdades econdémicas poseen una expresion territorial. El lugar donde nace y vive una
persona puede influir de forma significativa sobre la calidad de los servicios disponibles, el tipo de
empleo al que puede acceder y los riesgos ambientales que enfrenta.

Las éareas metropolitanas concentran frecuentemente universidades, hospitales especializados,
instituciones financieras, empleos de mayor productividad, infraestructura digital y servicios
administrativos. En contraste, algunos territorios rurales o periféricos presentan menores niveles
de conectividad, mayores distancias a servicios y estructuras productivas menos diversificadas.

Esto no significa que todas las ciudades sean espacios de bienestar homogéneo. Dentro de las
propias areas urbanas existen profundas diferencias entre barrios y municipios. La localizacion
residencial puede determinar tiempos de desplazamiento, acceso a transporte, exposicion a
contaminacion, calidad de las escuelas y proximidad a espacios publicos.

La desigualdad territorial opera, por tanto, en distintas escalas: entre paises, dentro de los paises,
entre areas rurales y urbanas y dentro de las propias ciudades.

Esta dimension es especialmente relevante para las poblaciones indigenas y afrodescendientes,
cuya distribucion territorial puede coincidir con zonas historicamente afectadas por menor
inversion publica, dificultades de acceso a servicios o conflictos vinculados con recursos naturales.

La ruralidad presenta particularidades adicionales. La distancia entre hogares dispersos aumenta
los costos de provision de agua, saneamiento, salud, transporte y conectividad. La actividad
economica puede depender con mayor intensidad de agricultura y recursos naturales, aumentando
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la exposicion a variaciones climaticas.

Las politicas publicas disefiadas exclusivamente desde promedios nacionales pueden ignorar
estas diferencias. Dos municipios con poblaciones similares pueden requerir intervenciones
completamente distintas debido a su estructura demografica, geografia, infraestructura o actividad
econdmica.

Por ello, la reduccion de desigualdades territoriales exige fortalecer informacién subnacional y
capacidades de gobiernos locales. La territorializacion de los ODS, abordada previamente en esta
obra, es una condicion para identificar donde se concentran las privaciones y adaptar las estrategias
nacionales.

3.2.3. Desigualdades superpuestas

Las desigualdades rara vez aparecen de forma aislada. Una mujer indigena que vive en una zona
rural puede enfrentar simultdneamente barreras de género, territorio, pertenencia étnica, ingresos
y acceso a servicios. Analizar cada caracteristica por separado puede ocultar la forma en que estas
condiciones interactuan.

La CEPAL ha destacado que la desigualdad latinoamericana es multidimensional y afecta de manera
particularmente intensa a mujeres, pueblos indigenas, personas afrodescendientes, migrantes y
personas con discapacidad.

El género constituye un ejemplo central. La participacion de las mujeres en educacién y mercado
laboral ha aumentado significativamente durante las ultimas décadas, pero persisten diferencias en
ingresos, tipos de empleo y distribucion del trabajo no remunerado.

La organizacion social de los cuidados tiene particular relevancia. Cuando el cuidado de nifias,
niflos, personas mayores o personas con discapacidad recae principalmente sobre los hogares
y, dentro de ellos, sobre las mujeres, se limita el tiempo disponible para empleo remunerado,
formacion y participacion social.

Estas desigualdades pueden intensificarse en hogares de bajos ingresos, que poseen menor
capacidad para contratar servicios privados. La desigualdad econémica y la desigualdad de género
se refuerzan asi mutuamente.

Las personas con discapacidad pueden enfrentar barreras educativas, laborales, urbanisticas y
comunicacionales. La ausencia de infraestructura accesible o apoyos adecuados puede transformar
una condicion individual en una exclusion social mas amplia.

Los migrantes también pueden experimentar vulnerabilidad asociada a documentacion,
reconocimiento de titulos, acceso a servicios y discriminacion. En contextos de elevada movilidad
regional, estas cuestiones adquieren creciente importancia.

La reduccion de desigualdades requiere reconocer estas intersecciones. Una politica universal
puede garantizar formalmente el mismo derecho para todos y producir resultados desiguales si
determinados grupos necesitan apoyos diferenciados para ejercerlo efectivamente.
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Tabla 3.1

Dimensiones superpuestas de la desigualdad latinoamericana

Diferencias en capacidad
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personas. proteccion frente a vulnerabilidad.
emergencias.
Diferencias en Brechas salariales,
oportunidades, ingresos, | menor participacion Puede profundizar la
Género participacion laboral, econdmica, sobrecarga | dependencia economica
responsabilidades de de trabajo no y restringir autonomia y
cuidado y acceso a remunerado y barreras participacion social.
posiciones de decision. | para el liderazgo.
. . o Brechas entre zonas El lugar de residencia
Desigual disponibilidad g .
. urbanas y rurales, puede condicionar
de infraestructura, . .,
S . periferias y centros educacion, salud,
Territorio Servicios y . .
. , urbanos, y entre regiones | empleo, conectividad
oportunidades segin .. . L .
. ; con distintos niveles de | y exposicion a riesgos
lugar de residencia. .
desarrollo. ambientales.
. . Menor acceso a .
Desigualdades asociadas . . Puede combinarse con
. ., servicios, dificultades )
Etnia 'y con discriminacion . . pobreza y ruralidad,
. L, ., de insercion laboral, .
pertenencia historica y exclusion s generando desventajas
. . barreras lingiiisticas y .
cultural social de determinados . . persistentes entre
. conflictos relacionados .
pueblos y comunidades. . generaciones.
con territorio y recursos.
Mayor vulnerabilidad Las privaciones
Diferencias de infantil, dificultades de | tempranas pueden
Edad oportunidades y riesgos | insercion laboral juvenil | condicionar las
segun la etapa del ciclo |y necesidades crecientes | oportunidades futuras
de vida. de proteccion y cuidados | y reproducirse durante
en la vejez. toda la trayectoria vital.
. Puede incrementar
Barreras fisicas, . . .
. Dificultades de acceso dependencia econdmica
educativas, laborales, L, . .,
. a educacion inclusiva, y exclusion cuando se
. . comunicacionales .
Discapacidad . empleo, transporte, combina con pobreza,
e institucionales . ., - , . .
. informacion y servicios | género o residencia
que restringen la e o .
L publicos. en territorios con baja
participacion plena. o
accesibilidad.

Nota. Elaboracion propia a partir del enfoque multidimensional e interseccional de la desigualdad.

3.3.

Sistemas de proteccion social y grupos vulnerables

3.3.1. La proteccion social como derecho y mecanismo de prevencion

Los sistemas de proteccion social buscan garantizar niveles minimos de bienestar y proteger a las
personas frente a riesgos econdmicos y sociales. Sus componentes pueden incluir seguros sociales
contributivos, transferencias no contributivas, pensiones, prestaciones por desempleo, licencias,
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servicios sociales y politicas de cuidados.

La proteccion social cumple al menos tres funciones. La primera es proteger ingresos cuando
las personas no pueden generarlos temporal o permanentemente. La segunda consiste en facilitar
acceso a servicios esenciales. La tercera se relaciona con inclusion social y laboral, procurando
evitar que una contingencia se convierta en pobreza prolongada.

Los sistemas contributivos se financian principalmente mediante aportes asociados al empleo
formal. Este disefio presenta dificultades en economias con alta informalidad, porque millones de
trabajadores pueden quedar excluidos o registrar trayectorias contributivas discontinuas.

La proteccion no contributiva permite cubrir parte de esta brecha mediante recursos fiscales.
Incluye transferencias monetarias, pensiones sociales y otras prestaciones destinadas a grupos que
no poseen suficiente cobertura contributiva.

Durante las tltimas décadas, los programas de transferencias desempefiaron un papel relevante
en la expansion de la proteccidon social latinoamericana. Sin embargo, cobertura y suficiencia
contintian siendo desafios.

El Panorama Social 2024 de la CEPAL indic6 que aproximadamente uno de cada tres hogares
pertenecientes al quintil de menores ingresos carecia de acceso a proteccion social y que las
prestaciones no contributivas frecuentemente presentaban montos insuficientes para permitir
superar la pobreza.

Esta evidencia muestra que disponer de un programa social no equivale necesariamente a contar
con un sistema integral. Los hogares pueden recibir una prestacion y continuar desprotegidos
frente a desempleo, enfermedad, discapacidad, cuidados o envejecimiento.

3.3.2. Universalidad y articulacion contributiva y no contributiva

Uno de los principales debates contemporaneos consiste en como avanzar desde programas
focalizados hacia sistemas universales que mantengan capacidad de priorizar a quienes enfrentan
mayores necesidades.

La universalidad no implica necesariamente que todas las personas reciban idénticas prestaciones.
Significa que todas deberian encontrarse protegidas frente a riesgos basicos y disponer de acceso
efectivo a determinados derechos.

Paraavanzar hacia este objetivo es necesario articular componentes contributivos y no contributivos.
Si la proteccion depende exclusivamente del empleo formal, una proporcion amplia de trabajadores
queda excluida. Si depende unicamente de programas asistenciales, puede resultar insuficiente
para cubrir riesgos complejos y mantener niveles adecuados de ingresos.

La CEPAL propone avanzar hacia sistemas universales, integrales, sostenibles y resilientes.

La integralidad significa que las diferentes prestaciones deben funcionar como partes de un sistema
y no como programas aislados. Un hogar puede necesitar simultaneamente transferencia de
ingresos, cuidado infantil, capacitacion laboral y atencion sanitaria. Si cada componente funciona
con criterios y registros completamente independientes, pueden aparecer vacios o duplicaciones.

La sostenibilidad se refiere a la capacidad de mantener estas prestaciones financiera e
institucionalmente a lo largo del tiempo. La expansion de derechos sin financiamiento estable
puede generar sistemas fragiles.
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La resiliencia implica capacidad para responder a perturbaciones extraordinarias. La experiencia
de la pandemia mostré que los sistemas preparados para ampliar rapidamente cobertura y
transferencias pueden proteger mejor a los hogares durante una crisis.

La transformacion digital puede contribuir mediante registros sociales interoperables, sistemas de
pago y mecanismos de actualizacion de informacion. No obstante, debe evitarse que los requisitos
digitales excluyan precisamente a personas con menor conectividad o alfabetizacion tecnolédgica.

3.3.3. Cuidados, envejecimiento y nuevas demandas sociales

Los cambios demograficos estin modificando las necesidades de proteccion social. América
Latina atraviesa un proceso de envejecimiento poblacional que incrementard progresivamente la
demanda de pensiones, servicios de salud y cuidados de largo plazo.

Al mismo tiempo, las necesidades de cuidado infantil no han desaparecido. Los sistemas deben
responder simultdneamente a nifias y nifos, personas con discapacidad, personas enfermas y una
poblacién mayor creciente.

La CEPAL ha sefialado que la region enfrenta una crisis de cuidados caracterizada por una demanda
creciente que supera la oferta disponible de servicios, infraestructura y personas cuidadoras. Esta
situacion afecta de manera desproporcionada a las mujeres, especialmente cuando se combinan
condiciones de pobreza, ruralidad, discapacidad, pertenencia indigena, movilidad humana u otras
formas de exclusion.

Los cuidados deben considerarse una dimension central de la proteccion social. No constituyen
unicamente un asunto privado de las familias. Su organizacion tiene efectos directos sobre empleo,
ingresos, salud, educacion, igualdad de género y bienestar.

La ampliacion de servicios de cuidado infantil puede permitir una mayor participacion laboral de
madres y cuidadoras. Los servicios para personas mayores pueden reducir la sobrecarga familiar
y prevenir deterioros de salud. Las politicas de licencias pueden distribuir responsabilidades de
manera mas equilibrada.

La economia del cuidado posee ademas una dimensioén productiva. La expansion de servicios
puede generar empleo, pero requiere profesionalizacion, estdndares de calidad y condiciones
laborales adecuadas para evitar reproducir precariedad precisamente entre quienes cuidan.

3.34. Proteccion diferenciada para poblaciones en mayor riesgo

Un sistema universal debe reconocer que algunos grupos enfrentan riesgos especificos y necesitan
mecanismos adicionales.

Las personas con discapacidad pueden requerir apoyos econdmicos, servicios especializados,
tecnologias de asistencia y adaptacion de entornos educativos y laborales. Limitar la politica a una
transferencia econdémica dejaria sin resolver otras barreras.

Las comunidades indigenas necesitan politicas compatibles con sus contextos culturales y
territoriales. La provision de servicios debe incorporar pertinencia lingiiistica, participacion y
reconocimiento de formas propias de organizacion.

Las poblaciones afrodescendientes enfrentan desigualdades que pueden manifestarse en educacion,
empleo, ingresos y discriminacion. Su adecuada identificacion estadistica es necesaria para evaluar
estas brechas.
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Las personas migrantes presentan desafios particulares cuando los derechos sociales estan
excesivamente vinculados a ciudadania, residencia formal o historial contributivo. La movilidad
humana exige mecanismos de coordinacion que permitan evitar interrupciones de proteccion.

La poblacion rural requiere soluciones adaptadas a dispersion geografica, estacionalidad laboral y
menor densidad de infraestructura.

La igualdad no consiste, por tanto, en aplicar mecénicamente la misma intervencién. En
determinados casos, garantizar un mismo derecho exige tratamientos diferenciados que compensen
barreras especificas.

34. Estrategias para avanzar hacia sociedades mas inclusivas

34.1. Superar respuestas fragmentadas

La pobreza y la desigualdad poseen multiples causas; por ello, no existe una politica individual
capaz de resolverlas. Las transferencias de ingresos pueden reducir privaciones inmediatas,
pero sus efectos seran limitados si el mercado laboral continua generando empleos precarios, la
educacion reproduce brechas y los territorios carecen de infraestructura adecuada.

La CEPAL ha propuesto enfrentar la trampa de desigualdad mediante estrategias integrales que
articulen educacion, desarrollo productivo, inclusion laboral, igualdad de género, cuidados,
proteccion social e institucionalidad.

El primer componente debe ser una proteccion social universal con capacidad para prevenir
retrocesos. Esto implica garantizar pisos minimos de proteccion y desarrollar mecanismos
adicionales conforme a necesidades especificas.

El segundo consiste en mejorar la calidad y equidad de los servicios sociales. La mera cobertura
resulta insuficiente cuando existen diferencias sustanciales en calidad entre territorios y grupos
socioecondmicos.

El tercer componente corresponde a la inclusion laboral y productiva. La pobreza dificilmente
puede reducirse de manera sostenible si las personas dependen permanentemente de transferencias
por falta de oportunidades econdmicas. La proteccion social debe articularse con politicas de
empleo, capacitacion, innovacion y desarrollo productivo.

El cuarto componente es territorial. Los recursos deben distribuirse considerando la intensidad
de las brechas y no exclusivamente la poblacion total. Los territorios historicamente rezagados
pueden requerir inversiones superiores para superar déficits acumulados.

3.4.2. Educacion, empleo y movilidad social

La educacion ocupa una posicion estratégica en la reduccion de desigualdades, pero sus efectos
dependen de la calidad y de su articulacion con oportunidades laborales.

Una expansion cuantitativa de matricula que mantenga diferencias profundas de aprendizaje puede
reproducir desigualdades bajo una apariencia de universalizacion. La igualdad educativa requiere
reducir brechas desde la primera infancia y garantizar trayectorias completas.

La conectividad digital se ha convertido en una dimension adicional. El acceso a Internet puede
ampliar oportunidades educativas, laborales y productivas, pero las diferencias en dispositivos,
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velocidad y competencias digitales pueden generar nuevas formas de exclusion.

La transicion entre educacion y trabajo constituye otro punto critico. Los jévenes que abandonan el
sistema educativo sin cualificaciones suficientes pueden ingresar a actividades informales de baja
productividad, iniciando trayectorias laborales que limitan sus posibilidades futuras de proteccion
social.

Las politicas de formacion técnica y profesional necesitan vincularse con transformaciones
productivas. Capacitar para ocupaciones con escasa demanda no produce movilidad. La
identificacion de sectores emergentes, necesidades territoriales y competencias digitales es
fundamental.

La creacion de empleos formales constituye probablemente uno de los mecanismos mas importantes
para reducir simultdneamente pobreza, vulnerabilidad y desigualdad. El empleo formal genera
ingresos, facilita contribuciones previsionales y puede mejorar acceso a mecanismos de proteccion.

Sin embargo, la formalizacion no depende exclusivamente de fiscalizacion. Muchas unidades
econoémicas operan informalmente porque poseen baja productividad y reducida capacidad
administrativa. Se requieren politicas que combinen simplificacion, acceso a financiamiento,
asistencia técnica, digitalizacion y desarrollo empresarial.

Ciclo de reproduccion y ruptura de la desigualdad

Cuando las desventajas se acumulan
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pero también puede romperse mediante educacion, empleo digno y proteccion social.
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3.4.3. Politicas fiscales y financiamiento de la inclusion

Las estrategias sociales requieren recursos. La sostenibilidad financiera constituye por ello una
condicion basica de cualquier politica de inclusion.

Los sistemas fiscales cumplen una doble funcion. Permiten financiar bienes y servicios publicos y
pueden modificar la distribucion del ingreso mediante impuestos y transferencias.

La capacidad redistributiva depende tanto de la estructura tributaria como de la calidad del gasto.
Un incremento de ingresos publicos puede producir escasos efectos si los recursos se destinan a
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programas de bajo impacto. De manera inversa, una politica social ambiciosa dificilmente sera
sostenible sin fuentes estables de financiamiento.

La eficiencia debe entenderse en sentido amplio. No consiste Unicamente en reducir costos, sino
en obtener mejores resultados sociales con los recursos disponibles. Esto requiere evaluacion de
programas, interoperabilidad institucional y reduccion de duplicaciones.

La inversion social posee efectos econdmicos. Una poblacion mejor educada y saludable puede
aumentar productividad; los servicios de cuidado facilitan participacion laboral; y una proteccion
adecuada frente a riesgos puede evitar pérdidas de capital humano.

Por esta razon, el gasto social no deberia analizarse exclusivamente como consumo publico. Parte
de ¢l constituye inversion en capacidades.

No obstante, la sostenibilidad exige evitar promesas incompatibles con la capacidad fiscal de cada
pais. La construccion de sistemas universales suele ser gradual y requiere establecer prioridades,
coberturas y fuentes de financiamiento transparentes.

3.44. Instituciones, participacion y cohesion social

Las politicas de inclusion dependen finalmente de instituciones capaces de implementarlas. La
CEPAL destaca la necesidad de fortalecer capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas
en las instituciones responsables del desarrollo social.

La capacidad técnica permite disefiar programas basados en evidencia. La capacidad operativa
permite ejecutarlos efectivamente. La capacidad politica facilita coordinacién y construccion de
acuerdos. La capacidad prospectiva permite anticipar transformaciones como envejecimiento,
automatizacion, cambio climatico y nuevas formas de empleo. La coordinacion interinstitucional
resulta especialmente importante porque la pobreza multidimensional atraviesa distintas areas
del Estado. Un ministerio social no puede resolver por si solo problemas de empleo, vivienda,
educacion, agua y transporte.

Los gobiernos locales poseen también un papel decisivo debido a su proximidad con las
comunidades. Sin embargo, sus capacidades administrativas y fiscales son muy desiguales. La
descentralizacion sin recursos o asistencia técnica puede trasladar responsabilidades sin garantizar
resultados. La participacion ciudadana aporta conocimiento sobre necesidades que los indicadores
agregados pueden no identificar. También puede fortalecer legitimidad y control social de las
politicas.

La cohesion social constituye tanto un resultado como una condiciéon del desarrollo inclusivo.
Las sociedades con grandes diferencias de oportunidades pueden experimentar desconfianza,
fragmentacion y conflictividad. La existencia de servicios publicos accesibles y proteccion frente a
riesgos contribuye a fortalecer la percepcion de pertenencia a una comunidad politica compartida.
Desde esta perspectiva, reducir desigualdades no significa eliminar todas las diferencias econémicas.
El objetivo consiste en impedir que esas diferencias se conviertan en barreras permanentes para
ejercer derechos, desarrollar capacidades o participar en la sociedad.

La construccion de sociedades inclusivas requiere, por tanto, una combinacién de universalidad
y atencion diferenciada. Los derechos deben ser universales; los instrumentos pueden variar en
funcion de necesidades y riesgos. El andlisis realizado a lo largo de este capitulo permite extraer
varias conclusiones. En primer lugar, la pobreza latinoamericana debe comprenderse mediante
una perspectiva multidimensional que complemente las mediciones de ingreso con privaciones
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en educacion, vivienda, empleo, servicios y otras areas del bienestar. En segundo término, la
vulnerabilidad obliga a considerar no solo quiénes son pobres en un momento determinado, sino
quiénes se encuentran expuestos a caer en pobreza frente a distintas contingencias.

En tercer lugar, la desigualdad regional posee un caracter estructural. La elevada concentracion
de ingresos convive con diferencias territoriales, de género, étnicas y generacionales que
condicionan la movilidad social. La evidencia de 2025 muestra que el 10 % de mayores ingresos
capta aproximadamente una tercera parte del ingreso registrado por las encuestas, mientras el
decil inferior recibe menos del 2 %. Estas brechas no pueden abordarse exclusivamente mediante
programas posteriores de compensacion; requieren actuar también sobre educacion, empleo,
productividad, territorios y acceso a activos. En cuarto lugar, los sistemas de proteccion social
continuan presentando vacios de cobertura y suficiencia. La evidencia regional reciente sefiala
que uno de cada tres hogares del quintil més pobre carece de acceso a proteccion social, lo que
confirma la necesidad de avanzar hacia sistemas universales, integrales, sostenibles y resilientes.

Las cifras recientes ofrecen, al mismo tiempo, una lectura que debe evitar tanto el pesimismo
absoluto como la complacencia. La pobreza monetaria regional descendié al 25,5 % de la
poblacion en 2024, alcanzando el nivel mas bajo de la serie comparable utilizada por la CEPAL.
Esto constituye un avance relevante. Sin embargo, la persistencia de concentracion del ingreso,
privaciones multidimensionales y baja movilidad demuestra que reducir una tasa de pobreza
no equivale a haber construido una sociedad inclusiva. El desafio consiste en convertir los
avances coyunturales en transformaciones estructurales. Una familia deja de ser vulnerable no
simplemente cuando supera una linea estadistica de ingreso, sino cuando cuenta con educacion,
empleo, proteccion, servicios y capacidad suficiente para enfrentar contingencias sin regresar a
condiciones de privacion.

Desde la perspectiva del desarrollo sostenible, este cambio implica sustituir una logica
predominantemente reactiva por otra preventiva y promotora de capacidades. La proteccion
social debe responder a emergencias, pero también anticipar riesgos. Las transferencias deben
proteger ingresos, pero deben articularse con oportunidades educativas y laborales. Los servicios
deben ampliar cobertura, pero también calidad. La politica territorial debe garantizar estdndares
comunes, pero reconocer condiciones diferentes. La Agenda 2030 aporta precisamente un marco
para esta integracion. Su principio de no dejar a nadie atrs obliga a examinar quiénes permanecen
excluidos incluso cuando los indicadores generales mejoran. En América Latina, esta cuestion
serd decisiva para determinar si el desarrollo posterior a 2030 reproduce las estructuras existentes
o logra avanzar hacia un modelo en el que el origen social y territorial tenga menor peso sobre las
oportunidades.
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INTRODUCCION

El desarrollo sostenible depende, en gran medida, de las capacidades que las personas pueden
construir y ejercer a lo largo de su vida. Entre esas capacidades, la educacion y la salud ocupan una
posicion central porque condicionan tanto el bienestar inmediato como las oportunidades futuras
de participacion econdmica, social y politica. Una poblacion que enfrenta déficits educativos,
enfermedades prevenibles, dificultades de acceso a servicios sanitarios o fuertes desigualdades de
aprendizaje dispone de menores posibilidades para participar plenamente en procesos productivos,
aprovechar innovaciones tecnoldgicas y contribuir a sociedades cohesionadas.

La Agenda 2030 expresa esta relacion fundamental mediante el Objetivo de Desarrollo Sostenible
3, orientado a garantizar una vida sana y promover el bienestar para todas las personas en todas
las edades, y el Objetivo de Desarrollo Sostenible 4, que propone garantizar una educacion
inclusiva, equitativa y de calidad y promover oportunidades de aprendizaje durante toda la vida.
Estos objetivos poseen, sin embargo, una naturaleza transversal. La educacion afecta la pobreza,
la desigualdad, el empleo, la igualdad de género, la innovacion y la participacion ciudadana; del
mismo modo, la salud se relaciona con productividad, proteccion social, alimentacion, vivienda,
agua, medio ambiente y capacidad institucional.

EnAméricaLatinay el Caribe se hanlogrado avances significativos en escolarizacion, alfabetizacion,
esperanza de vida y expansion de servicios sanitarios durante las Gltimas décadas. No obstante,
la ampliacion de cobertura no ha eliminado diferencias profundas de calidad, aprendizaje, acceso
efectivo y proteccion financiera. La Comision Econdmica para América Latina y el Caribe advierte
que las debilidades de los sistemas educativos contintian reproduciendo desigualdades y limitando
la movilidad social, mientras la Organizaciéon Panamericana de la Salud sefiala que persisten
necesidades insatisfechas de atencion, brechas de cobertura y dificultades de proteccion financiera.

A ello se suman transformaciones emergentes. La digitalizacion modifica la manera de ensefiar,
aprender, trabajar y acceder a servicios; el envejecimiento poblacional cambia la demanda sanitaria;
las enfermedades no transmisibles adquieren creciente importancia; y la salud mental ocupa una
posicion cada vez mas visible en las politicas publicas. El desafio regional consiste, por tanto, en
pasar de una concepcion centrada fundamentalmente en ampliar cobertura hacia otra orientada a
garantizar calidad, equidad, continuidad y capacidad de adaptacion.
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4.1. Educacion inclusiva, equitativa y de calidad

4.1.1. La educacion como derecho y capacidad para el desarrollo

La educacion constituye simultdneamente un derecho humano, un proceso de formacion de
capacidades y un mecanismo de participaciéon social. Su relevancia supera la adquisicion
de conocimientos académicos especificos. Mediante la educacion, las personas desarrollan
habilidades cognitivas, sociales, comunicativas y profesionales que influyen en su autonomia, sus
oportunidades laborales y su capacidad para participar en la vida publica.

Desde la perspectiva del desarrollo sostenible, una educacion de calidad contribuye a ampliar las
libertades efectivas de las personas. El acceso a la escuela constituye una condicion necesaria,
pero no suficiente. Para que el derecho se materialice plenamente, el sistema debe garantizar
oportunidades reales de aprender, permanecer, progresar y completar trayectorias educativas
relevantes.

La CEPAL propone analizar las brechas estructurales de educacion mediante un enfoque basado
en derechos que incorpora cuatro dimensiones: disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y
adaptabilidad. Este marco permite superar una interpretacion limitada del derecho a la educacion
basada exclusivamente en la existencia de establecimientos o plazas escolares. La educacion debe
encontrarse disponible, ser accesible sin discriminacion, poseer estandares adecuados de calidad y
adaptarse a las caracteristicas de las personas y comunidades.

La disponibilidad implica contar con instituciones, docentes, materiales e infraestructura
suficiente. La accesibilidad exige eliminar barreras econdomicas, geograficas, culturales, fisicas y
administrativas. La aceptabilidad se relaciona con pertinencia y calidad de los procesos educativos.
La adaptabilidad, finalmente, demanda capacidad del sistema para responder a contextos y
necesidades diferentes.

Este enfoque resulta especialmente pertinente para América Latina debido a su diversidad social,
cultural y territorial. Un modelo pedagoégico que funciona adecuadamente en una gran ciudad
no necesariamente responde de la misma manera a una comunidad rural, amazoénica o indigena.
La igualdad educativa no requiere uniformidad absoluta, sino condiciones que permitan alcanzar
resultados formativos adecuados mediante respuestas pertinentes.

La educacion inclusiva amplia todavia mas esta perspectiva. No consiste inicamente en incorporar a
estudiantes histéricamente excluidos a instituciones existentes, sino en transformar las condiciones
que generan exclusion. Esto incluye barreras asociadas con discapacidad, pobreza, pertenencia
étnica, género, idioma, movilidad humana y ubicacion territorial.

El principio es fundamental: cuando un estudiante no participa plenamente en la educacion, el
analisis no debe concentrarse inicamente en las caracteristicas individuales, sino también en las
barreras creadas por el propio sistema.

4.1.2. Cobertura educativa y nuevas fronteras de desigualdad

La expansion educativa constituye uno de los principales cambios sociales experimentados por
América Latina durante las ultimas décadas. La escolarizacion en educacion primaria alcanza
niveles elevados en numerosos paises, y la matricula en educacion secundaria y superior se ha
expandido considerablemente.

Sin embargo, la universalizacion parcial del acceso desplaza la frontera de la desigualdad. Cuando
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una mayor proporcion de estudiantes ingresa a la escuela, las diferencias aparecen con mayor
claridad en continuidad, aprendizaje, calidad institucional y transicion hacia niveles posteriores.

Por esta razon, medir exclusivamente matricula puede producir una imagen incompleta. Dos
estudiantes formalmente matriculados pueden experimentar oportunidades educativas muy
diferentes. Uno puede disponer de docentes estables, conectividad, laboratorios y apoyo familiar,
mientras otro estudia en una institucién con infraestructura limitada y dificultades para cubrir
determinadas asignaturas.

La CEPAL sostiene en su Panorama Social 2025 que las debilidades de los sistemas educativos
continlian constituyendo uno de los mecanismos mediante los cuales la desigualdad social se
reproduce entre generaciones. La institucion relaciona estas brechas con las posibilidades de
movilidad social y con la posterior insercion laboral.

El problema adquiere particular importancia durante la educacion secundaria. Las trayectorias
pueden verse interrumpidas por pobreza, necesidad de trabajar, embarazo adolescente,
responsabilidades de cuidado, movilidad territorial, violencia o percepcion de baja utilidad de los
estudios.

El abandono educativo no debe interpretarse Unicamente como una decision individual.
Frecuentemente constituye el resultado acumulado de dificultades anteriores: rezago, repeticion,
bajo aprendizaje, falta de apoyo o presiones econdémicas.

La inclusion exige por ello detectar tempranamente riesgos de exclusion. Los sistemas de
informacion educativa pueden contribuir mediante identificacion de inasistencias prolongadas,
bajo rendimiento o interrupciones frecuentes, siempre que estos datos se utilicen para activar
apoyos y no para estigmatizar al estudiante.

La finalizacion de la educacion secundaria posee una importancia creciente en sociedades donde
empleos formales y actividades tecnologicas requieren niveles educativos mas elevados. Quienes
abandonan tempranamente enfrentan mayores probabilidades de insertarse en actividades de baja
productividad e informalidad.

La expansion de la educacion superior plantea, a su vez, nuevos desafios. El aumento de matricula
no garantiza igualdad si estudiantes de diferentes estratos sociales ingresan a instituciones con
grandes diferencias de calidad, pertinencia y recursos. La segmentacion institucional puede
trasladar desigualdades previas hacia el nivel superior.

4.1.3. Calidad y aprendizaje como nicleo del derecho educativo

La calidad constituye una dimension indispensable de la educacién. Un sistema puede ofrecer
cobertura casi universal y, sin embargo, no lograr que una proporcion considerable de estudiantes
adquiera los aprendizajes esperados. El aprendizaje depende de multiples factores. La formacion
docente, la disponibilidad de recursos pedagdgicos, la gestion institucional, el tiempo efectivo de
ensefianza, las condiciones del hogar y el clima escolar influyen conjuntamente.

El papel de los docentes es particularmente relevante. La transformacion educativa requiere
profesionales capaces de manejar contenidos disciplinares, estrategias pedagogicas, evaluacion y
tecnologias, ademas de responder a aulas diversas. No obstante, atribuir los resultados educativos
exclusivamente a los docentes seria una simplificacion. Las condiciones laborales, el tamafio de los
grupos, los recursos institucionales, el liderazgo escolar y las caracteristicas sociales del territorio
condicionan su capacidad de actuacion.
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La evaluacion del aprendizaje permite identificar resultados y brechas, pero debe emplearse con
criterio pedagogico. Una prueba estandarizada proporciona informacion sobre determinadas
competencias; no representa la totalidad de la experiencia educativa. La calidad incluye también
ciudadania, pensamiento critico, convivencia, creatividad, habilidades socioemocionales y
capacidades para aprender a lo largo de la vida. Estas dimensiones adquieren relevancia en entornos
productivos y tecnologicos caracterizados por cambios rapidos.

La Agenda 2030 vincula explicitamente la educacion con sostenibilidad, derechos humanos,
igualdad de género, ciudadania global y valoracion de la diversidad. La escuela no solamente
prepara para el empleo; también contribuye a la formacion de personas capaces de comprender
problemas colectivos y participar en su solucion. Desde esta perspectiva, el desafio regional no
consiste simplemente en aumentar anos promedio de escolarizacion. Se trata de garantizar que
esos anos produzcan aprendizaje significativo y oportunidades reales.

Del acceso educativo al aprendizaje efectivo
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El desarrollo educativo no culmina con el acceso: requiere
permanencia, aprendizaje de calidad, desarrollo de competencias e insercion social y laboral.

Acceso =p Permanencia =P Aprendizaje = Competencias =p Insercion

4.2. Brechas educativas y transformacion digital

4.2.1. De la brecha de acceso a la brecha de capacidades digitales

La transformacion digital ha modificado profundamente las condiciones en que se desarrollan
educacion, empleo y participacion social. Durante afos, la discusion sobre brecha digital se
concentrd principalmente en disponibilidad de dispositivos y conexion a Internet. Aunque
estas dimensiones siguen siendo relevantes, actualmente resulta necesario analizar también las
diferencias en uso y competencias.

La CEPAL considera la brecha digital como una de las brechas estructurales del desarrollo
latinoamericano. Su andlisis de 2025 sefiala que, a pesar de las mejoras registradas en conectividad
y equipamiento, persisten diferencias en acceso, uso de herramientas digitales y, especialmente,
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competencias necesarias para beneficiarse de las oportunidades de la era digital.

Esta evolucion permite distinguir tres niveles. El primero corresponde al acceso fisico: conexion
y dispositivos. El segundo se relaciona con la forma en que se utilizan las tecnologias. El tercero
corresponde a las competencias para buscar informacion, evaluar fuentes, resolver problemas,
producir contenidos y utilizar herramientas de manera segura y ética.

Una persona puede disponer de un teléfono conectado y continuar enfrentando una brecha digital
si su acceso depende de planes limitados, si no cuenta con un computador para tareas complejas o
si carece de competencias suficientes.

En educacion, estas diferencias afectan las posibilidades de aprendizaje. La disponibilidad de
recursos digitales puede ampliar acceso a bibliotecas, plataformas y experiencias interactivas,
pero también puede reproducir desigualdades cuando algunos estudiantes cuentan con ecosistemas
tecnologicos avanzados y otros dependen de dispositivos insuficientes o conexiones inestables.

Lapandemiahizo especialmente visibles estas diferencias. La transicion temporal haciamodalidades
remotas mostrd que la continuidad educativa dependia no solo de tener Internet, sino también de
dispositivos, espacios de estudio, acompanamiento familiar y capacidades docentes. Una politica
de transformacion digital necesita, por tanto, evitar una vision limitada a la compra de tecnologia.

Tabla 4.1

Tres niveles de la brecha digital educativa

. o Conexion inestable, uso . S
Disponibilidad de . e Limita la posibilidad
., exclusivo de teléfono
conexion a Internet, L, . ) de acceder de forma
) .. movil, ausencia de .
dispositivos, continua a plataformas,
Acceso .. computador, falta de o
electricidad e recursos digitales,
. cobertura en zonas rurales i
infraestructura clases virtuales y
. o costos elevados de . .
tecnologica. .. materiales educativos.
conectividad.
Forma, frecuencia Uso centrado en mensajeria | Puede existir
y diversidad con o consumo de contenidos, | conectividad sin que
Uso que estudiantes y escasa utilizacion de esta se traduzca en
docentes utilizan plataformas educativas, mejores experiencias
las tecnologias herramientas de creacion o | de aprendizaje o
disponibles. aplicaciones especializadas. | innovacion pedagdgica.
Determina en gran
Capacidades para Dificultades para verificar | medida si la tecnologia
buscar, evaluar, crear, | informacion, proteger se convierte en
. comunicar y resolver | datos, utilizar herramientas | una herramienta
Competencias . . .
dioitales problemas mediante | avanzadas, crear contenidos | de aprendizaje,
£ tecnologias digitales | o aprovechar sistemas de productividad e
de manera segura y inteligencia artificial de inclusion o en una
critica. forma responsable. nueva fuente de
desigualdad.

Nota. Elaboracion propia a partir del enfoque de acceso, uso y desarrollo de competencias digitales aplicado al andlisis de la
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4.2.2. Tecnologia educativa y transformacion pedagogica

La incorporacion de tecnologias posee valor cuando contribuye a mejorar procesos pedagogicos
concretos. Distribuir dispositivos sin estrategias curriculares ni formacion docente puede generar
bajos niveles de utilizacion o reproducir practicas tradicionales en soportes digitales. El reto
principal consiste en alinear tecnologia, pedagogia y objetivos de aprendizaje. Una plataforma
digital puede facilitar personalizacion, retroalimentacion y acceso a recursos. Sin embargo, su
utilidad dependera de coémo se integra a la planificacion docente.

La formacion digital de los docentes es esencial. No basta con conocimientos operativos sobre
aplicaciones. Se necesitan capacidades para seleccionar herramientas, evaluar su pertinencia,
disefiar experiencias de aprendizaje y proteger datos. La aparicion de sistemas de inteligencia
artificial amplia estas exigencias. Herramientas generativas pueden apoyar produccién de
materiales, tutoria, traduccion, retroalimentacion y andlisis de informacion. Al mismo tiempo,
introducen riesgos relacionados con sesgos, privacidad, integridad académica, dependencia
tecnologica y confiabilidad.

El objetivo educativo no deberia ser impedir toda utilizacidén de nuevas tecnologias ni adoptarlas de
manera acritica. Se requiere alfabetizacion digital y critica que permita comprender capacidades y
limitaciones. Los estudiantes deben aprender no solamente a obtener una respuesta de un sistema,
sino a verificarla, contrastarla, identificar posibles errores y utilizarla de forma ética. En este sentido,
la transformacion digital aumenta la importancia del pensamiento critico en lugar de reducirla.

La innovacidn tecnoldgica también puede contribuir a la inclusion de estudiantes con discapacidad
mediante lectores de pantalla, subtitulos, herramientas de comunicacion aumentativa y otras
tecnologias de asistencia. No obstante, estas oportunidades requieren disefio accesible desde el
inicio.

4.2.3. Brechas territoriales y socioeconomicas en la educacion digital

La capacidad de aprovechar tecnologias estd condicionada por el entorno. Los hogares de
mayores ingresos pueden adquirir dispositivos mas potentes, pagar conexiones rapidas y acceder
a formacion complementaria. Las instituciones ubicadas en territorios con mejor infraestructura
tecnologica pueden incorporar plataformas de forma mas estable. En dreas rurales, la conectividad
puede verse limitada por costos elevados y baja densidad poblacional. Estas diferencias muestran
que la transformacion digital educativa depende también de politicas de telecomunicaciones e
infraestructura.

La brecha digital posee, por tanto, una dimension intersectorial. El1 Ministerio de Educacion no
puede resolverla por sisolo. Requiere coordinacion con politicas de conectividad, energia, desarrollo
territorial y regulacion tecnoldgica. La infraestructura escolar también debe transformarse. El
acceso eléctrico estable, redes internas y soporte técnico son condiciones previas para un uso
sistematico.

Otra brecha aparece en las competencias familiares. En edades tempranas, los hogares cumplen
una funcion importante en acompanamiento. Cuando los adultos enfrentan bajos niveles
de alfabetizacion digital, pueden tener dificultades para apoyar tareas o utilizar plataformas
institucionales.

La alfabetizacion digital debe considerarse entonces desde una perspectiva de ciclo de vida. Las
competencias tecnoldgicas ya no corresponden exclusivamente a estudiantes y profesionales
especializados. La formacion continua serd cada vez mas necesaria debido a la rapidez con
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que cambian herramientas y ocupaciones. El ODS 4 incorpora precisamente el principio de
oportunidades de aprendizaje durante toda la vida.

4.2.4. Hacia una transformacion digital inclusiva

Una estrategia educativa digital inclusiva deberia integrar al menos infraestructura, dispositivos,
competencias, contenidos, accesibilidad y gobernanza. La infraestructura garantiza conectividad;
los dispositivos permiten acceso funcional; las competencias hacen posible el uso significativo; los
contenidos proporcionan valor educativo; la accesibilidad evita excluir a personas con necesidades
diversas; y la gobernanza establece reglas sobre datos, seguridad e interoperabilidad.

Laevaluacion debe centrarse en resultados y no inicamente en insumos. El nimero de computadores
adquiridos es facil de medir, pero no indica si aumento el aprendizaje.

La transformacion digital tampoco debe desplazar automdticamente relaciones pedagogicas
humanas. La escuela cumple funciones de socializacion, convivencia y acompafiamiento que
dificilmente pueden reducirse a una plataforma.

La tecnologia deberia actuar como instrumento de ampliacion de capacidades docentes y
estudiantiles. Cuando se convierte en un fin en si mismo, el sistema corre el riesgo de invertir
grandes recursos sin modificar aprendizajes. Por ello, la pregunta principal no deberia ser cuanta
tecnologia existe en una institucion, sino qué problemas educativos ayuda a resolver y para quiénes.

4.3. Salud publica, cobertura y desigualdades sanitarias

4.3.1. Del acceso formal al acceso efectivo

El derecho a la salud implica mucho mas que la existencia de hospitales o el reconocimiento formal
de cobertura. Una persona dispone de acceso efectivo cuando puede obtener atencidon necesaria,
oportuna, adecuada y de calidad sin enfrentar barreras econdmicas, geograficas, administrativas
o culturales. La Organizacion Panamericana de la Salud define la salud universal precisamente
en términos de acceso de todas las personas y comunidades a servicios integrales y de calidad
sin discriminacion ni barreras. Su andlisis regional de 2025 se concentra en tres dimensiones:
necesidades insatisfechas de atencion, cobertura de servicios esenciales y proteccion financiera.

La distincién entre cobertura formal y acceso efectivo es fundamental. Una persona puede
encontrarse afiliada a un sistema y, sin embargo, esperar meses por una consulta especializada,
vivir lejos de un centro de salud o enfrentar costos indirectos demasiado elevados. La OPS informd
que el 35,2 % de la poblacion de la Region de las Américas reportaba necesidades de atencion de
salud no satisfechas en los datos utilizados para su informe regional, proporcion que ascendia al
38,5 % entre los grupos de menores ingresos. Estas cifras evidencian que las barreras sanitarias
siguen distribuyéndose de manera desigual.

La proteccion financiera constituye otra dimension critica. Los gastos directos en salud pueden
obligar a hogares a reducir consumo de alimentos, educacion u otras necesidades. Los sistemas
universales buscan evitar que la enfermedad se convierta ademas en una causa de empobrecimiento.

La atencion primaria representa una estrategia fundamental para avanzar en esta direccion. Un
sistema excesivamente concentrado en hospitales puede atender enfermedades cuando ya se han
agravado, mientras una atencidon primaria sélida permite prevencidn, diagnostico temprano y
seguimiento. La OPS continta sefialando el fortalecimiento de la atencion primaria como uno de
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los mecanismos centrales para reducir necesidades insatisfechas y avanzar hacia salud universal.

4.3.2. Transicion epidemiologica y enfermedades no transmisibles

Los sistemas sanitarios latinoamericanos enfrentan simultaneamente diferentes perfiles de
enfermedad. Persisten enfermedades infecciosas y problemas de salud maternoinfantil en
determinados territorios, mientras han aumentado las enfermedades no transmisibles. Enfermedades
cardiovasculares, cancer, diabetes y afecciones respiratorias requieren seguimiento prolongado y
cambian la estructura de costos del sistema. Su prevencion depende de factores que exceden los
establecimientos sanitarios: alimentacion, actividad fisica, contaminacion, condiciones laborales
y entorno urbano.

Esta transicion epidemiologica exige pasar de sistemas disefiados principalmente para episodios
agudos hacia modelos capaces de garantizar continuidad del cuidado. El envejecimiento
poblacional intensifica esta necesidad. Las personas mayores tienen mayor probabilidad de
presentar enfermedades cronicas simultaneas y requerir coordinacion entre servicios sanitarios,
sociales y de cuidados.

La salud mental también ocupa una posicion creciente. Depresion, ansiedad, consumo problematico
de sustancias y otras condiciones afectan bienestar, participacion social y productividad. Durante
muchos anos, los sistemas de salud mental fueron secundarios frente a otras areas de atencion.

El ODS 3 incorpora explicitamente la promocion de la salud mental y el bienestar. Esto supone
integrar prevencion, atenciéon comunitaria y reduccion del estigma en los sistemas generales. La
evaluacion de la CEPAL sobre la implementacion regional del ODS 3 muestra que varias metas
continuan requiriendo aceleracion, entre ellas determinadas dimensiones vinculadas con salud
materna, enfermedades no transmisibles, salud mental y cobertura sanitaria.

El analisis debe considerar ademas los determinantes sociales de la salud. Ingresos, educacion,
vivienda, agua y condiciones laborales influyen sobre exposicion a riesgos y posibilidades de
prevencion. Por ello, dos personas con diagndsticos similares pueden tener prondsticos distintos
dependiendo de sus condiciones sociales.

4.3.3. Desigualdades sanitarias y determinantes sociales

Las desigualdades sanitarias no se distribuyen aleatoriamente. Los grupos de menores ingresos,
areas rurales, determinados grupos étnicos y personas con discapacidad pueden enfrentar barreras
adicionales. La distancia geografica constituye una de ellas. En territorios rurales, acudir a un
servicio especializado puede implicar varias horas de viaje y costos indirectos elevados. La ausencia
laboral necesaria para asistir a una consulta puede representar ademas pérdida de ingresos.

Las barreras culturales y lingiiisticas también influyen. Los servicios que no consideran diversidad
cultural pueden generar desconfianza y menor utilizacion. Las desigualdades de género adoptan
formas particulares. Las mujeres presentan necesidades especificas de salud sexual y reproductiva
y, al mismo tiempo, asumen gran parte del trabajo de cuidado no remunerado. Los hombres, por
su parte, pueden presentar patrones de utilizacion de servicios y riesgos laborales diferenciados.

La discapacidad requiere accesibilidad fisica, comunicacional y actitudinal. Una instalacion puede
existir y no ser realmente accesible si carece de rampas, intérpretes o informacion adaptada. La
posicion socioecondmica influye incluso cuando la cobertura nominal es universal. Los hogares
con mayores recursos pueden recurrir a servicios privados ante demoras, mientras quienes carecen
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de ellos dependen completamente de la oferta publica.

La desigualdad sanitaria debe analizarse entonces mediante resultados, acceso y exposicion a
riesgos. La politica de salud publica tiene precisamente la funcion de actuar sobre condiciones
colectivas. Vacunacion, vigilancia epidemiologica, regulacion sanitaria, prevencion y promocion
producen beneficios que no pueden atribuirse exclusivamente a decisiones individuales.

El fortalecimiento de las funciones esenciales de salud publica resulta por ello estratégico. La OPS
sefiald en 2025 que las evaluaciones realizadas en 14 paises mostraban la necesidad de reforzar
capacidades de vigilancia, formulacion de politicas, gobernanza y acceso equitativo para mejorar
resiliencia frente a futuras crisis.

4.34. Resiliencia de los sistemas de salud

Lapandemiamostrd queunsistemasanitariodebe ser capazderesponderaemergencias sinabandonar
servicios esenciales. La resiliencia implica capacidad para anticipar, absorber y recuperarse frente
a perturbaciones. Requiere vigilancia epidemiolodgica, personal suficiente, infraestructura flexible,
cadenas de suministro y coordinacion entre niveles. Las capacidades digitales pueden mejorar
vigilancia y telemedicina, pero también requieren estandares de interoperabilidad y proteccion de
informacion personal. La telemedicina puede ampliar acceso en territorios alejados, especialmente
para seguimiento y determinadas consultas. Sin embargo, no reemplaza procedimientos clinicos
presenciales y depende de conectividad y alfabetizacion digital.

La resiliencia incluye también condiciones laborales del personal sanitario. Sistemas que operan
de manera permanente cerca de su capacidad maxima poseen poco margen para absorber crisis.
La formacién continua, distribucion territorial del personal y estrategias de retencion resultan
esenciales. La disponibilidad nacional de médicos o enfermeras puede parecer adecuada mientras
determinadas zonas continian desatendidas. En consecuencia, la planificacion sanitaria debe
considerar no solamente cuantos recursos existen, sino donde se encuentran y como se coordinan.

Continuo de salud y bienestar

o Iy i0 Atencion el s
Promocion Prevencion Atencion s Rehabilitacion
primaria especlahzada
L4
O\ ¥
Y

Fomenta estilos de Incluye la vacunacién, Constituye el primer Comprende el diagnostico Favorece la recuperacion
vida saludables, la deteccién temprana contacto con el sistema y tratamiento por funcional, la reintegracién
el bienestar, la educacién de enfermedades, de salud, brinda atencién ~ especialistas, en hospitales  a la vida familiar, social
en salud, una nutricién la reduccién de factores comunitaria y ofrece y otros servicios de mayor y laboral, mejora
adecuada, la actividad de riesgo y los controles servicios integrales, complejidad, para la calidad de vida
fisica y la creacion preventivos. continuos y accesibles problemas de salud y asegura la continuidad
de entornos saludables. para toda la poblacién. que requieren atencién de la atencién.

especializada.

La salud y el bienestar requieren un enfoque continuo, integral y coordinado,
desde la promocion hasta la rehabilitacion.

Atencién Atencién

primaria especializada Rehabilitacion

Promocion Prevencion
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4.4. Bienestar, calidad de vida y desarrollo humano

4.4.1. Del crecimiento economico al bienestar multidimensional

El desarrollo humano sostenible exige distinguir entre crecimiento econdmico y bienestar. El
incremento del producto interno bruto puede ampliar recursos disponibles, pero no garantiza
automaticamente que la poblacion disfrute de mejores condiciones de vida. El bienestar depende
de salud, educacion, seguridad, relaciones sociales, vivienda, calidad ambiental, tiempo disponible
y oportunidades de participacion, entre otros factores.

Una sociedad puede registrar crecimiento econdémico y, simultaineamente, altos niveles de estrés,
contaminacion, inseguridad o desigualdad. Por esta razon, la evaluacion del desarrollo necesita
complementar indicadores econdémicos con medidas sociales y ambientales. La Agenda 2030
refleja esta vision. Sus 17 objetivos no se limitan al crecimiento, sino que incluyen pobreza, salud,
educacidn, igualdad, ambiente, instituciones y comunidades.

El bienestar posee ademas una dimension subjetiva. Las condiciones objetivas son fundamentales,
pero las percepciones de seguridad, confianza, satisfaccion y pertenencia influyen sobre calidad
de vida. Esto no significa que las politicas publicas deban sustituir indicadores objetivos por
percepciones. Ambos tipos de informacion son complementarios. La expansion de servicios
puede no traducirse en bienestar si la calidad es insuficiente o si las personas no confian en las
instituciones.

4.4.2. Educacion y salud como capacidades complementarias

Educacion y salud se refuerzan mutuamente. Una poblacion con mayor educacion tiende a disponer
de mejores herramientas para comprender informacion sanitaria, adoptar conductas preventivas
y utilizar servicios. Al mismo tiempo, una salud adecuada favorece aprendizaje y continuidad
educativa. La desnutricion, enfermedades recurrentes, problemas visuales o de salud mental
pueden afectar asistencia y desempefio escolar.

Estarelacion comienza desde la primera infancia. Nutricion, estimulacion y salud temprana influyen
sobre desarrollo cognitivo y emocional. Las desventajas acumuladas en estos afios pueden afectar
toda la trayectoria posterior. La escuela puede funcionar también como espacio de promocion de
salud mediante alimentacion escolar, actividad fisica, educacion sexual y prevencion.

Los servicios sanitarios, a su vez, pueden identificar problemas que afectan aprendizaje. La
coordinacion intersectorial produce por ello beneficios que dificilmente se obtienen mediante
politicas aisladas. Un programa de nutricion escolar puede contribuir simultaneamente al ODS 2,
ODS 3 y ODS 4. La misma logica se aplica a salud mental. El bienestar emocional de estudiantes
influye sobre aprendizaje y convivencia. Las instituciones educativas necesitan mecanismos de
prevencion y derivacion, sin pretender sustituir los servicios sanitarios especializados.

Tabla 4.2
Educacion y salud como capacidades complementarias

Fortalece conocimientos, | Una adecuada nutricion, salud | Mejores condiciones

Aprendizaje . o . . .

desarrollo pensamiento critico, fisica y bienestar emocional | para aprender, desarrollar
Y " comunicacion y capacidad | favorecen atencion, memoria | capacidades y completar
cognitivo o . . .

& para resolver problemas. |y continuidad educativa. trayectorias educativas.
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Proporciona condiciones
Mejora la comprension fisicas y mentales que Mayor alfabetizacion
Prevenciony | de informacion sanitariay | permiten ejercer conductas en salud, prevencion
autocuidado | la capacidad para adoptar | preventivas y participar de riesgos y utilizacion
decisiones informadas. activamente en el adecuada de servicios.
autocuidado.
Desarrolla competencias . Mayor capacidad para
L .. Reduce ausentismo, .. .
técnicas, digitales y . . participar en actividades
.. ) . limitaciones funcionales y . .
Productividad | profesionales necesarias .1 . productivas, innovar
pérdidas de capacidad laboral .
para empleos de mayor . y generar ingresos
asociadas con enfermedad. .
valor agregado. sostenibles.
Mayor posibilidad de
Amplia oportunidades Evita que enfermedades y superar desventajas
Movilidad de acceso a mejores gastos sanitarios interrumpan | de origen y reducir
social empleos y trayectorias estudios, empleo o la transmision
profesionales. acumulacion de activos. intergeneracional de la
pobreza.
Fortalece autonomia, . , Ampliacion de las
. L, Favorece una vida mas . .
Bienestar y participacion . capacidades para vivir
i ) . , larga, funcional y con ;
calidad de social, ciudadania ; .. . de manera auténoma,
. . mejores condiciones fisicas y ;
vida y oportunidades de . saludable y socialmente
emocionales. .
desarrollo personal. integrada.
Forma personas . .,
. . Integracion de educacion,
capaces de adaptarse, Sostiene las capacidades ..
Desarrollo . salud, productividad y
aprender durante toda humanas necesarias para .
humano . . . . . bienestar como bases
. la vida y participar en estudiar, trabajar, cuidar,
sostenible . . . del desarrollo humano
transformaciones sociales | participar y desarrollarse. .
. sostenible.
y tecnologicas.

Nota. Elaboracion propia a partir del enfoque de capacidades desarrollado en el Capitulo 4 y de la relacion entre educacion,

salud, productividad y bienestar planteada en los ODS 3 y 4.

4.4.3. Entornos saludables y calidad de vida

El bienestar se produce también en los lugares donde las personas viven, estudian y trabajan. La
calidad del aire, disponibilidad de areas verdes, acceso a agua segura y transporte influyen sobre
salud. Estos factores muestran nuevamente la interdependencia de los ODS. Las ciudades pueden
favorecer actividad fisica mediante espacios publicos y movilidad activa o, por el contrario,
promover sedentarismo y largas horas de desplazamiento.

Las condiciones laborales afectan también el bienestar. Jornadas excesivas, inseguridad contractual
y ambientes peligrosos pueden generar impactos fisicos y psicoldgicos. El concepto de bienestar
sostenible implica que la mejora presente no se consiga destruyendo las condiciones ambientales
que sostendran el bienestar futuro. Esto conecta directamente el desarrollo humano con cambio
climatico y biodiversidad. Los eventos extremos producen efectos sanitarios mediante calor,
inundaciones, enfermedades transmitidas por vectores y afectacion de sistemas alimentarios. La
adaptacion climatica debe ser considerada, por tanto, una politica de salud y bienestar.
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4.4.4. Una agenda integrada para el desarrollo humano sostenible

Las evidencias analizadas en este capitulo conducen a una conclusion central: educaciéon y salud
no deben tratarse como sectores aislados del desarrollo econémico. Constituyen capacidades
fundamentales que condicionan productividad, autonomia, movilidad social y cohesion. El primer
desafio regional consiste en garantizar universalidad efectiva. En educacion significa asegurar
no solo matricula, sino permanencia y aprendizaje. En salud implica superar la diferencia entre
afiliacion formal y acceso efectivo.

El segundo desafio corresponde a la calidad. Ampliar cobertura sin garantizar estandares adecuados
produce derechos incompletos. El tercero es la equidad. Los datos agregados pueden mejorar
mientras determinados grupos permanecen rezagados. La politica publica debe identificar esas
brechas y asignar recursos conforme a necesidades.

El cuarto desafio es la adaptacion. Tanto los sistemas educativos como los sanitarios operan
en sociedades que cambian rapidamente. Digitalizacion, envejecimiento y cambio climatico
transformaran las demandas durante las préximas décadas. En educacion, esto requiere formacion
continua, alfabetizacion digital y actualizacion curricular. La CEPAL insiste en que la brecha
digital ya no depende Unicamente de conectividad y equipamiento, sino especialmente de las
competencias que permiten utilizar esas tecnologias de manera significativa.

En salud, la transiciéon demografica y epidemioldgica requiere sistemas capaces de combinar
prevencion, atencion primaria, enfermedades cronicas, salud mental y cuidados de largo plazo.
El quinto desafio es el financiamiento. La educacion y la salud requieren inversion sostenida. Las
mejoras dificilmente pueden consolidarse mediante intervenciones temporales.

Laeficiencia del gasto importa, pero no debe confundirse con reduccion indiscriminada de recursos.
Un sistema eficiente es aquel que transforma recursos en resultados de calidad y distribuye esos
resultados equitativamente. El sexto desafio corresponde a la capacidad institucional. Los sistemas
educativos y sanitarios son organizaciones complejas que requieren informacion, planificacion,
personal, infraestructura y mecanismos de evaluacion.

Los datos deben convertirse en instrumentos de gestion. En educacion, esto implica utilizar
informacion sobre trayectorias y aprendizaje para ofrecer apoyos oportunos. En salud, significa
integrar vigilancia epidemioldgica, utilizacion de servicios y necesidades territoriales. La
transformacion digital puede facilitar este proceso, siempre que se garantice gobernanza adecuada
de los datos. La participacion social constituye una dimension adicional. Las comunidades pueden
contribuir a identificar barreras de acceso y necesidades que no aparecen claramente en estadisticas
nacionales.

La calidad de servicios publicos influye, ademas, en la cohesion social. Cuando personas de
diferentes estratos utilizan sistemas comunes de buena calidad, puede fortalecerse el sentido de
pertenencia colectiva. Cuando los servicios publicos son percibidos como opciones exclusivamente
destinadas a quienes no pueden pagar alternativas privadas, aumenta la segmentacion. Esta relacion
explica por qué educacion y salud forman parte del problema de desigualdad analizado en el
capitulo anterior. Los servicios publicos pueden reducir diferencias de origen o reproducirlas.

Desde la perspectiva del ciclo de vida, la articulacion debe comenzar en la primera infancia y
continuar durante toda la vida. La educacion inicial, nutricion y atencion sanitaria temprana pueden
reducir desigualdades antes de que se acumulen. La educacion basica desarrolla capacidades
fundamentales. La formacion técnica y superior facilita transiciones laborales. La educacion
continua permite adaptarse a transformaciones tecnoldgicas.
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De manera paralela, promocion, prevencidon y atencién primaria acompafian a la poblacion
durante diferentes etapas, mientras los sistemas de cuidados adquieren mayor importancia con
el envejecimiento. Estas conexiones justifican hablar de desarrollo humano sostenible y no
simplemente de servicios sociales. El analisis regional disponible muestra que América Latina ha
avanzado considerablemente respecto de décadas anteriores, pero enfrenta una segunda generacion
de desafios. La pregunta ya no es solamente si existen escuelas o centros sanitarios. Es necesario
determinar qué calidad poseen, quiénes pueden utilizarlos efectivamente y qué resultados generan.

La CEPAL advierte que las desigualdades educativas contintan actuando como mecanismos de
reproduccion de la desigualdad social y obstaculizan la movilidad intergeneracional. La OPS,
por su parte, documenta que las necesidades insatisfechas de atencion sanitaria afectan a una
proporcion considerable de la poblacion de las Américas y son mas frecuentes entre grupos
de menores ingresos. Ambos fendmenos se encuentran conectados. Las personas con menores
recursos tienden a enfrentar simultaneamente peores oportunidades educativas y mayores barreras
sanitarias. Estas desventajas pueden reducir su participacion laboral y afectar los ingresos de la
siguiente generacion.

Romper este ciclo requiere politicas universales con mecanismos diferenciados de apoyo.
Universalidad garantiza derechos comunes; diferenciacion permite compensar barreras distintas.
La territorializacion resulta nuevamente esencial. El mismo programa no produce idénticos
resultados en una capital que en un territorio rural disperso. Los recursos humanos, la infraestructura
y las estrategias de atencion deben adaptarse. La innovacion puede ayudar a superar algunas
restricciones. Telemedicina, educacion hibrida, recursos digitales y sistemas de informacion abren
nuevas posibilidades. Sin embargo, la innovacion debe evaluarse por su contribucion a derechos
y resultados.

Una plataforma que incrementa aprendizaje constituye una innovacion educativa relevante; una
herramienta utilizada unicamente porque es nueva puede convertirse en gasto sin impacto. Del
mismo modo, una solucion de telemedicina puede mejorar acceso en territorios remotos, pero sera
insuficiente si no existen profesionales o mecanismos de referencia presencial. El principio rector
deberia ser utilizar tecnologia para reducir barreras y no para sustituir capacidades institucionales
fundamentales. También es necesario reconocer que educacion y salud generan rendimientos
de largo plazo. Algunas inversiones producen efectos que aparecen afios después, lo cual puede
dificultar su priorizacion dentro de ciclos politicos cortos.
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INTRODUCCION

El trabajo constituye uno de los principales mecanismos mediante los cuales las personas
transforman sus capacidades en ingresos, autonomia econémica, proteccion social y participacion
productiva. Por esta razon, la calidad del empleo ocupa un lugar central dentro de la Agenda 2030.
El Objetivo de Desarrollo Sostenible 8 plantea promover el crecimiento econémico sostenido,
inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente; el ODS 9 incorpora
infraestructura, industrializacién sostenible e innovacion; y el ODS 10 destaca la necesidad
de reducir desigualdades dentro de los paises y entre ellos. Estos tres objetivos se encuentran
estrechamente relacionados en América Latina y el Caribe, donde la generacion de empleo convive
histéricamente con problemas de informalidad, baja productividad, heterogeneidad empresarial y
desigualdad.

La evolucioén reciente ofrece sefiales positivas y, al mismo tiempo, confirma restricciones
estructurales. La Organizacion Internacional del Trabajo inform6 que durante 2025 el empleo
regional continu6 creciendo, la desocupacion alcanzo6 uno de sus niveles mas bajos de las ultimas
décadas y la informalidad disminuyd, principalmente por la creacion de empleo formal. Sin
embargo, persistieron diferencias importantes entre paises y brechas que afectan especialmente
a mujeres y jovenes. Los primeros datos correspondientes a 2026 muestran que, conforme pierde
intensidad el impulso de recuperacion posterior a la pandemia, variables como productividad,
formalizacion y participacion laboral adquieren un peso creciente en la evolucion del mercado de
trabajo.

La Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe llega a una conclusion complementaria.
En su Estudio Economico de América Latina y el Caribe 2026, identifica la informalidad laboral
como una restriccion estructural que dificulta transformar el crecimiento en aumentos sostenidos de
productividad, inversion y empleo de calidad. La CEPAL sefiala ademas que los mayores progresos
en formalizacion se produjeron entre 2000 y 2013, durante un periodo de mayor crecimiento,
inversion y productividad laboral, mientras ese impulso perdi6 fuerza posteriormente.

El desafio regional, por tanto, no consiste unicamente en crear puestos de trabajo. Se trata de construir
estructuras productivas capaces de generar empleos formales, elevar productividad, incorporar
tecnologia, promover innovacion y reducir impactos ambientales. Este capitulo examina cuatro
dimensiones de esta transformacion: los cambios del mercado laboral latinoamericano, la relacion
entre informalidad y productividad, la industrializacion sostenible vinculada con innovacion y
digitalizacion, y las oportunidades asociadas con una economia verde.
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5.1. Transformaciones del mercado laboral latinoamericano

5.1.1. Del empleo como cantidad al trabajo decente como objetivo

Durante mucho tiempo, el desempeio del mercado laboral fue evaluado principalmente mediante
indicadores de empleo y desempleo. Estas variables siguen siendo fundamentales, pero resultan
insuficientes para analizar la calidad de la insercion laboral. Dos economias pueden mostrar tasas
similares de ocupacion y presentar realidades muy diferentes si en una predominan empleos estables
con proteccion social, mientras en otra una parte considerable de los trabajadores se encuentra en
actividades informales, de baja productividad o ingresos insuficientes.

El concepto de trabajo decente amplia el andlisis porque incorpora no solo la existencia de un
empleo, sino también sus condiciones. Incluye oportunidades de trabajo productivo, ingresos
adecuados, derechos laborales, seguridad, proteccion social y posibilidades de participacion y
didlogo. Esta perspectiva posee especial relevancia para América Latina y el Caribe. El empleo
cumple una funcion distributiva decisiva: para la mayoria de los hogares, los ingresos laborales
constituyen su principal fuente de recursos. Cuando los mercados laborales generan ocupaciones
de baja calidad, las desigualdades productivas se trasladan directamente a la distribucion del
ingreso y a la proteccion social.

La evolucion reciente debe interpretarse en esta doble dimension. La OIT sefial6 en julio de 2026
que el desempeiio laboral agregado de 2025 fue favorable: aumentd el empleo, la desocupacion se
mantuvo en niveles historicamente bajos y disminuy¢ la informalidad. Sin embargo, la organizacion
subraya que estos promedios esconden trayectorias nacionales distintas y desigualdades persistentes.
La disminucion de la desocupacion no significa necesariamente que todos los nuevos empleos
posean caracteristicas similares. Un mercado laboral puede absorber trabajadores mediante
ocupaciones de alta productividad o mediante actividades de subsistencia. Por ello, desempleo,
participacion, informalidad, ingresos y productividad deben analizarse conjuntamente.

La creacion de empleo formal constituye una sefial favorable porque amplia posibilidades
de acceso a derechos laborales y sistemas contributivos. No obstante, la sostenibilidad de esta
mejora depende del comportamiento de la economia. Si el crecimiento se desacelera de manera
prolongada, la capacidad de las empresas para generar empleo formal puede reducirse. El trabajo
decente se encuentra, por tanto, conectado con la estructura productiva. Los derechos laborales
y la regulacion son fundamentales, pero las condiciones de empleo también dependen de la
productividad y capacidad econdomica de empresas y sectores.

5.1.2. Participacion laboral, género y organizacion social de los cuidados

Uno de los cambios mas importantes de los mercados laborales latinoamericanos durante las tltimas
décadas ha sido el aumento de la participacion econdmica de las mujeres. Esta transformacion
ha contribuido a ampliar autonomia econdmica, ingresos de los hogares y disponibilidad de
capacidades productivas. Sin embargo, persisten brechas importantes respecto de los hombres.
Las mujeres contintan enfrentando diferencias en participacion, acceso a determinados sectores,
ingresos y posiciones de liderazgo. La OIT destaca que las brechas de género contintian siendo una
caracteristica estructural del mercado laboral regional.

Una parte importante de estas diferencias se relaciona con la organizacion social de los cuidados,
analizada en el capitulo anterior. Cuando las responsabilidades de cuidado recaen de manera
desproporcionada sobre las mujeres, se reduce el tiempo disponible para empleo remunerado y
formacion. Esto puede producir trayectorias laborales interrumpidas, empleos de menor duracion
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0 mayor concentracion en ocupaciones con horarios flexibles pero menor proteccion. Las politicas
laborales deben, en consecuencia, coordinarse con sistemas de cuidado, licencias, servicios de
primera infancia y medidas que favorezcan la corresponsabilidad.

Laigualdad laboral no puede alcanzarse inicamente mediante normas que prohiban discriminacion
si las restricciones de tiempo y cuidado permanecen intactas. También debe prestarse atencion a
la segregacion ocupacional. Mujeres y hombres suelen concentrarse en actividades diferentes, y
los sectores con mayor presencia femenina pueden presentar menores remuneraciones 0 menor
reconocimiento econdmico. Las transformaciones tecnoldgicas podrian modificar estas estructuras.
Los sectores digitales, cientificos y tecnoldgicos ofrecen oportunidades de crecimiento, pero
pueden reproducir desigualdades si las mujeres tienen menor acceso a formacion especializada.

Por ello, las politicas de competencias digitales y STEM —ciencia, tecnologia, ingenieria y
matematicas— poseen también una dimension de igualdad. La participacion laboral femenina
representa, al mismo tiempo, una oportunidad econdmica. Una mayor utilizacion de capacidades
puede ampliar la fuerza de trabajo y contribuir al crecimiento. No obstante, ese efecto depende de
que los nuevos empleos posean niveles suficientes de productividad y calidad.

5.1.3. Juventud, transicion educativa y nuevas formas de trabajo

Las personas jovenes enfrentan una transicion especialmente compleja entre educacion y empleo.
Incluso quienes completan niveles educativos superiores pueden experimentar dificultades para
acceder a su primer trabajo formal, especialmente cuando existe una brecha entre las competencias
adquiridas y las demandadas por las empresas. La OIT continua identificando a los jovenes entre
los grupos que enfrentan mayores vulnerabilidades laborales en América Latina y el Caribe.

Las primeras experiencias laborales pueden producir efectos duraderos. Una insercion prolongada
en empleos informales o de muy baja productividad reduce oportunidades de acumular experiencia
reconocida, realizar contribuciones previsionales y acceder a trayectorias salariales ascendentes.
Por esta razon, la transicion educacion-trabajo debe considerarse una politica estratégica. Los
sistemas de educacion técnica, formacion profesional, practicas y certificacion de competencias
pueden facilitar este proceso cuando se articulan con necesidades productivas reales.

La transformacion tecnoldgica introduce ademas nuevas modalidades laborales. Plataformas
digitales permiten conectar oferta y demanda de servicios, ofrecer trabajo remoto y facilitar
actividades independientes. Estas innovaciones amplian oportunidades para determinados

trabajadores, pero también plantean interrogantes sobre relaciones laborales, proteccion social y
estabilidad.

El trabajo mediado por plataformas puede combinar flexibilidad con ingresos variables y
ausencia de cobertura contributiva tradicional. Los marcos regulatorios enfrentan asi el desafio de
proteger derechos sin impedir formas legitimas de innovacion. El trabajo remoto representa otra
transformacion. Para ciertas ocupaciones, permite reducir desplazamientos y ampliar posibilidades
de contratacién mas alla del territorio inmediato. Sin embargo, requiere conectividad, capacidades
digitales y ocupaciones compatibles con esta modalidad.

Esto significa que los beneficios del trabajo remoto no se distribuyen uniformemente. Los
trabajadores con mayor educacién y ocupaciones digitales suelen tener mas posibilidades de
utilizarlo, mientras actividades manuales y presenciales no disponen de la misma opcién. La
digitalizacion puede, por tanto, ampliar oportunidades y desigualdades simultdneamente.
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5.14. Cambio demografico y futuro del trabajo

Los mercados laborales regionales también estan siendo transformados por tendencias
demograficas. La disminucion de la fecundidad y el envejecimiento modificardn progresivamente
el tamafo y composicion de la fuerza laboral en numerosos paises. Durante etapas anteriores, el
denominado bono demografico permitid6 que aumentara la proporcioén de poblacion en edad de
trabajar. Aprovechar plenamente ese bono dependia de generar empleo productivo suficiente. En la
nueva etapa, el envejecimiento plantea desafios diferentes. Una proporcion creciente de personas
mayores incrementara necesidades de pensiones, salud y cuidados, al tiempo que puede disminuir
el ritmo de crecimiento de la fuerza laboral.

Esta transicion aumenta la importancia de la productividad. Si el crecimiento futuro depende menos
del aumento cuantitativo de trabajadores, serd necesario obtener mayor valor por persona ocupada.
También sera necesario favorecer trayectorias de formacion permanente. La aceleracion tecnoldgica
puede modificar ocupaciones varias veces durante la vida laboral, haciendo insuficiente la idea de
adquirir una profesion al inicio de la vida y utilizarla sin cambios durante décadas. El futuro del
trabajo requerira sistemas capaces de ofrecer actualizacidon continua de competencias. La relacion
entre envejecimiento y empleo genera ademas nuevas actividades econdmicas, particularmente en
salud y cuidados. Estos sectores pueden convertirse en fuentes importantes de empleo, siempre
que sean profesionalizados y cuenten con condiciones laborales adecuadas.

5.2. Empleo informal, productividad y desigualdad

5.2.1. La informalidad como fenomeno estructural

La informalidad laboral constituye una de las caracteristicas mas persistentes de los mercados de
trabajo latinoamericanos. No debe interpretarse inicamente como incumplimiento de obligaciones
administrativas. En numerosos casos expresa las limitaciones productivas de empresas y trabajadores
que operan con bajos niveles de capital, tecnologia, financiamiento y acceso a mercados. Esta
perspectiva resulta central en el Estudio Economico 2026 de la CEPAL. El organismo sostiene
que la informalidad deriva en parte del bajo crecimiento, pero contribuye a su vez a perpetuar la
baja capacidad de crecimiento regional. Se configura asi una relacion circular entre informalidad,
productividad e inversion.

Una empresa de muy baja productividad puede tener dificultades para asumir plenamente costos
tributarios, laborales y administrativos. Sin embargo, permanecer informal limita a su vez su
acceso a financiamiento, programas publicos, cadenas de proveedores y tecnologias. El trabajador
enfrenta una dindmica semejante. El empleo informal puede proporcionar ingresos cuando no
existen alternativas, pero generalmente ofrece menor acceso a seguridad social, proteccion frente al
desempleo y otros derechos. Por ello, la formalizacion no deberia abordarse unicamente mediante
controles y sanciones. Se requiere aumentar la capacidad productiva de las unidades econdémicas.

La CEPAL propone precisamente estrategias de formalizacion productiva que articulen politicas
laborales, fiscales, financieras y de desarrollo productivo, mejoren el acceso a financiamiento,
favorezcan la incorporacion de tecnologia y promuevan la integracion en cadenas de mayor valor
agregado. Esta aproximacion modifica la secuencia tradicional. En lugar de preguntar solamente
coémo obligar auna empresa a formalizarse, resulta necesario analizar qué condiciones le permitirian
ser suficientemente productiva para operar sosteniblemente dentro de la formalidad.
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5.2.2. Heterogeneidad productiva y baja productividad

La economia latinoamericana estd caracterizada por grandes diferencias de productividad entre
sectores, empresas y trabajadores. Empresas modernas integradas en mercados internacionales
conviven con pequeias unidades de baja productividad. Esta heterogeneidad constituye uno de
los mecanismos que explican desigualdades laborales. Las empresas productivas pueden pagar
mejores salarios e invertir en tecnologia y capacitacion; las unidades menos productivas enfrentan
mayores restricciones. La CEPAL identifica el estancamiento e incluso la disminucion de la
productividad durante la tltima década como uno de los componentes centrales de la trampa de
baja capacidad para crecer de la region. Su Panorama de las Politicas de Desarrollo Productivo
2025, publicado en 2026, sostiene que elevar la productividad es el desafio estructural principal y
requiere una transformacion productiva profunda.

La productividad no debe confundirse con trabajar mas horas. Se refiere a la capacidad de generar
mayor valor utilizando recursos disponibles de manera mas eficiente. Puede aumentar mediante
mejor tecnologia, organizacion, capacitacion, infraestructura, innovacion o reasignacion de
recursos hacia actividades de mayor valor agregado. Un trabajador con competencias avanzadas
puede presentar una productividad baja si opera en una empresa sin tecnologia o acceso a capital.
De manera inversa, maquinaria sofisticada produce escasos resultados si no existen personas
capaces de utilizarla adecuadamente.

Por ello, las politicas de productividad deben actuar sobre sistemas completos. La infraestructura
constituye una condicion basica. Transporte deficiente aumenta costos logisticos; mala conectividad
limita comercio electronico; suministro energético inestable afecta procesos productivos. El
acceso a financiamiento es igualmente importante. Las pequefias empresas pueden tener proyectos
viables pero carecer de garantias o historial crediticio. Las capacidades de gestion representan
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otro factor. Muchas micro y pequefias empresas necesitan apoyo para contabilidad, digitalizacion,
comercializacion y organizacion. La productividad debe analizarse ademas desde la sostenibilidad.
Elevar la produccion mediante sobreexplotacion de recursos puede aumentar ciertos indicadores
econdmicos en el corto plazo y deteriorar capacidades futuras.

5.2.3. Informalidad y desigualdad

La informalidad y la desigualdad se refuerzan mutuamente. Los trabajadores informales suelen
tener ingresos mds inestables y menor acceso a proteccion social. Esta situacion incrementa
vulnerabilidad frente a enfermedades, desempleo o envejecimiento. La desigualdad aparece
también entre empresas. Las grandes compafiias poseen mayor facilidad para acceder a crédito,
tecnologia, certificaciones y mercados internacionales, mientras microempresas enfrentan costos
relativos mas altos. Las brechas territoriales agravan estas diferencias. Una empresa localizada en
una capital puede disponer de conectividad, proveedores y servicios empresariales que no existen
en zonas periféricas.

Por esta razon, una politica uniforme puede producir resultados distintos segun territorio. La
formalizacion debe ser gradual y adaptada a caracteristicas productivas. Simplificar registros y
tramites puede reducir costos de entrada, pero serd insuficiente si la empresa sigue sin acceso
a clientes o financiamiento. Los incentivos a formalizarse también importan. Si trabajadores y
empresas perciben que las contribuciones no se traducen en servicios o proteccion, la formalizacion
pierde atractivo. Esto vincula la politica laboral con la calidad institucional. La confianza en el
Estado y la percepcion de beneficios influyen sobre el cumplimiento. La digitalizacion de tramites
puede reducir costos administrativos y facilitar formalizacidon, especialmente para pequeiias
empresas. Sin embargo, también requiere capacidades digitales y conectividad.

5.2.4. Formalizacion productiva como estrategia integral

La evidencia regional sugiere que los procesos de formalizacion mas sostenibles ocurren cuando
coinciden crecimiento, productividad, inversion y generacion de empleo formal. La CEPAL
destaca que los mayores avances en formalizacion se produjeron entre 2000 y 2013, precisamente
en un contexto macroeconoémico y productivo mas favorable. La formalizacion deberia entenderse
asi como resultado y motor del desarrollo productivo.

Una estrategia integral requiere mejorar habilidades de trabajadores, ampliar acceso a
financiamiento, incorporar tecnologia y fortalecer encadenamientos productivos. Los clusteres
y redes empresariales pueden desempefiar una funcidon importante. Pequefias empresas aisladas
enfrentan mayores dificultades para innovar o exportar; cuando se articulan con otras empresas,
universidades y centros tecnologicos pueden compartir conocimientos y acceder a oportunidades
mayores.

La contratacion publica puede utilizarse también como instrumento de formalizacion si establece
requisitos razonables y apoyo para que pequefias empresas puedan cumplirlos. La politica
tributaria debe equilibrar simplicidad y progresividad. Regimenes excesivamente complejos
pueden incentivar informalidad, mientras sistemas extremadamente laxos pueden crear segmentos
permanentes que desincentiven crecimiento empresarial. El objetivo debe ser construir una
trayectoria en la cual aumentar productividad facilite formalizacion y esta, a su vez, abra acceso a
mejores recursos.
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5.3. Industrializacion sostenible, innovacion y digitalizacion

5.3.1. Hacia una nueva politica de desarrollo productivo

La industrializacion del siglo XXI difiere de los modelos predominantes durante buena parte
del siglo XX. Las economias actuales funcionan mediante cadenas globales de valor, servicios
intensivos en conocimiento, automatizacion, datos y creciente presion por reducir emisiones.
Esto no elimina la importancia de la manufactura, pero amplia el concepto de transformacion
productiva. La CEPAL plantea que América Latina necesita escalar y mejorar sus politicas de
desarrollo productivo para escapar de la trampa de bajo crecimiento. Sus cuatro ejes recientes
son productividad, ciencia y tecnologia, articulacion productiva y sostenibilidad ambiental con
inclusion social.

Esta vision supone superar la oposicion simplificada entre Estado y mercado. La transformacion
productiva requiere empresas capaces de invertir € innovar, pero también instituciones publicas que
proporcionen infraestructura, regulacion, financiamiento y coordinacion. Las politicas modernas
de desarrollo productivo tienden a concentrarse en problemas concretos: adopcion tecnologica,
formacion de capacidades, desarrollo de proveedores, internacionalizacién y articulacion
de clusteres. La seleccion de sectores estratégicos debe basarse en capacidades existentes y
oportunidades. No todos los paises poseen las mismas condiciones para desarrollar industrias
idénticas. La diversificacion es importante porque reduce dependencia excesiva de pocos productos
y puede ampliar capacidad de adaptacion frente a choques externos.

5.3.2. Innovacion, ciencia y tecnologia

La innovacion consiste en transformar conocimiento en nuevos o mejores productos, procesos
y modelos organizativos. Su importancia para la productividad es directa. Cuando las empresas
incorporan tecnologias, reorganizan procesos o desarrollan nuevos productos pueden generar
mayor valor con recursos similares. Sin embargo, la innovacion no ocurre exclusivamente dentro
de empresas individuales. Depende de ecosistemas formados por universidades, centros de
investigacion, proveedores, instituciones financieras y marcos regulatorios. La articulacion entre
investigacion y produccion constituye uno de los desafios regionales. Las universidades pueden
generar conocimiento valioso que no siempre llega al tejido empresarial.

Los mecanismos de transferencia tecnologica, investigacion aplicada y cooperacion universidad-
empresa pueden reducir esa distancia. Las pequefias empresas requieren especial atencion porque
disponen de menos recursos para investigacion propia. Centros tecnoldgicos compartidos, fondos
de innovacién y asistencia especializada pueden ampliar su acceso. La propiedad intelectual
constituye otro componente, aunque debe equilibrarse con difusién de conocimiento y acceso a
tecnologias. Lainnovacion también depende del capital humano. Profesionales cientificos y técnicos
son necesarios, pero también trabajadores capaces de adoptar y adaptar nuevas herramientas.

5.3.3. Transformacion digital productiva

La digitalizaciéon se ha convertido en uno de los principales vectores de transformacion
empresarial. Herramientas de comercio electronico, sistemas de gestion, computacion en la nube,
automatizacion, inteligencia artificial e Internet de las cosas pueden mejorar eficiencia y crear
nuevos modelos de negocio. Un estudio de CEPAL publicado en diciembre de 2025 examin6
politicas de transformacion digital productiva en Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y
Uruguay. El andlisis encontr6 avances en habilidades digitales, formacion técnica, industria 4.0 e
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incorporacion de inteligencia artificial y macrodatos, pero también problemas de fragmentacion
institucional y débil articulacion entre politicas digitales y productivas.

La CEPAL identific6 65 instrumentos de apoyo en los paises analizados, concentrados especialmente
en financiamiento y formacion. El sector agropecuario fue sefialado como un ambito con alto
potencial para tecnologias como Internet de las cosas y robdtica. Esta evidencia resulta importante
porque muestra que digitalizacion no significa exclusivamente desarrollar empresas tecnologicas.
Puede transformar sectores tradicionales. En agricultura, sensores permiten optimizar riego y
fertilizacion. En manufactura, sistemas digitales pueden reducir desperdicios y tiempos de parada.
En comercio, plataformas amplian mercados. Las micro y pequefias empresas enfrentan mayores
dificultades para adoptar estas tecnologias debido a costos, desconocimiento y falta de personal
especializado.

Si unicamente las grandes empresas digitalizan procesos, la tecnologia puede ampliar brechas
de productividad. Por ello, la transformacion digital inclusiva requiere programas especificos
para mipymes. La inteligencia artificial agrega una nueva etapa. Puede utilizarse para prevision
de demanda, mantenimiento predictivo, atencion al cliente o analisis de datos. Sin embargo, su
incorporacion exige capacidades, gobernanza y proteccion de datos. Ademas, determinadas tareas
pueden automatizarse, modificando perfiles ocupacionales. La respuesta no debe ser detener la
innovacion, sino fortalecer mecanismos de transicion laboral y formacion.

Tabla 5.2
Tecnologias para la transformacion productiva

Automatizacion de Aumenta la .
. .. Requiere datos de
tareas, mantenimiento | productividad, .
.. ., . calidad, personal
. . predictivo, atencion al | reduce tiempos .

Inteligencia . . L . . capacitado, gobernanza
o cliente, pronostico de | operativos y mejora . o
artificial (IA) C ., . ., tecnologica y criterios

demanda, optimizacion | el uso de informacion : "
.. de seguridad, ética 'y
de procesos y apoyo a | para decisiones .,
. . proteccion de datos.
la toma de decisiones. | empresariales.
Almacenamiento de . .
. ., Necesita conectividad
informacion, uso de Reduce costos de
. . . confiable,
software empresarial, | infraestructura propia . .
., o ciberseguridad,
Computacion en | respaldo de datos, y facilita que empresas .y
., N gestion adecuada
la nube colaboracion remota pequeiias accedan a
. . . de proveedores y
y acceso a capacidad herramientas digitales . .-
: i . capacidades digitales
informatica bajo avanzadas. L.
basicas.
demanda.
Sensores conectados . Requiere infraestructura
. Permite obtener .
para monitorear . . . de conectividad,
. . informacién en tiempo | . o
maquinaria, cultivos, . interoperabilidad
Internet de las ) . real, reducir pérdidas, ) ..
inventarios, consumo .. entre dispositivos,
cosas (IoT) (e anticipar fallas y .
energetico, transporte . Lo mantenimiento y
.. mejorar eficiencia en el . .
y condiciones capacidad para analizar
. uso de recursos.
ambientales. los datos generados.
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Ejecucion automatizada
de tareas repetitivas,

Incrementa precision,
velocidad y continuidad

Debe acompaiiarse
de inversion,
mantenimiento,

pedidos y acceso a
clientes fuera del

Automatizacion | procesos industriales, | de los procesos -
s . . . redisefio de procesos
y robotica clasificacion, productivos y puede .,
. , L. . y formacion o
ensamblaje, logistica y | reducir errores y .,
. . reconversion de los
control de calidad. desperdicios. .
trabajadores.
Venta mediante Depende de
plataformas Amplia mercados, conectividad,
electronicas, pagos reduce determinadas logistica, medios
Comercio digitales, marketing barreras comerciales de pago, confianza
digital en linea, gestion de y facilita la digital, proteccion

internacionalizacion de
mipymes.

al consumidor y
capacidades de gestion

mercado local. comercial.

Requiere bases de

datos organizadas,
indicadores

pertinentes, personal
con competencias
analiticas y mecanismos
de proteccion de
informacion.

Integracion y analisis
de informacion

sobre ventas,
produccion, clientes,
costos, inventarios

y desempefio
empresarial.

Permite identificar
patrones, mejorar
previsiones, optimizar
recursos y respaldar
decisiones basadas en
evidencia.

Analitica de
datos

Nota. Elaboracion propia a partir del andlisis de transformacion digital productiva desarrollado y del papel de la digitalizacion,

la automatizacion y la inteligencia artificial en la productividad empresarial.

5.34. Infraestructura e integracion productiva

La digitalizacion y la innovacion dependen de infraestructura fisica y digital. Carreteras, puertos,
energia y telecomunicaciones condicionan costos y posibilidades productivas. Una empresa puede
disponer de capacidad tecnoldgica interna y continuar enfrentando limitaciones si sus productos
tardan demasiado en llegar a mercados. La infraestructura debe planificarse ademas bajo criterios
de resiliencia climatica. Eventos extremos pueden interrumpir cadenas de suministro y destruir
activos.

La integracion regional puede ampliar escalas de mercado. Muchas economias latinoamericanas
poseen mercados internos relativamente pequefos para determinadas actividades tecnologicas.
Una mayor integracion productiva permitiria desarrollar cadenas regionales, compartir capacidades
y reducir dependencia de proveedores externos. El desafio no consiste solamente en aumentar
comercio intrarregional, sino en elevar el contenido de conocimiento y valor agregado de los
intercambios.

5.4. 5.4 Economia verde y nuevas oportunidades productivas

5.4.1. Sostenibilidad como oportunidad de transformacion

La transicion ambiental suele presentarse como un costo adicional para las empresas. Sin embargo,
también puede crear nuevos mercados, actividades y fuentes de empleo. La CEPAL incorpora
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explicitamente la sostenibilidad ambiental y la inclusion social entre los principios que deben
guiar las politicas contemporaneas de desarrollo productivo.

La economia verde comprende actividades orientadas a producir bienes y servicios con menor
impacto ambiental, utilizar recursos eficientemente y reducir emisiones. Incluye energias
renovables, eficiencia energética, movilidad sostenible, bioeconomia, economia circular y gestion
de residuos, entre otros campos. América Latina posee ventajas potenciales relevantes debido a su
disponibilidad de recursos renovables, biodiversidad y determinados minerales estratégicos.

Sin embargo, disponer de recursos naturales no garantiza desarrollo productivo. Si estos se exportan
con escaso procesamiento, una parte importante del valor se genera fuera de la region. El desafio
consiste en desarrollar capacidades tecnolédgicas y productivas alrededor de esas ventajas.

5.4.2. Transicion energética y empleo

La expansion de energias renovables puede generar empleos en construccion, instalacion,
operacion y mantenimiento. Al mismo tiempo, la reduccion de actividades intensivas en carbono
puede afectar territorios dependientes de determinados sectores. Por ello, se utiliza el concepto de
transicion justa: los beneficios ambientales deben acompafiarse de politicas para trabajadores y
comunidades afectadas.

Una transicion energética mal gestionada puede reducir emisiones y aumentar desigualdad
territorial. Una transicion planificada puede generar nuevas actividades y facilitar reconversion
laboral. La formacion profesional resulta esencial. Los perfiles requeridos en mantenimiento de
sistemas solares, eficiencia energética o movilidad eléctrica no son necesariamente idénticos a
los de actividades que pierden importancia. Los sistemas educativos y laborales deben anticipar
estas necesidades. La transicion energética puede también reducir costos y vulnerabilidad frente
a combustibles importados en determinados paises. No obstante, nuevas tecnologias requieren
infraestructura, redes y regulacion.

5.4.3. Economia circular y eficiencia de recursos

Los modelos lineales de producciéon siguen generalmente la secuencia extraccion, produccion,
consumo y descarte. La economia circular busca reducir esa pérdida mediante durabilidad,
reparacion, reutilizacion y reciclaje. Su valor econémico radica en disminuir costos de materiales,
crear nuevos servicios y reducir residuos. Las ciudades latinoamericanas presentan oportunidades
importantes en gestion de residuos, construccion, alimentos y reparacion. Sin embargo, debe
considerarse la dimension laboral. Numerosos trabajadores informales participan actualmente en
recuperacion de materiales.

La transicion hacia sistemas modernos de reciclaje deberia incorporar y mejorar las condiciones
de estas personas en lugar de desplazarlas sin alternativas. Este ejemplo muestra nuevamente
que sostenibilidad ambiental e inclusion social deben abordarse conjuntamente. La eficiencia de
recursos puede mejorar competitividad. Una empresa que reduce consumo energético o desperdicios
disminuye costos ademas de impactos ambientales. Por ello, las politicas verdes no deberian
limitarse a regulacion; pueden incluir asistencia técnica y financiamiento para modernizacion
productiva.

5.4.4. Una transformacion productiva inclusiva y sostenible

La transformacion productiva que requiere América Latina debe combinar objetivos que durante
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mucho tiempo fueron tratados separadamente: crecimiento, productividad, empleo, innovacion,
inclusion y sostenibilidad. Las Perspectivas economicas de América Latina 2025, publicadas en
enero de 2026, plantean precisamente la necesidad de reconfigurar las estructuras productivas
regionales hacia sistemas mas sostenibles e inclusivos, capaces de generar empleo formal,
fortalecer capacidades locales y desarrollar sectores estratégicos. Esta transformacion requiere
financiamiento. La inversion en nuevas tecnologias, infraestructura y capacidades suele demandar
horizontes mas largos que las operaciones comerciales ordinarias.

Las instituciones financieras de desarrollo pueden desempenar una funcidn relevante mediante
créditos, garantias y otros instrumentos que movilicen inversion privada. La cooperacion
internacional puede contribuir también con financiamiento y transferencia tecnoldgica. Sin
embargo, la financiacidon debe estar vinculada con estrategias productivas coherentes. Disponer de
capital sin proyectos viables, capacidades institucionales o personal calificado produce resultados
limitados. La politica productiva necesita mecanismos de evaluacion. No todos los instrumentos
funcionaran, y algunos sectores pueden no desarrollar el potencial esperado.

El Estado debe ser capaz de aprender, modificar programas y retirar apoyos ineficaces. La
transparencia resulta especialmente importante cuando se utilizan recursos publicos para apoyar
empresas o sectores. La transformacion debe ademds considerar las mipymes. Debido a su
relevancia en el empleo regional, cualquier estrategia que beneficie exclusivamente a grandes
compafiias tendrd un impacto limitado sobre inclusion laboral. El desafio consiste en facilitar
que pequeiias empresas mejoren productividad, se digitalicen, innoven y se integren a cadenas de
mayor valor.

La articulacion productiva mediante clusteres puede ayudar. La CEPAL destaca estos mecanismos
como herramientas para movilizar actores, generar cooperacion y ampliar impactos de las
politicas de desarrollo productivo. La dimension territorial es igualmente central. No todos los
territorios poseen las mismas ventajas. Algunos pueden especializarse en turismo sostenible; otros
en agroindustria, energias renovables, servicios digitales o manufactura. Una politica territorial
inteligente debe identificar capacidades existentes y construir sobre ellas.

La inclusion requiere asimismo que los trabajadores participen en los beneficios de los aumentos
de productividad. Una economia puede volverse tecnologicamente avanzada y mantener
desigualdades elevadas si los beneficios se concentran. El trabajo decente constituye, por tanto,
tanto un medio como un resultado de la transformacion productiva. La relacion entre los ODS 8, 9
y 10 se vuelve evidente en este punto. Incrementar productividad e innovacion contribuye al ODS
9; generar empleo formal y productivo impulsa el ODS 8; distribuir oportunidades de forma mas
equitativa contribuye al ODS 10.

Si uno de estos componentes queda fuera, la transformacion serd incompleta. La situacion laboral
de 2025 y las primeras senales de 2026 ofrecen una oportunidad para comprender esta relacion.
La OIT identifica una mejora agregada del empleo y una disminucion de la informalidad durante
2025, pero advierte que la consolidacion de estos avances dependera cada vez mas de factores
estructurales como productividad, formalizacion y participacion. La CEPAL coincide al sefialar
que la informalidad limita la capacidad de convertir crecimiento en productividad, inversion y
empleos de calidad. Ambos diagnosticos muestran que la recuperacion ciclica del empleo no debe
confundirse con una transformacion estructural.

La region puede experimentar un periodo favorable de ocupacion y continuar enfrentando una
estructura productiva incapaz de mantener empleos de calidad a largo plazo. La solucién tampoco
consiste simplemente en exigir mayor productividad a los trabajadores. La productividad depende
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de inversion, tecnologia, organizacidn, infraestructura y capacidades empresariales. Una politica
integral debe actuar simultdneamente sobre oferta y demanda de capacidades. Los sistemas
educativos deben formar personas capaces de utilizar nuevas tecnologias; las empresas necesitan
incentivos y financiamiento para incorporarlas; y las instituciones publicas deben generar
condiciones para que ambos procesos se conecten.

La formacion profesional puede convertirse en puente entre educacion y produccion. Programas
disefiados con empresas y sectores productivos pueden responder mas rapidamente a cambios
tecnologicos. Sin embargo, esta cooperacion debe evitar una vision excesivamente estrecha en la
que la educacion se limite a necesidades inmediatas de una empresa. Las competencias generales,
pensamiento critico y capacidad de aprender siguen siendo esenciales para adaptarse a cambios
futuros. La transformacion digital acelera este desafio. Ocupaciones pueden modificarse antes de
que un programa de estudios complete su ciclo de actualizacion. Por ello, se requieren mecanismos
agiles de certificacion y aprendizaje permanente.

El desarrollo productivo sostenible necesita también una perspectiva de resiliencia. La pandemia,
los eventos climaticos y las tensiones geopoliticas demostraron que cadenas excesivamente
concentradas pueden ser vulnerables. La diversificacion de proveedores y el fortalecimiento de
capacidades regionales pueden mejorar capacidad de respuesta ante choques. Esto no implica
abandonar la integracion internacional. Significa participar en ella desde estructuras productivas
mas diversificadas y capaces de generar mayor valor. La economia verde ofrece una oportunidad
para avanzar en esa direccion. Energias renovables, bioeconomia, electromovilidad y servicios
ambientales pueden convertirse en areas de crecimiento.

No obstante, la existencia de una oportunidad global no garantiza que la region capture su valor. Ello
depende de capacidades tecnoldgicas, financiamiento, regulacion e infraestructura. El objetivo no
deberia ser inicamente exportar materias primas requeridas por la transicion energética mundial,
sino desarrollar cadenas de valor alrededor de ellas cuando resulte econdmica y ambientalmente
viable. Una transformacion de esta naturaleza requiere continuidad. Las inversiones industriales
y tecnoldgicas se desarrollan durante periodos que superan los ciclos electorales. La construccion
de acuerdos de largo plazo puede reducir incertidumbre y facilitar inversion. Al mismo tiempo, la
politica debe preservar flexibilidad porque las tecnologias y mercados cambian rapidamente.

Ruta hacia una transformacion
productiva sostenible

'
\ ’
= 9 3 /I ﬁ @
» WO D alll P e0e » (Pi=s
O ™ @b
Capital 4 0 Pl B o 6o e
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Formacién, Nuevas ideas, Uso de tecnologfas, Mayor eficiencia, Mis empleo Crecimiento con
capacidades y investigacién y datos y valor agregado y formal, calificado inclusi6n social y
aprendizaje mejora de automatizacion. competitividad. e inclusivo. responsabilidad
continuo. procesos. ambiental.

La transformacion productiva sostenible articula capacidades,
tecnologia, empleo de calidad y sostenibilidad para impulsar
el desarrollo de largo plazo.

ﬁ,ﬁ:ﬁh Productividad Sostenibilidad
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El equilibrio entre continuidad estratégica y adaptacion constituye una de las principales
capacidades institucionales necesarias para el desarrollo productivo. El andlisis realizado en
este capitulo permite formular cinco conclusiones principales. En primer lugar, la creacién de
empleo continua siendo esencial, pero la evaluacion del mercado laboral debe incorporar calidad,
formalidad, ingresos, derechos y proteccion social. En segundo término, la informalidad no puede
entenderse inicamente como un problema regulatorio. Esta profundamente relacionada con la baja
productividad y la heterogeneidad productiva.

En tercer lugar, la mejora de productividad requiere innovacion, infraestructura, financiamiento,
competencias y articulacion empresarial; no puede obtenerse de manera sostenible mediante
intensificacion del trabajo. En cuarto término, la transformacion digital representa una oportunidad
significativa, pero puede ampliar brechas si las mipymes y trabajadores con menores capacidades
quedan rezagados. Finalmente, la transicion ambiental ofrece nuevas oportunidades productivas y
laborales, aunque necesita acompanarse de politicas de transicion justa y desarrollo de capacidades.

Estos elementos configuran una agenda en la que crecimiento econdémico, trabajo decente e
innovacién dejan de considerarse objetivos separados. La transformacion productiva sostenible
implica aumentar la capacidad de generar valor, distribuir oportunidades y reducir presiones
ambientales simultdneamente. Para América Latina y el Caribe, esta tarea sera decisiva durante el
periodo restante de la Agenda 2030 y en la construccion de cualquier marco posterior.
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INTRODUCCION

La sostenibilidad ambiental constituye una de las condiciones fundamentales para garantizar la
continuidad del desarrollo humano, econdémico y social. Las sociedades dependen de sistemas
naturales que proporcionan agua, alimentos, materias primas, energia, regulacion climatica,
fertilidad del suelo y numerosos servicios ecosistémicos que sostienen tanto la vida como las
actividades productivas. Cuando estos sistemas son degradados de manera persistente, las
consecuencias trascienden el ambito ambiental y se extienden hacia la economia, la salud, la
seguridad alimentaria, las condiciones laborales y la estabilidad de los territorios. Por esta razon, la
Agenda 2030 incorpor¢ la sostenibilidad ambiental como una dimension transversal del desarrollo
y establecio objetivos especificos relacionados con produccion y consumo responsables, accion
climatica, conservacion de los océanos y proteccion de los ecosistemas terrestres. Naciones
Unidas plantea que los ODS 12, 13, 14 y 15 deben contribuir, respectivamente, a transformar los
patrones de produccion y consumo, enfrentar el cambio climéatico, conservar los recursos marinos
y proteger y restaurar los ecosistemas terrestres.

Esta discusion posee especial importancia para América Latina y el Caribe. La region dispone
de un patrimonio natural extraordinario formado por bosques tropicales, biodiversidad terrestre
y marina, extensas areas agricolas, recursos hidricos, minerales, ecosistemas costeros y fuentes
renovables de energia. La CEPAL destaca que América Latina y el Caribe posee abundantes
recursos bidticos y abiodticos que han contribuido historicamente al crecimiento econémico y que
siguen representando una ventaja estratégica para su desarrollo. Sin embargo, también advierte
que la explotacion excesiva de esos recursos, combinada con pérdida de habitats, deforestacion,
contaminacion y cambio climatico, amenaza las bases naturales sobre las que descansa una parte
considerable de la economia regional.

Esta relacion plantea una tension fundamental. Las actividades agricolas, mineras, forestales,
pesqueras y energéticas proporcionan empleo, ingresos publicos, exportaciones y recursos
indispensables para la vida cotidiana, pero pueden generar importantes impactos ambientales
cuando se desarrollan sin regulacion, planificacion territorial o tecnologias adecuadas. La solucion
no consiste, por tanto, en separar la naturaleza de la economia, sino en transformar progresivamente
la manera en que los recursos naturales son utilizados, valorados, conservados y regenerados. El
desarrollo sostenible exige reconocer que el patrimonio natural constituye un activo econdmico y
social cuya pérdida reduce las posibilidades de bienestar futuro.

Durante las primeras décadas del siglo XXI, esta necesidad se ha vuelto mas urgente debido a la
intensificacion del cambio climatico y al aumento de la presion sobre ecosistemas y recursos. La
CEPAL afirm6 en su evaluacion regional publicada en marzo de 2026 que las manifestaciones
del cambio climatico son cada vez mas evidentes en América Latina y el Caribe y que sequias,
incendios forestales y tormentas extremas estdn aumentando en frecuencia e intensidad. La
misma institucion sostiene que estas alteraciones climdticas interactiian con otras restricciones
estructurales del desarrollo regional y pueden profundizar desigualdades, debilitar la productividad
y comprometer avances sociales obtenidos durante décadas.

Este capitulo analiza esta problematica mediante cuatro dimensiones estrechamente relacionadas.
En primer lugar, se examinan el cambio climatico y las condiciones que determinan la vulnerabilidad
regional. Posteriormente se estudian la biodiversidad, los ecosistemas y los recursos naturales
como bases del desarrollo. A continuacion se analiza la necesidad de modificar los patrones de
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produccion y consumo y avanzar hacia modelos mas circulares y eficientes. Finalmente, se abordan
las politicas ambientales y los procesos de transicion hacia economias sostenibles, con especial

atencion a la gobernanza, el financiamiento, la justicia ambiental y las oportunidades productivas
que puede generar la accion climatica.

83




AGENDA 2030 Y LOS ODS EN AMERICA LATINA
6.1. Cambio climatico y vulnerabilidad regional

6.1.1. Cambio climatico, desarrollo y desigualdad

El cambio climatico constituye un fendmeno ambiental global, pero sus consecuencias se manifiestan
de manera concreta en los territorios y afectan dimensiones econdmicas y sociales muy diversas.
Variaciones prolongadas de temperatura, alteraciones en los patrones de precipitacion, sequias,
inundaciones, incendios, huracanes y otros fenomenos extremos pueden modificar la productividad
agricola, deteriorar infraestructura, generar pérdidas econdmicas, alterar ecosistemas y producir
desplazamientos humanos. Estas consecuencias convierten al cambio climatico en una cuestion de
desarrollo y no inicamente en un problema ambiental.

América Latina y el Caribe presenta caracteristicas que incrementan su exposicion. La region
posee extensas zonas costeras, ecosistemas sensibles, territorios tropicales, areas montafiosas,
economias agricolas y numerosos asentamientos ubicados en espacios vulnerables a inundaciones,
sequias, deslizamientos o tormentas. En el Caribe, los pequefios Estados insulares enfrentan ademas
riesgos asociados con huracanes, erosion costera y aumento del nivel del mar. En Centroamérica,
la dependencia de actividades agricolas y la exposicion a fendmenos hidrometeoroldgicos pueden
traducir una alteracion climatica en pérdidas directas de produccion e ingresos. La CEPAL
caracteriza a América Latina y el Caribe como una de las regiones altamente vulnerables al cambio
climatico y sefiala que sus impactos pueden profundizar las trampas estructurales que dificultan el
desarrollo.

La vulnerabilidad no depende exclusivamente de la intensidad del fenémeno climatico. Dos
comunidades sometidas a una amenaza semejante pueden experimentar consecuencias muy
distintas dependiendo de la infraestructura disponible, la calidad de sus viviendas, sus ingresos,
el acceso a seguros, la capacidad institucional y la existencia de sistemas de alerta. Por ello, el
analisis climatico utiliza generalmente tres conceptos interrelacionados: exposicion, sensibilidad
y capacidad de adaptacion. La exposicion describe el grado en que personas, bienes o actividades
se encuentran situados en lugares afectados por una amenaza; la sensibilidad indica cuanto dafio
puede producir esa amenaza; y la capacidad adaptativa expresa los recursos disponibles para
anticipar, resistir y recuperarse.

Estainterpretacion permite comprender por qué el cambio climatico puede actuar como amplificador
de desigualdades. Los hogares con mayores ingresos poseen generalmente mayor capacidad para
proteger viviendas, contratar seguros, movilizar recursos o trasladarse temporalmente. Las familias
de menores ingresos suelen disponer de menor margen econdémico y pueden vivir en zonas mas
expuestas debido al precio del suelo. Una inundacidon que para un hogar significa una pérdida
reparable puede representar para otro la desaparicion completa de los activos acumulados durante
afios.

Las desigualdades territoriales también importan. Los municipios con mayores ingresos y
capacidades administrativas pueden financiar infraestructura preventiva, mientras territorios
rurales o periféricos pueden carecer de recursos técnicos para desarrollar sistemas de drenaje,
proteccion costera o alertas tempranas. El cambio climatico interactua asi con las desigualdades
descritas en capitulos anteriores de esta obra y demuestra que las dimensiones ambiental y social
del desarrollo sostenible no pueden ser analizadas por separado.

El impacto econdmico puede aparecer mediante multiples canales. Los eventos extremos
destruyen infraestructura y viviendas; las temperaturas elevadas afectan productividad laboral;
las alteraciones de precipitacion modifican rendimientos agricolas; las sequias pueden disminuir
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generacion hidroeléctrica; y la interrupcion de carreteras y puertos afecta las cadenas de suministro.
En consecuencia, el costo climatico no corresponde unicamente al valor de los bienes destruidos
durante un desastre. Incluye también pérdidas de produccion, interrupciones laborales, reduccion
de inversion y recursos fiscales destinados posteriormente a reconstruccion.

Cadena de vulnerabilidad climatica
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6.1.2. Agua, agricultura, seguridad alimentaria y ciudades

La agricultura constituye uno de los sectores en los que la relacion entre clima y economia resulta
particularmente evidente. Temperatura, precipitacion, disponibilidad hidrica, calidad del suelo y
presencia de plagas influyen directamente sobre los rendimientos agricolas. Cuando estos factores
se modifican, los productores deben adaptar calendarios, variedades, sistemas de riego y practicas
de manejo. Esta necesidad posee especial importancia para agricultores familiares y pequenas
unidades productivas, que suelen disponer de menor acceso a crédito, tecnologia e informacion
climatica.

La vulnerabilidad agricola puede trasladarse rapidamente hacia otros sectores. Una disminucion
importante de la produccion alimentaria puede reducir los ingresos de los hogares rurales, elevar
precios y afectar la seguridad alimentaria urbana. En economias con fuerte dependencia de
determinadas exportaciones agricolas, las pérdidas pueden afectar ademas el ingreso de divisas y
la recaudacion publica. Por esta razon, la adaptacion agricola debe entenderse simultdneamente
como politica climatica, productiva y social.

El agua constituye otro punto critico de interdependencia. La disponibilidad hidrica determina
posibilidades de consumo humano, produccién agricola, actividad industrial, generacion energética
y conservacion de ecosistemas. El cambio climatico puede modificar la distribucion espacial
y temporal de las precipitaciones, aumentando la probabilidad de que determinadas regiones
enfrenten periodos prolongados de escasez y otras experimenten lluvias intensas.

La gestion hidrica requiere por ello planificacion a escala de cuencas y no exclusivamente
administracion sectorial. Una decision sobre agricultura puede modificar disponibilidad para
ciudades; una actividad industrial puede alterar calidad del agua utilizada posteriormente por
comunidades; y la deforestacion en zonas altas puede modificar la regulacion natural del recurso.
El agua revela con claridad que los limites administrativos no coinciden necesariamente con los
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sistemas naturales.

Las ciudades enfrentan desafios diferentes pero igualmente importantes. América Latina y el Caribe
es una region altamente urbanizada y concentra gran parte de su poblacion y actividad econdmica
en areas metropolitanas. La expansion urbana sobre zonas inundables, laderas o 4reas costeras
puede incrementar considerablemente la exposicidon a eventos extremos. La impermeabilizacion
del suelo reduce infiltracion y puede aumentar inundaciones cuando los sistemas de drenaje
resultan insuficientes.

Las olas de calor representan otro riesgo creciente. Las areas urbanizadas pueden registrar
temperaturas superiores a las de zonas circundantes debido al efecto de isla de calor. La escasez
de vegetacion, el predominio de superficies pavimentadas y ciertas caracteristicas constructivas
intensifican este fenomeno. Sus efectos son especialmente importantes para personas mayores,
trabajadores expuestos y hogares sin condiciones adecuadas de ventilacion.

La adaptacion urbana requiere combinar infraestructura tradicional con soluciones basadas en la
naturaleza. Sistemas de drenaje, proteccion costera y obras hidraulicas pueden complementarse
con restauracion de humedales, aumento de areas verdes, superficies permeables y recuperacion
de riberas. Estas medidas pueden proporcionar beneficios adicionales en salud, biodiversidad y
calidad urbana.

6.1.3. Mitigacion, adaptacion y resiliencia

Las respuestas al cambio climatico se organizan principalmente alrededor de dos grandes
estrategias: mitigacion y adaptacion. La mitigacion busca reducir emisiones de gases de efecto
invernadero o aumentar la capacidad de los sumideros naturales para capturarlos. La adaptacion
busca reducir la vulnerabilidad frente a los impactos actuales o previstos. Estas estrategias son
complementarias y deben desarrollarse simultaneamente.

La mitigacion incluye transformaciones en energia, transporte, industria, agricultura, residuos
y uso del suelo. Sustituir progresivamente fuentes energéticas intensivas en carbono, aumentar
eficiencia energética, proteger bosques y reducir emisiones de determinados procesos productivos
forman parte de este ambito. La adaptacion comprende acciones como mejorar infraestructura,
desarrollar sistemas de alerta, utilizar cultivos resistentes, fortalecer gestion del agua y proteger
ecosistemas que funcionan como barreras naturales.

La resiliencia amplia esta perspectiva porque se refiere a la capacidad de una sociedad o sistema
para anticipar, absorber, adaptarse y recuperarse de una perturbacion. Un territorio resiliente no
es aquel que nunca sufre impactos, sino aquel capaz de reducir pérdidas, mantener funciones
esenciales y recuperarse sin profundizar desigualdades existentes.

La CEPAL sostiene que la accion climatica representa también una oportunidad econémica. Las
inversiones necesarias para enfrentar la crisis pueden contribuir a dinamizar innovacion, empleo
y transformacion productiva. Esta perspectiva modifica la percepcion tradicional de la politica
climatica como un costo adicional y permite analizarla como parte de una estrategia de desarrollo.

No obstante, los beneficios no aparecen automaticamente. La instalacion de nuevas tecnologias
puede generar empleos y al mismo tiempo desplazar actividades existentes. La adaptacion puede
proteger determinados territorios mientras otros contintan expuestos. Por ello, las politicas
necesitan criterios distributivos y mecanismos que garanticen que los grupos vulnerables participen
de los beneficios de la transformacion.
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6.2. Biodiversidad, ecosistemas y recursos naturales

6.2.1. Patrimonio natural y servicios ecosistémicos

La biodiversidad comprende la diversidad de especies, ecosistemas y variabilidad genética que
sustenta el funcionamiento de los sistemas naturales. Su importancia econdémica y social no siempre
es plenamente visible porque muchos de sus beneficios no poseen un precio directo de mercado.
Sin embargo, la agricultura depende de polinizadores y suelos fértiles; las ciudades necesitan agua
regulada por cuencas y ecosistemas; la pesca depende de sistemas marinos saludables; y numerosos
medicamentos, alimentos y materias primas tienen origen biologico.

América Latina y el Caribe dispone de un patrimonio natural de relevancia mundial. Bosques
amazonicos, ecosistemas andinos, humedales, manglares, arrecifes, selvas centroamericanas y
amplias zonas marinas forman parte de esta diversidad. La CEPAL sefiala que este patrimonio ha
contribuido histéricamente a los medios de vida y al crecimiento econémico regional, pero advierte
que su explotacion excesiva estd comprometiendo un activo indispensable para el desarrollo futuro.

Los servicios ecosistémicos permiten comprender mejor esta relacion. Los servicios de provision
incluyen alimentos, agua, madera y materias primas. Los servicios de regulacion incluyen
almacenamiento de carbono, control de inundaciones y regulacién climatica. Los servicios
culturales abarcan valores recreativos, identitarios y espirituales. También existen funciones
ecoldgicas esenciales que permiten la formacion del suelo y el mantenimiento de ciclos naturales.

Cuando un ecosistema se degrada, la pérdida puede trasladarse al &mbito econémico. La destruccion
de manglares puede aumentar exposicion costera; la degradacion del suelo puede reducir
productividad agricola; la pérdida de polinizadores puede afectar cultivos; y la deforestacion
puede alterar disponibilidad de agua. Proteger biodiversidad constituye, por tanto, una inversion
en resiliencia y no Uinicamente una politica de conservacion.

La pérdida de biodiversidad esta ademas vinculada con el cambio climatico. La CEPAL destaca que
ambos fenomenos se intensifican mutuamente. Ecosistemas degradados poseen menor capacidad
para almacenar carbono y adaptarse a cambios, mientras el aumento de temperaturas y los eventos
extremos incrementan la presion sobre especies y habitats.

Esta interaccion obliga a abandonar politicas fragmentadas. Restaurar bosques puede contribuir
simultdneamente a biodiversidad, regulacion hidrica y mitigacion climatica. Proteger manglares
puede conservar especies, almacenar carbono y reducir exposicion a tormentas. Las soluciones
basadas en la naturaleza adquieren relevancia precisamente porque generan beneficios conjuntos.

6.2.2. Bosques, suelos y transformacion territorial

Los bosques constituyen uno de los principales componentes del patrimonio natural regional. Su
funcién va mucho mas alla de la produccion de madera. Regulan el ciclo hidrologico, almacenan
carbono, protegen suelos y proporcionan habitat para numerosas especies.

La deforestacion altera simultaneamente todas estas funciones. Cuando un bosque es sustituido
por otro uso, el impacto depende de la extension, ubicacion, tipo de ecosistema y actividad que
lo reemplaza. Una pérdida fragmentada puede afectar corredores bioldgicos; una transformacion
cercana a una cuenca puede modificar agua; y la eliminacion de vegetacion en pendientes puede
aumentar erosion.

La expansion agropecuaria constituye uno de los principales factores de cambio de uso del suelo
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en varias partes de América Latina. Sin embargo, la relacion entre agricultura y conservacion
no debe plantearse necesariamente como una oposicion absoluta. Existe un amplio margen para
elevar productividad en tierras ya utilizadas, incorporar sistemas agroforestales, restaurar suelos
degradados y mejorar planificacion territorial.

La proteccion forestal requiere instituciones capaces de vigilar territorios y aplicar regulaciones,
pero también alternativas econdmicas para las poblaciones locales. Una politica de conservacion
que ignore necesidades de ingreso y seguridad alimentaria puede resultar dificil de sostener.

Los pueblos indigenas y comunidades locales poseen especial relevancia en este ambito. Una parte
importante de los territorios de alta biodiversidad coincide con espacios habitados y gestionados
historicamente por estas poblaciones. La CEPAL destaca que una gobernanza transformadora
de la biodiversidad necesita fortalecer la participacion local y reconocer el papel de los pueblos
indigenas como actores fundamentales de la conservacion.

El suelo merece una consideracion equivalente. Su formacion ocurre durante periodos extensos
y su degradacion puede producirse rapidamente mediante erosion, contaminacién o manejo
inadecuado. La fertilidad del suelo condiciona la seguridad alimentaria y la productividad rural.
Mantener cobertura vegetal, controlar erosion y mejorar practicas agricolas son, por tanto, acciones
esenciales de sostenibilidad.

La planificacion territorial permite integrar estas dimensiones. Determinar qué areas resultan
adecuadas para agricultura, conservacion, urbanizacion o infraestructura puede reducir conflictos
y prevenir degradacion irreversible. Cuando estas decisiones se toman después de que los
ecosistemas han sido destruidos, la restauracion suele ser mas costosa.

6.2.3. Océanos, ecosistemas costeros y economia azul

Los océanos representan otra dimension fundamental del patrimonio natural latinoamericano y
caribefio. Proporcionan alimentos, empleo, rutas comerciales, energia, turismo y funciones de
regulacion climatica. Para numerosos paises caribefios, las actividades maritimas constituyen una
parte considerable de su economia.

El ODS 14 busca conservar y utilizar sosteniblemente océanos, mares y recursos marinos. La
evaluacion regional publicada por la CEPAL en enero de 2026 identifica como areas prioritarias la
contaminacion marina, la gestion de ecosistemas costeros, la acidificacion y calentamiento de los
mares, la pesca sostenible, la proteccion de areas marinas, la ciencia oceanica y la situacion de los
pescadores artesanales.

La contaminacion marina procede de diferentes fuentes. Los residuos plésticos constituyen una
manifestacion visible, pero aguas residuales, actividades industriales y escorrentias agricolas
pueden generar impactos igualmente importantes. Muchos contaminantes ingresan al océano desde
actividades desarrolladas tierra adentro, lo que demuestra nuevamente la necesidad de politicas
integradas.

La pesca representa un ejemplo claro de la tension entre aprovechamiento y conservacion. Una
extraccion superior a la capacidad de reproduccion de las poblaciones puede aumentar capturas
temporalmente y reducirlas posteriormente. La sostenibilidad pesquera necesita informacion
cientifica, vigilancia y reglas capaces de impedir la sobreexplotacion.

Los pescadores artesanales requieren particular consideracion porque dependen directamente
de los recursos marinos y pueden verse afectados tanto por la degradacién ambiental como por
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regulaciones disefiadas sin participacion suficiente.

Los manglares y otros ecosistemas costeros proporcionan beneficios adicionales. Protegen costas,
sirven de refugio a especies y almacenan carbono. Su degradacion puede aumentar exposicion ante
tormentas y erosionar las bases de actividades como pesca y turismo.

La denominada economia azul sostenible busca integrar conservacion con actividades econdmicas
relacionadas con los océanos. Su potencial depende de que crecimiento turistico, pesca, transporte

o energias marinas se desarrollen sin deteriorar el capital natural que los sostiene.

Tabla 6.1

Recursos naturales, servicios ecosistémicos y riesgos

Captura y almacenamiento | Sostienen actividades Deforestacion, incendios,
de carbono, regulacion forestales, agricultura, expansion agropecuaria,
Bosques hidrica, proteccion de turismo, provision de agua 'y | fragmentacion de
q suelos, provision de economias locales vinculadas | habitats, explotacion
habitat y conservacion de | con productos forestales y no sostenible y cambio
biodiversidad. servicios ambientales. climatico.
Abastecimiento para
consumo humano, Es esencial para agricultura, | Sobreexplotacion,
regulacion de industria, generacion contaminacion, sequias,
Agua dulce ecosistemas, soporte energética, saneamiento, pérdidas en redes,
de ciclos productivos ciudades y produccion de degradacion de cuencas y
y mantenimiento de alimentos. variabilidad climatica.
cuencas.
Regulacion climatica, Sobrepesca,
Océ provision de alimentos, Sustentan pesca, acuicultura, | contaminacion marina,
céanos ., . - L .

. Y proteccion costera, turismo, transporte maritimo | plasticos, calentamiento
ecosistemas . L .. . .1 .,
costeros almacenamiento de y multiples actividades de la | oceanico, acidificacion,

carbono y habitat para economia azul. pérdida de manglares y
especies marinas. degradacion de arrecifes.
Polinizacion, control Pérdida de habitat,
bioldgico, mantenimiento | Proporciona bases para especies invasoras,
. . de cadenas troficas, agricultura, alimentacion, contaminacion,
Biodiversidad . g L , s .
diversidad genética y farmacologia, biotecnologia, | cambio climatico,
capacidad de adaptacion | turismo y bioeconomia. sobreexplotacion y
de los ecosistemas. fragmentacion ecologica.
Soporte para produccion . Erosion, contaminacion
POTIC para b . Constituyen la base de S ’
agricola, almacenamiento . , compactacion,
., la agricultura, ganaderia, . .
Suelos de carbono, filtraciéon ., desertificacion, pérdida
L produccion forestal y .
de agua y reciclaje de . . ; de fertilidad y uso
; seguridad alimentaria. . .
nutrientes. inadecuado del territorio.
Regulacion de Reducen costos asociados Urbanizacion, relleno
Ecosistemas de | inundaciones, filtracion de | con desastres, sostienen de humedales,
humedales y agua, proteccion costera, | pescay turismo y contaminacion, cambio de
manglares captura de carbono y protegen infraestructura y uso del suelo y aumento
reproduccion de especies. | asentamientos costeros. del nivel del mar.

Nota. Elaboracion propia a partir del enfoque de servicios ecosistémicos y de la relacion entre biodiversidad, recursos naturales

y desarrollo sostenible.
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6.3. Produccion y consumo responsables

6.3.1. Uso de recursos y limites del modelo lineal

Los patrones modernos de produccion se han desarrollado principalmente bajo una logica lineal
que puede resumirse en extraccion, transformacion, consumo y disposicion final. Este modelo
permitio expandir considerablemente la produccion de bienes, pero también aumento la utilizacion
de materiales, energia y recursos naturales.

E1 ODS 12 propone modificar esta trayectoria mediante gestion sostenible de recursos, reduccion de
pérdidas y desperdicios, prevencion de residuos, reciclaje y practicas empresariales responsables.
Naciones Unidas incluye explicitamente entre sus metas mejorar la eficiencia en el uso de recursos
naturales y reducir sustancialmente la generacion de residuos mediante prevencion, reduccion,
reciclaje y reutilizacion.

Para América Latina y el Caribe, este debate posee particular relevancia debido a su papel como
proveedor de materias primas. El Circularity Gap Report regional del Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente estima que América Latina y el Caribe alberga aproximadamente
el 8,3 % de la poblacion mundial, pero suministra mas del 11 % de las materias primas utilizadas
globalmente y exporta alrededor del 40 % de las materias primas que extrae.

Estos datos muestran una estructura economica fuertemente vinculada con la extraccion de
recursos. La cuestion fundamental no es tinicamente cuanto se extrae, sino cuanto valor economico
y bienestar se generan por unidad de recurso y qué costos ambientales quedan en los territorios
productores.

Una economia con elevada extraccion y escaso procesamiento puede generar exportaciones
importantes sin desarrollar cadenas tecnoldgicas complejas. La transformacion sostenible requiere
aumentar el valor agregado y, simultdneamente, reducir la intensidad material de la produccion.

La eficiencia de recursos busca precisamente generar mayor valor utilizando menos materiales,
energia y agua. Esto puede lograrse mediante cambios tecnoldgicos, procesos industriales mas
eficientes, disefio de productos y reduccion de desperdicios.

La eficiencia produce beneficios ambientales y econémicos. Una empresa que reduce consumo
energético disminuye emisiones y costos; una industria que recupera materiales puede reducir
dependencia de materias primas; y un sistema agricola que utiliza agua con mayor eficiencia puede
aumentar resiliencia.

6.3.2. Economia circular y prevencion de residuos

La economia circular propone una transformacion mas profunda del sistema productivo. En lugar
de considerar los residuos como resultado inevitable del consumo, intenta mantener productos y
materiales en circulacion durante el mayor tiempo posible. Esto implica disefiar bienes durables,
reparables y reutilizables; extender su vida 0til; recuperar componentes; reciclar materiales cuando
ya no puedan reutilizarse y reducir, desde el disefo, aquello que posteriormente debera convertirse
en residuo.

El reciclaje constituye asi solo una de las etapas de la circularidad. Prevenir la generacion suele
ser preferible a gestionar grandes cantidades de residuos después de producidos. Este enfoque
posee implicaciones para las empresas. Los fabricantes deben considerar el ciclo completo de los
productos y no solamente su etapa de venta. Materiales, empaques, posibilidad de reparacion y
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recuperacion posterior pasan a formar parte de la estrategia de disefio.

Laresponsabilidad extendida del productor constituye una herramienta para promover este cambio,
al asignar responsabilidades a fabricantes e importadores sobre los productos cuando terminan su
vida util. Las ciudades latinoamericanas ofrecen amplias posibilidades para la economia circular
debido a la concentracién de consumo y residuos. Sistemas de separacion, compostaje, reciclaje,
reparacion y reutilizacion pueden reducir presion sobre rellenos sanitarios y generar empleo.

Sin embargo, la dimension social resulta esencial. Una parte importante de la recuperacion de
materiales en la region ha sido realizada histéricamente por recicladores de base. Modernizar
los sistemas sin incorporar a estos trabajadores puede producir exclusion laboral. Una transicion
justa debe reconocer su experiencia y facilitar procesos de formalizacion y mejora de condiciones
laborales.

La economia circular puede también aplicarse a la construccion, donde grandes cantidades
de materiales pueden recuperarse; al sistema alimentario, mediante reduccion de pérdidas; y
a la industria electronica, donde productos contienen materiales valiosos y potencialmente
contaminantes. La digitalizacion puede facilitar trazabilidad de materiales y nuevos modelos de
negocio basados en reparacion, alquiler, intercambio o reutilizacion.

Del modelo lineal a 1a economia circular

Extraer — producir - consumir — desechar frente al ciclo circular

Modelo linel

(economia tradicional) '
77 &\‘

| = A M - &
Q* L) » 7 » h e adh

o e =
[ Reciclar ] Producir
materiales en recursos
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6.3.3. Consumo sostenible, empresas y cadenas de valor

La sostenibilidad no depende tnicamente de modificar los procesos productivos. Las formas de
consumo influyen en la demanda de materiales, energia, alimentos, movilidad y vivienda. Sin
embargo, interpretar el consumo sostenible exclusivamente como responsabilidad individual seria
insuficiente. Las decisiones de los consumidores estan condicionadas por precios, infraestructura,
disponibilidad y regulacion. Una persona no puede elegir transporte publico de bajas emisiones si
no existe una oferta segura y eficiente; tampoco puede reparar un dispositivo si su disefio impide
reemplazar componentes.
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Por ello, la politica de consumo sostenible debe transformar el entorno de eleccion. Etiquetado
ambiental, estdndares de eficiencia, regulacion de determinados productos y sistemas de depdsito
pueden favorecer decisiones de menor impacto.

La informacion es necesaria, pero debe ser confiable. Las afirmaciones ambientales utilizadas en
publicidad pueden generar confusion cuando carecen de criterios verificables. Los sistemas de
certificacion y reporte necesitan reglas que permitan distinguir mejoras reales de estrategias de
mercadotecnia ambiental. Las empresas estdn sometidas a una presion creciente para incorporar
sostenibilidad en sus cadenas de valor. Grandes compradores internacionales pueden exigir
trazabilidad, reduccidon de emisiones y estandares ambientales a sus proveedores.

Esto crea oportunidades para empresas latinoamericanas capaces de adaptarse, pero también
riesgos para las pequefias y medianas empresas que no poseen recursos técnicos suficientes. Las
politicas de asistencia, financiamiento y transferencia tecnologica seran decisivas para evitar que
nuevas exigencias ambientales se transformen en barreras de exclusion.

La contratacion publica constituye otra herramienta de transformacion. El Estado puede utilizar
su capacidad de compra para favorecer bienes eficientes, reciclables y producidos bajo estandares
responsables. Una demanda publica sostenida puede contribuir a crear mercados para nuevas
tecnologias.

6.4. Politicas ambientales y transicion hacia economias sostenibles

6.4.1. Integracion de la politica ambiental en el desarrollo

La politica ambiental fue concebida durante mucho tiempo como un conjunto de normas destinadas
principalmente a controlar contaminacion o proteger determinadas areas naturales. Aunque estas
funciones contintian siendo necesarias, la magnitud de los desafios actuales exige un enfoque mas
amplio.

Las decisiones que determinan las presiones ambientales se toman frecuentemente fuera de las
instituciones ambientales. Ministerios de transporte deciden infraestructura; las politicas agricolas
influyen sobre uso del suelo; los sistemas energéticos determinan emisiones; y las politicas urbanas
configuran patrones de movilidad y expansion territorial.

La sostenibilidad necesita, por tanto, incorporarse transversalmente a la planificacion publica.
Esto implica evaluar las consecuencias ambientales antes de ejecutar inversiones y no Uinicamente
después de que los impactos aparecen.

La evaluacion ambiental estratégica puede contribuir incorporando consideraciones ambientales en
politicas y programas amplios. El ordenamiento territorial permite anticipar incompatibilidades de
uso. Los estdndares tecnoldgicos pueden elevar eficiencia. Los instrumentos economicos pueden
modificar incentivos.

Los impuestos ambientales, los precios al carbono y la eliminacion gradual de subsidios que
promueven consumos intensivos en recursos son ejemplos de instrumentos posibles. Sin embargo,
su disefio necesita considerar distribucion de costos.

Unareforma que encarece energia puede incentivar eficiencia pero perjudicar a hogares vulnerables
si no existen compensaciones. La politica climatica necesita por ello coordinacion con la politica
social.
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Esta relacion conduce al concepto de transicion justa. Una transformacion ambiental sostenible no
deberia desplazar trabajadores o comunidades sin ofrecer alternativas de reconversion, proteccion
social y desarrollo territorial.

6.4.2. Financiamiento, innovacion y nuevas oportunidades econémicas

Latransicion ambiental requiere inversiones de gran magnitud. Sistemas energéticos, infraestructura
resiliente, transporte sostenible, restauracion ecologica, tratamiento de residuos y adaptacion
climatica necesitan capital y horizontes de planificacion prolongados.

Los gobiernos enfrentan restricciones fiscales, por lo que serd necesaria una combinacion de
recursos publicos y privados. Las instituciones financieras de desarrollo pueden reducir riesgos
mediante créditos, garantias y participacion en proyectos estratégicos.

El financiamiento internacional resulta especialmente importante para paises que enfrentan una
elevada exposicion climatica y limitada capacidad fiscal. Esta situacion es particularmente visible
en pequefios Estados insulares del Caribe.

Los instrumentos financieros verdes pueden contribuir a movilizar capital, pero deben estar
acompaifiados por criterios claros que aseguren que los proyectos financiados generan beneficios
ambientales verificables.

El financiamiento de biodiversidad presenta dificultades particulares porque muchos servicios
ecosistémicos producen beneficios publicos que no generan ingresos monetarios directos. La
CEPAL sostiene que América Latina y el Caribe necesita incrementar considerablemente la
inversion en biodiversidad y reconocer su conservacion como una condicion del desarrollo de
largo plazo.

La innovacion desempefia un papel equivalente. Nuevas tecnologias pueden reducir emisiones,
mejorar eficiencia del agua, optimizar agricultura y facilitar monitoreo ambiental.

Sin embargo, importar tecnologia no garantiza transformacion. Los paises necesitan capacidades
cientificas y empresariales para adaptar soluciones a sus condiciones.

La transicion puede abrir nuevas oportunidades productivas. Energias renovables, movilidad
eléctrica, bioeconomia, servicios ambientales, construccion eficiente y economia circular son
campos con potencial de expansion.

La CEPAL sostiene que las inversiones climaticas pueden contribuir a dinamizar crecimiento,
innovacién y empleo, mostrando que la sostenibilidad puede convertirse en un componente de la
politica de desarrollo productivo. Esta oportunidad debe aprovecharse evitando reproducir modelos
extractivos tradicionales. La demanda internacional de minerales necesarios para tecnologias
energéticas puede aumentar exportaciones, pero el beneficio regional sera mayor si se desarrollan
conocimiento, procesamiento, proveedores y capacidades industriales asociadas.

6.4.3. Gobernanza, participacion y justicia ambiental

La calidad institucional determina en gran medida la capacidad de ejecutar politicas ambientales.
Las normas necesitan instituciones capaces de monitorear, fiscalizar y aplicar sanciones.
La planificacion requiere informacién y coordinacion. Los conflictos territoriales requieren
mecanismos legitimos de participacion. La democracia ambiental parte del reconocimiento de
que las personas deben disponer de informacion, posibilidades de participacion y acceso a justicia
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respecto de decisiones que afectan su entorno.

Esta perspectiva posee especial relevancia en proyectos de mineria, energia, infraestructura o
transformacion territorial, donde beneficios y costos pueden distribuirse de manera desigual. Una
actividad puede producir ingresos nacionales importantes y concentrar impactos ambientales en
comunidades especificas. La justicia ambiental analiza precisamente estas diferencias distributivas.

Los pueblos indigenas y las comunidades locales desempefian una funcion central. Sus territorios
concentran en muchos casos ecosistemas de elevada biodiversidad y recursos estratégicos.
La participacion no debe reducirse a informar decisiones previamente adoptadas; requiere
mecanismos capaces de incorporar conocimientos y preocupaciones territoriales. La CEPAL
vincula la proteccion de la biodiversidad con el fortalecimiento del Estado de derecho, los sistemas
de justicia, la democracia ambiental y las capacidades institucionales.

La gobernanza debe incluir también coordinacion entre niveles de gobierno. Numerosos problemas
ambientales se manifiestan localmente, pero sus causas pueden encontrarse en politicas nacionales
o internacionales. Los municipios gestionan residuos, espacios publicos y parte de la planificacion
urbana, pero pueden carecer de financiamiento. Los gobiernos nacionales establecen regulaciones
generales, mientras determinados ecosistemas atraviesan fronteras. Esta realidad aumenta la
necesidad de cooperacion regional. Cuencas compartidas, sistemas marinos, contaminacion
atmosférica y biodiversidad migratoria no pueden administrarse de manera completamente
independiente.

6.4.4. Hacia una transformacion ambiental del modelo de desarrollo

El analisis desarrollado en este capitulo permite afirmar que la sostenibilidad ambiental requiere
una transformacion estructural del modelo de desarrollo latinoamericano. No basta con crear
programas de conservacion separados de las principales decisiones econdmicas. La manera en que
la region produce energia, alimentos, minerales, infraestructura y bienes de consumo determinara
en gran medida la posibilidad de alcanzar los ODS ambientales.

El primer desafio consiste en reducir la vulnerabilidad climatica. Esto exige incorporar adaptacion
a infraestructura, planificacion territorial, salud, agricultura y gestion del agua. El cambio climatico
ya no puede considerarse un riesgo exclusivamente futuro. La evaluacion de la CEPAL publicada
en 2026 confirma que sus efectos son observables y que los fendmenos extremos estan generando
consecuencias crecientes en la region. El segundo desafio es proteger y restaurar biodiversidad. La
conservacion no debe entenderse como una politica opuesta al desarrollo, sino como una forma de
proteger activos que sostienen actividades economicas y bienestar.

El tercer desafio consiste en transformar los patrones de produccion y consumo. El peso de América
Latina en la extraccion y exportacion mundial de materias primas muestra que la region necesita
generar mayor valor con menor intensidad ambiental. El enfoque circular proporciona instrumentos
para avanzar en esa direccion. El cuarto desafio es mejorar la gobernanza. Las transformaciones
necesarias atraviesan ministerios, empresas, comunidades, universidades y gobiernos locales. Sin
coordinacion, las politicas pueden generar contradicciones: promover actividades econdmicas
con incentivos publicos mientras otras instituciones intentan reparar posteriormente sus impactos
ambientales.

El quinto desafio corresponde al financiamiento. Las inversiones ambientales compiten con
multiples prioridades fiscales, pero posponerlas puede aumentar significativamente los costos
futuros. La adaptacion tardia suele ser mas costosa que la prevencion, y restaurar un ecosistema
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degradado puede resultar mucho mas dificil que conservarlo. Una politica de sostenibilidad necesita
por ello una perspectiva de largo plazo. Los ciclos naturales y las inversiones en infraestructura
superan ampliamente los periodos gubernamentales. Las decisiones actuales sobre urbanizacion,
energia o carreteras pueden condicionar emisiones y vulnerabilidad durante décadas.

Este horizonte intergeneracional constituye una de las bases del concepto de desarrollo sostenible
presentado en el primer capitulo de esta obra. La responsabilidad con las generaciones futuras
implica preservar suficientes capacidades ecologicas, econdmicas e institucionales para que puedan
construir su propio bienestar. La relacién entre sostenibilidad e innovacion resulta igualmente
importante. La region no necesita limitarse a reducir impactos negativos; puede desarrollar nuevas
capacidades productivas alrededor de la transicion.

La bioeconomia puede generar conocimiento y productos a partir de biodiversidad mediante reglas
adecuadas de conservacion. Las energias renovables pueden ampliar capacidades industriales. La
economia circular puede crear actividades de reparacion y recuperacion. La restauracion ecoldgica
puede generar empleos vinculados con manejo territorial. Estas oportunidades deben evaluarse,
sin embargo, con rigor. Ninguna actividad se vuelve automaticamente sostenible por utilizar una
etiqueta verde. Las energias renovables requieren minerales y territorio; los vehiculos eléctricos
necesitan infraestructura y baterias; la bioeconomia puede generar presion sobre ecosistemas si se
expande sin planificacion.

La evaluacion del ciclo de vida resulta fundamental para evitar trasladar impactos de un lugar a
otro. La politica ambiental debe combinar regulaciones claras con incentivos para innovar. Una
regulacion predecible puede estimular inversion empresarial al establecer senales sobre estandares
futuros. Cambios continuos o contradicciones institucionales pueden producir incertidumbre.

Tabla 6.2
Instrumentos para la transicion hacia economias sostenibles

Establecer limites, Normas de emisiones, Define condiciones
obligaciones y estandares de eficiencia, | minimas de desempeio
Regulacion estandares para reducir | limites de contaminacion, | ambiental y evita que los
ambiental impactos negativos sobre | evaluacion ambiental costos ecoldgicos sean
ecosistemas, recursos y | y proteccion de areas trasladados completamente
salud. sensibles. a la sociedad.
. N Beneficios tributarios, Orienta decisiones de
Modificar sefiales de 1 .
. subsidios verdes, productores y consumidores
. precios para favorecer . . . . ,
Incentivos . , impuestos ambientales, | hacia opciones mas
L practicas, tecnologias . .
econdmicos . precios al carbono o sostenibles y acelera la
y actividades de menor | . . .. ., ,
: . incentivos a la eficiencia | adopcion de tecnologias
impacto ambiental. (L .
energética. limpias.
Bonos verdes, Facilita inversiones en
Movilizar recursos hacia | créditos climaticos, energias renovables,
Financiamiento | proyectos compatibles garantias, fondos de infraestructura resiliente,
sostenible con objetivos inversion sostenible y economia circular,
ambientales y climaticos. | financiamiento de bancos | restauracion ecologica y
de desarrollo. eficiencia de recursos.
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Energias renovables,
Generar nuevas almacenamiento Mejora productividad,
Innovaciéon soluciones para producir | energético, agricultura reduce emisiones y residuos
y desarrollo con menor consumo de precision, tecnologias |y crea nuevas oportunidades
tecnologico de recursos y menor limpias, materiales productivas asociadas con
impacto ambiental. sostenibles y monitoreo | la economia verde.
ambiental.
Ordenamiento .,
S o ., Reduce fragmentacion
Coordinar instituciones, | territorial, gestion de . .
¢ el Hicipacid institucional, mejora
actores y niveles cuencas, participacion e
Gobernanza sy . P . P legitimidad de las
) territoriales alrededor de | comunitaria, ..
ambiental . ) ., decisiones y favorece
objetivos ambientales coordinacion ;
. . S respuestas integradas frente
compartidos. interministerial y .
. a problemas complejos.
acuerdos regionales.
. .. Permite identificar avances
. . Inventarios de emisiones, .
., Generar evidencia o . y rezagos, mejorar la
Informacion, . indicadores ambientales, .,
. para conocer impactos, . . rendicion de cuentas y
monitoreo y . .. sistemas satelitales, . ;
. verificar cumplimiento y . orientar recursos hacia
evaluacion . ... cuentas ambientales y . . ,
ajustar politicas. ., Intervenciones mas
evaluacion de programas. .
efectivas.

Nota. Elaboracion propia a partir del analisis de politicas ambientales, financiamiento,
innovacion y gobernanza.

La ciencia y la informacioén son igualmente indispensables. El seguimiento de biodiversidad,
emisiones y uso de recursos necesita sistemas estadisticos y tecnologias de observacion. Imagenes
satelitales, sensores y sistemas geograficos permiten detectar cambios con mayor rapidez. No
obstante, como se sefiald en el Capitulo 2, disponer de informacién no garantiza por si mismo
mejores decisiones. Se requieren instituciones capaces de interpretarla y convertirla en politicas.

La educacion desempefia también una funcion transversal. Los cambios tecnoldgicos y ambientales
requieren ingenieros, cientificos, técnicos, gestores y ciudadanos capaces de comprender problemas
complejos. La sostenibilidad necesita incorporarse a sistemas educativos y procesos de formacion
profesional. Los consumidores informados pueden ejercer presion sobre empresas; los trabajadores
capacitados pueden adoptar nuevas tecnologias; y los responsables ptblicos necesitan comprender
las relaciones entre politicas economicas y ambientales.

La transformacion debe ser ademas socialmente inclusiva. Los costos de la transicion no pueden
recaer desproporcionadamente sobre trabajadores de bajos ingresos o comunidades dependientes de
actividades que pierden competitividad. La transicion justa exige anticipar estos efectos. Programas
de formacion, diversificacion productiva y proteccion social pueden facilitar reconversion.

Las regiones dependientes de determinadas actividades extractivas requieren estrategias
territoriales especificas. Cerrar una actividad sin generar alternativas puede producir desempleo
y oposicion social. Mantener indefinidamente una actividad insostenible tampoco constituye una
solucion. La planificacion anticipada permite construir nuevas capacidades antes de que el cambio
sea inevitable.

Los océanos presentan una situacion semejante. La CEPAL sefiala que avanzar en el ODS 14 requiere
fortalecer conservacion, pesca sostenible, ciencia oceanica y cooperacion regional. Una economia
azul sostenible no consiste en aumentar indiscriminadamente el aprovechamiento del océano, sino
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en hacerlo dentro de limites compatibles con su regeneracion. Los bosques y ecosistemas terrestres
exigen el mismo principio. Su utilizacion puede generar actividades econémicas siempre que no
destruya las funciones que hacen posible su renovacion.

Estaperspectivamodificalaideatradicional de riqueza. Los indicadores econdmicos convencionales
registran el valor generado por extraer un recurso, pero pueden representar insuficientemente la
pérdida del patrimonio natural asociada con su agotamiento. Incorporar cuentas ambientales y
valoracion del capital natural puede mejorar la planificacion, aunque ninguna medicion monetaria
puede capturar completamente los valores culturales y ecolédgicos.

La Agenda 2030 ofrece un marco para articular estas dimensiones. E1 ODS 12 exige transformar
produccion y consumo; el ODS 13 exige responder al cambio climatico; el ODS 14 protege
océanos; y el ODS 15 protege ecosistemas terrestres. Estos objetivos no pueden cumplirse
independientemente. Reducir extraccion de materiales mediante circularidad puede disminuir
presion sobre ecosistemas. Conservar bosques ayuda a biodiversidad y mitigacion climatica.
Proteger manglares contribuye a biodiversidad marina y adaptacion costera. Transformar la energia
puede reducir emisiones y contaminacion atmosférica.

La principal conclusion es, por tanto, sistémica. Los desafios ambientales de América Latina y
el Caribe no son una suma de problemas aislados. Constituyen manifestaciones distintas de una
misma relacion entre modelos productivos, patrones de consumo, instituciones y naturaleza. La
region dispone de activos naturales suficientes para desempefiar un papel estratégico en la transicion
sostenible mundial, pero aprovechar esa oportunidad exige evitar repetir una trayectoria basada
exclusivamente en exportar recursos con escaso procesamiento y elevados costos territoriales.

El desarrollo posterior a 2030 tendrd que combinar productividad con regeneracién ambiental,
innovacion con inclusion y aprovechamiento de recursos con limites ecologicos. La accion climatica
puede convertirse en una herramienta para acelerar esta transformacion. La CEPAL sostiene que
las inversiones y politicas climaticas pueden contribuir simultineamente a enfrentar la crisis
ambiental y avanzar sobre restricciones econdmicas y sociales que han limitado histéricamente el
desarrollo regional.

Esto no significa que las soluciones sean simples ni que desaparezcan las tensiones. Las politicas
ambientales crean ganadores y perdedores, requieren recursos y pueden entrar en conflicto con
intereses economicos de corto plazo. Precisamente por ello necesitan instituciones solidas,
participacion social y planificacion de largo plazo. La sostenibilidad no consiste en impedir todo
uso de lanaturaleza. Consiste en asegurar que las actividades humanas no destruyan las capacidades
ecoldgicas de las que depende su propia continuidad.

Desde esta perspectiva, conservar un bosque, utilizar eficientemente el agua, reducir residuos,
transformar la energia y proteger un ecosistema marino forman parte de una misma estrategia de
desarrollo. El reto latinoamericano es particularmente significativo porque combina altos niveles
de biodiversidad, importantes recursos naturales y necesidades sociales todavia insatisfechas.
La sostenibilidad deberd ser compatible con la generacion de empleo, la reduccion de pobreza
y la ampliacion de oportunidades. Una transicion que conserve ecosistemas pero profundice
desigualdades seria socialmente insostenible. Una estrategia que reduzca pobreza a costa de
destruir aceleradamente la base natural tampoco podria mantenerse.
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INTRODUCCION

El acceso seguro al agua, la disponibilidad de energia y la calidad de los asentamientos humanos
constituyen componentes esenciales del bienestar y, al mismo tiempo, condiciones indispensables
para el funcionamiento de las economias contemporaneas. Una sociedad dificilmente puede
garantizar salud, educacion, productividad o igualdad cuando una parte de su poblacion carece
de agua potable, saneamiento adecuado, electricidad confiable, vivienda digna o sistemas de
transporte capaces de conectar a las personas con oportunidades de empleo y servicios. Por esta
razon, la Agenda 2030 reconoce estos ambitos mediante tres Objetivos de Desarrollo Sostenible
estrechamente relacionados: el ODS 6, orientado a garantizar la disponibilidad y gestion sostenible
del agua y el saneamiento; el ODS 7, centrado en el acceso a energia asequible, fiable, sostenible y
moderna; y el ODS 11, dirigido a construir ciudades y asentamientos humanos inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles.

En América Latina y el Caribe, estos tres objetivos adquieren especial importancia debido a la
elevada urbanizacion de la region y a las profundas desigualdades existentes en la distribucion
territorial de infraestructura y servicios. Las grandes areas metropolitanas concentran poblacion,
produccidn, conocimiento e inversion, pero también desigualdad, congestion, contaminacion y
exposicion a riesgos. Mientras algunas zonas disponen de servicios urbanos avanzados, otras
experimentan dificultades persistentes de abastecimiento de agua, tratamiento de aguas residuales,
vivienda adecuada, movilidad y conectividad. La CEPAL sefiala en su evaluacion regional del
ODS 11 publicada en abril de 2026 que América Latina y el Caribe se encuentra entre las regiones
mas urbanizadas del mundo y que esta condicion genera importantes oportunidades econdmicas,
pero también desafios asociados con vivienda, transporte, desigualdad y vulnerabilidad frente a
desastres.

La energia presenta una situacion igualmente compleja. La region ha logrado niveles elevados de
electrificacion y posee una matriz eléctrica comparativamente limpia debido al peso historico de
la hidroelectricidad y a la expansion reciente de la energia solar, edlica y geotérmica. La CEPAL
informo que en 2024 las fuentes renovables representaron mas del 60 % de la generacion eléctrica
regional y que la cobertura de electricidad superaba el 97 % de la poblacion. Sin embargo, alcanzar
elevados niveles de acceso no significa que la transicion energética esté concluida. Persisten
hogares sin suministro, diferencias importantes entre territorios, dependencia de combustibles
fosiles en transporte e industria, problemas de asequibilidad y necesidades de modernizacion de
las redes eléctricas.

El agua plantea otra paradoja. América Latina y el Caribe posee grandes reservas hidricas, pero
la disponibilidad natural del recurso no garantiza acceso universal ni gestion sostenible. Las
diferencias territoriales, la contaminacion, las pérdidas en redes, la falta de tratamiento de aguas
residuales y una creciente presion climatica condicionan la seguridad hidrica. La actualizacion
regional del ODS 6 publicada por la CEPAL en abril de 2026 confirma que garantizar agua y
saneamiento para todos contintia siendo una tarea pendiente de la Agenda 2030.

El presente capitulo analiza estas dimensiones desde una perspectiva integrada. El agua no puede
comprenderse independientemente de la energia requerida para captarla, tratarla y distribuirla.
La transicidon energética se desarrolla principalmente en territorios y ciudades cuyas formas de
movilidad y urbanizacion condicionan el consumo. Las ciudades, a su vez, dependen de sistemas
de agua, energia, transporte y vivienda capaces de responder simultdneamente a demandas sociales
y riesgos ambientales. La sostenibilidad exige, por ello, pasar de politicas sectoriales aisladas
hacia sistemas territoriales coordinados.
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7.1. Acceso al agua potable y saneamiento

7.1.1. El agua como derecho, recurso y condicion del desarrollo

El agua cumple funciones dificiles de sustituir. Es necesaria para consumo humano, higiene,
produccion de alimentos, actividad industrial, generacion energética y mantenimiento de los
ecosistemas. Su disponibilidad y calidad condicionan directamente la salud y la productividad
de las sociedades. Por esta razon, el acceso al agua potable y al saneamiento debe comprenderse
simultdneamente como derecho humano, servicio publico y componente estratégico del desarrollo.

E1 ODS 6 adopta precisamente esta vision amplia. No se limita a aumentar la cantidad de hogares
conectados aredes de agua, sino que incorpora calidad, saneamiento, tratamiento de aguas residuales,
eficiencia, gestion integrada de recursos hidricos y conservacion de ecosistemas relacionados con
el agua. Esta amplitud resulta fundamental porque una conexion fisica no garantiza necesariamente
un servicio seguro. La continuidad del suministro, la potabilidad, la presion disponible, el costo y
la capacidad de tratar adecuadamente las aguas utilizadas forman parte de la calidad efectiva del
servicio.

La evaluacion regional de la CEPAL correspondiente a 2026 confirma que el cumplimiento del
ODS 6 sigue requiriendo esfuerzos relevantes en América Latina y el Caribe. La existencia de
una infraestructura bésica relativamente extendida en muchos paises convive con diferencias
importantes entre areas urbanas y rurales y entre distintos grupos socioecondmicos.

La desigualdad hidrica posee ademds caracteristicas territoriales. Las ciudades grandes pueden
contar con redes extensas y, simultineamente, mantener asentamientos periféricos con acceso
intermitente o soluciones informales. Las comunidades rurales dispersas enfrentan un desafio
distinto, debido al costo de construir y mantener infraestructura convencional para poblaciones
alejadas entre si. Esta realidad obliga a utilizar tecnologias y modelos institucionales adaptados
a cada contexto en lugar de asumir que un unico sistema puede funcionar de manera idéntica en
todos los territorios.

El agua tiene también una dimension de género y cuidados. Cuando el acceso domiciliario es
insuficiente, la recoleccion y gestion cotidiana del recurso puede demandar tiempo que reduce
posibilidades educativas o laborales. Las dificultades de saneamiento afectan ademas privacidad,
seguridad y dignidad. Estas interacciones muestran que mejorar el ODS 6 genera beneficios que se
extienden hacia salud, educacion, igualdad y reduccion de pobreza.

La disponibilidad natural de agua tampoco elimina la necesidad de una gestion rigurosa. Un pais
puede poseer grandes recursos hidricos a escala nacional y experimentar escasez en determinadas
regiones o épocas del afio. La distribucion geografica y temporal importa tanto como la cantidad
total. El cambio climatico, analizado en el capitulo anterior, incrementa esta complejidad mediante
alteraciones de precipitacion, sequias y eventos extremos.

7.1.2. Saneamiento, aguas residuales y salud publica

El saneamiento constituye una dimension inseparable del abastecimiento. Proporcionar agua sin
gestionar adecuadamente las aguas residuales puede trasladar el problema hacia rios, suelos y
comunidades ubicadas aguas abajo. La sostenibilidad del servicio requiere considerar el ciclo
completo desde la captacion hasta la disposicion o reutilizacion posterior.

La ausencia de saneamiento adecuado puede facilitar la transmision de enfermedades y contaminar
fuentes utilizadas por otras poblaciones. Estas consecuencias afectan especialmente a hogares con

100




AGENDA 2030 Y LOS ODS EN AMERICA LATINA

menores recursos, que tienen menos posibilidades de utilizar sistemas alternativos o adquirir agua
de mayor calidad.

El tratamiento de aguas residuales representa ademds una oportunidad dentro de la economia
circular. El agua tratada puede utilizarse en ciertas actividades agricolas, industriales o urbanas,
reduciendo presion sobre fuentes convencionales. Los lodos resultantes de determinados procesos
pueden, bajo condiciones técnicas adecuadas, convertirse en recursos aprovechables en lugar de
ser tratados exclusivamente como residuos.

Esta perspectiva exige cambiar la vision del sistema hidrico. El agua utilizada no desaparece;
cambia de calidad y ubicacion. Una gestion circular intenta recuperar valor, reducir pérdidas y
minimizar contaminacion.

La salud publica constituye uno de los principales beneficios de estas inversiones. Los sistemas
adecuados de agua y saneamiento reducen exposicion a enfermedades y disminuyen costos
sanitarios. Por ello, evaluar una obra inicamente por su rentabilidad financiera directa puede
subestimar sus beneficios sociales.

La coordinacidon entre autoridades sanitarias, ambientales y prestadores de servicios resulta
indispensable. Los estandares de calidad deben ser verificables y los mecanismos de vigilancia
necesitan suficiente capacidad técnica.

El crecimiento urbano agrega presion a estos sistemas. Las redes construidas para una determinada
poblacion pueden resultar insuficientes después de procesos acelerados de expansion. Cuando la
urbanizacion ocurre de manera informal, extender infraestructura posteriormente suele ser mas
costoso que incorporarla durante la planificacion inicial.

El saneamiento debe ser considerado, por tanto, como parte de la politica urbana y no como una
obra separada.

7.1.3. Seguridad hidrica, eficiencia y gobernanza

El concepto de seguridad hidrica amplia el analisis mas alla del acceso domiciliario. Una sociedad
posee mayor seguridad cuando puede garantizar agua suficiente y de calidad para personas,
actividades productivas y ecosistemas, al tiempo que reduce riesgos asociados con sequias,
inundaciones y contaminacion. Esta condicion requiere eficiencia. Una parte del agua captada
puede perderse antes de llegar a los usuarios debido a fugas, infraestructura deteriorada o sistemas
deficientes de medicion. Reducir estas pérdidas puede resultar en ciertos casos mas eficiente que
desarrollar nuevas fuentes.

La eficiencia agricola posee igualmente gran importancia debido al volumen de agua utilizado
por el sector. Tecnologias de riego, informacidn climatica y seleccion de cultivos pueden reducir
presiones sin necesariamente disminuir produccion. La eficiencia no debe confundirse, sin embargo,
con limitar indiscriminadamente el consumo doméstico basico. Las politicas necesitan distinguir
entre necesidades humanas esenciales, usos productivos y consumos de elevada intensidad.

La fijacion de tarifas constituye uno de los aspectos mas complejos de la gobernanza. El servicio
tiene costos de captacion, tratamiento, energia, mantenimiento y ampliacion, pero la capacidad
de pago varia considerablemente entre hogares. Un sistema financieramente sostenible necesita
recuperar recursos suficientes y, al mismo tiempo, garantizar que el precio no excluya a los
grupos vulnerables. Los esquemas tarifarios pueden incorporar subsidios focalizados o estructuras
progresivas que protejan consumos esenciales y generen incentivos para evitar usos excesivos.
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Su disefo requiere informacion y transparencia. La gobernanza hidrica necesita ademas trabajar
a escala de cuenca. Los rios, acuiferos y sistemas naturales atraviesan limites municipales y en
ocasiones fronteras internacionales. Las decisiones de un territorio afectan a otros, lo que exige
mecanismos de cooperacion. La proteccion de ecosistemas forma parte de esta gobernanza.
Bosques, paramos, humedales y otros ecosistemas pueden desempenar funciones de regulacion y
almacenamiento. Su degradacion puede aumentar posteriormente el costo de obtener y tratar agua.

Sistema integrado de seguridad hidrica

Fuente — captacion — tratamiento — distribucion — uso — saneamiento — reutilizacion

Recursos Extraccion y Potabilizacién Redes y Consumoy Recolecciény Uso eficiente
hidricos almacenamiento abastecimiento aprovechamiento depuracién y circular

La reutilizacién reduce la presion sobre la fuente 4

7.1.4. Agua, clima e infraestructura resiliente

El cambio climatico convierte la resiliencia hidrica en una prioridad. Los sistemas deben prepararse
tanto para periodos de escasez como para precipitaciones extremas. Esto exige diversificar fuentes,
mejorar almacenamiento, proteger cuencas y modernizar redes. Las ciudades pueden necesitar
combinar infraestructura gris, como reservorios y sistemas de drenaje, con soluciones naturales
capaces de mejorar infiltracion y reducir escorrentia. Las sequias prolongadas plantean desafios
particulares para territorios que dependen de una Unica fuente. La diversificacion puede incluir
aguas superficiales, subterraneas, reutilizacion y, en condiciones especificas, desalinizacion. Cada
alternativa presenta costos econémicos y ambientales que deben evaluarse.

La digitalizacion puede mejorar gestion mediante sensores, medicion inteligente y deteccion
de fugas. Sin embargo, la tecnologia no sustituye mantenimiento ni gobernanza. Un sistema
digitalizado sobre infraestructura deteriorada seguird enfrentando pérdidas. La resiliencia
requiere también planes de emergencia. Hospitales, escuelas y otros servicios esenciales necesitan
continuidad de suministro durante desastres. Garantizar agua y saneamiento constituye asi una
inversion transversal. Sus resultados se reflejan en salud, productividad, dignidad, igualdad y
resiliencia ambiental.
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7.2. Transicion energética y energias renovables

7.2.1. Acceso energético y transformacion de la matriz

La energia constituye una infraestructura fundamental de la vida contemporanea. Los hogares la
necesitan para iluminacion, refrigeracién, comunicacion y numerosas actividades cotidianas; las
instituciones de salud y educacion dependen de ella; y practicamente todos los sectores productivos
requieren un suministro energético estable. E1 ODS 7 integra tres grandes dimensiones: acceso,
incorporacion de fuentes renovables y eficiencia. Esta estructura es importante porque la transicion
no puede reducirse unicamente a instalar nueva capacidad renovable.

América Latina y el Caribe parte de una posicion favorable en determinados aspectos. La CEPAL
informo6 en 2025 que la cobertura eléctrica regional superaba el 97 % y que las fuentes renovables
representaron mas del 60 % de la generacion eléctrica en 2024, considerando hidroelectricidad,
energia solar, edlica y geotérmica. Estas cifras sitian a la region en una posicion comparativamente
ventajosa, pero el promedio oculta diferencias. Las poblaciones todavia sin electricidad suelen
concentrarse en zonas rurales, aisladas o de dificil acceso, donde extender las redes convencionales
puede resultar costoso.

Las soluciones descentralizadas adquieren importancia en estos contextos. Sistemas solares
aislados, microrredes y otras tecnologias pueden proporcionar servicios sin esperar la expansion
completa de las redes nacionales. El acceso debe analizarse también desde la asequibilidad y
calidad. Un hogar puede estar conectado y enfrentar interrupciones frecuentes o costos dificiles
de asumir. La pobreza energética se refiere precisamente a situaciones en las que las personas no
pueden acceder adecuadamente a servicios energéticos esenciales. La transicion energética debe
por tanto combinar universalizacion, confiabilidad, precios accesibles y descarbonizacion.

7.2.2. Diversificacion renovable y seguridad energética

La hidroelectricidad desempefid historicamente un papel central en la matriz eléctrica
latinoamericana. Esta caracteristica contribuyo a reducir la intensidad de carbono de la generacion
eléctrica en comparacion con regiones mas dependientes del carbon. Sin embargo, una elevada
dependencia hidroeléctrica puede crear vulnerabilidad frente a sequias. El cambio climatico
refuerza asi la necesidad de diversificar las fuentes renovables. La rapida expansion de la energia
solar y eolica durante los ultimos afios ofrece una oportunidad. Paises como Brasil, Chile, México
y Uruguay han aumentado la presencia de estas tecnologias, segiin la CEPAL.

La diversificacion mejora la posibilidad de combinar recursos que presentan patrones distintos
de generacion. La energia solar produce principalmente durante determinadas horas; la edlica
depende de condiciones atmosféricas; y la hidroelectricidad puede ofrecer flexibilidad siempre
que exista disponibilidad hidrica. La integracion de una mayor proporcion de fuentes variables
requiere modernizar redes, aumentar capacidad de transmision, incorporar almacenamiento y
mejorar los sistemas de gestion. La transicion energética no consiste, por ello, unicamente en
construir centrales. Necesita transformar el conjunto del sistema.

La seguridad energética constituye otra dimension relevante. Paises altamente dependientes
de combustibles importados pueden reducir exposicion a volatilidad internacional mediante
recursos renovables nacionales. Esto resulta especialmente importante para algunas economias
caribefas. Sin embargo, las tecnologias renovables utilizan equipos y minerales cuyas cadenas
de suministro se encuentran internacionalizadas. La transicion modifica dependencias mas que
eliminarlas completamente. Esta realidad abre una oportunidad productiva para América Latina
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si logra desarrollar capacidades alrededor de componentes, servicios técnicos, almacenamiento y
minerales estratégicos, cuestion ya abordada en el capitulo anterior.

7.2.3. Electrificacion, eficiencia y descarbonizacion

Una matriz eléctrica renovable no significa que toda la economia sea baja en carbono. El
transporte, la industria y algunos usos residenciales contintian dependiendo considerablemente de
combustibles fosiles. La electrificacion de usos finales puede permitir que la expansion renovable
produzca reducciones adicionales de emisiones. Los vehiculos eléctricos constituyen un ejemplo,
pero también pueden electrificarse determinados procesos térmicos industriales y residenciales. La
movilidad eléctricaresulta especialmente relevante en las ciudades, donde puede contribuir a reducir
emisiones locales y contaminacion atmosférica. La CEPAL ha estudiado la electromovilidad como
una oportunidad de transformacion productiva y de desarrollo urbano sostenible para la region.

No obstante, sustituir todos los automaviles convencionales por eléctricos sin modificar la estructura
urbana no resolveria la congestion ni el elevado consumo de espacio vial. La electromovilidad
debe integrarse con transporte publico, movilidad activa y planificacion territorial. La eficiencia
energética constituye otra herramienta esencial. El servicio energético mds sostenible es, en
muchos casos, aquel que puede obtenerse utilizando menos energia. Edificios eficientes, equipos
de alto rendimiento, procesos industriales optimizados y redes modernas permiten reducir costos
y presion sobre nueva capacidad. Las politicas de eficiencia pueden incluir estandares minimos,
etiquetado y programas de renovacion tecnologica.

La ventaja econdémica es significativa porque los ahorros se acumulan durante la vida util de
los equipos. Sin embargo, los costos iniciales pueden impedir que hogares de bajos ingresos o
pequenias empresas accedan a tecnologias eficientes. El financiamiento debe formar parte de la
estrategia.

Tabla 7.1
Componentes de la transicion energética regional

Persistencia de

Garantizar que hogares,
empresas y servicios
publicos dispongan de
electricidad confiable,
continua y asequible.

Reduce desigualdades
territoriales y fortalece
educacion, salud,
productividad y calidad
de vida.

comunidades rurales o
aisladas sin cobertura
adecuada, problemas de
calidad del suministro y
pobreza energética.

Acceso universal
a la energia

Reduce emisiones,
diversifica la matriz
energética y puede
disminuir la dependencia
de combustibles fosiles

Sustituir progresivamente
fuentes intensivas en
Energias carbono mediante energia
renovables hidroeléctrica, solar,
edlica, geotérmica y otras

Variabilidad de algunas
fuentes, necesidad de
infraestructura, conflictos
territoriales y dependencia

X . tecnologica. )
alternativas sostenibles. importados.
) ) Reduce costos, disminuye
Obtener los mismos Equipos obsoletos, costos .. . 4
L . .. o . ., |cmisionesy evita
Eficiencia 0 mejores servicios iniciales de modernizacion | . . . .
- . . . . inversiones innecesarias
energética utilizando menor cantidad |y limitada adopcion de .
, , .. en nueva capacidad de
de energia. estandares de eficiencia.

generacion.
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Modernizacion de
redes eléctricas

Adaptar los sistemas de
transmision y distribucion
para integrar generacion
renovable distribuida y
responder a una demanda
mas compleja.

Infraestructura
envejecida, pérdidas
técnicas, necesidad de
digitalizacion y grandes
requerimientos de
inversion.

Mejora la confiabilidad
del sistema, facilita la
integracion de renovables
y aumenta la resiliencia
energética.

Almacenamiento
energético

Guardar energia para
utilizarla cuando la
generacion renovable no
coincide con la demanda.

Costos tecnologicos,
disponibilidad de
materiales, infraestructura
y necesidad de regulacion
adecuada.

Aumenta la flexibilidad
del sistema, reduce
interrupciones y permite
una mayor participacion
de fuentes solares y
eolicas.

Electrificacion de
usos finales

Sustituir combustibles
fosiles por electricidad
en transporte, edificios,
industria y otros sectores.

Necesidad de
infraestructura de

carga, modernizacion
tecnologica y aumento de

Extiende los beneficios
de una matriz renovable
hacia transporte e
industria y contribuye

a reducir emisiones y

la demanda eléctrica. .,
contaminacion local.

Nota. Elaboracion propia a partir del andlisis de acceso, diversificacion renovable, eficiencia, modernizacion de redes y

electrificacion.

7.2.4. Una transicion energética justa

La transformacion energética genera beneficios, pero también modifica actividades economicas y
territorios. Trabajadores vinculados a combustibles fosiles o tecnologias que pierden competitividad
pueden verse afectados. Una transicion justa busca anticipar estos impactos y crear alternativas
mediante capacitacion, proteccion social e inversion productiva.

El objetivo no consiste en mantener indefinidamente actividades insostenibles para proteger empleos
existentes, sino en evitar que los costos de la transformacion recaigan de manera desproporcionada
sobre trabajadores y comunidades con menor capacidad de adaptacion. La justicia energética se
extiende a los consumidores. Una politica que reduce emisiones pero provoca aumentos abruptos
de precios basicos puede generar oposicion y profundizar desigualdades. Los mecanismos de
apoyo deben proteger consumos esenciales sin eliminar incentivos a la eficiencia.

Lagobernanzade grandes proyectosrenovablesrequiereasimismoparticipacionterritorial. Proyectos
solares, edlicos o hidroeléctricos utilizan suelo y pueden afectar comunidades y ecosistemas. Su
caracter renovable no los exime de evaluacion ambiental y social. La actualizacion de la CEPAL
sobre el ODS 7 publicada en abril de 2026 reafirma la necesidad de avanzar simultaneamente en
acceso, asequibilidad y sostenibilidad energética. La transicion serd efectiva cuando logre reducir
emisiones sin comprometer seguridad del suministro ni ampliar desigualdades.

7.3. Urbanizacion y ciudades sostenibles

7.3.1. La ciudad como espacio central del desarrollo sostenible

La urbanizacioén constituye uno de los rasgos definitorios de América Latina y el Caribe. La
concentracion de poblacion en ciudades crea economias de escala que facilitan provision de
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servicios, innovacion, intercambio y empleo. Al mismo tiempo, puede intensificar desigualdades
y presiones ambientales cuando la expansion ocurre sin planificacion adecuada. La CEPAL sefiala
en su evaluacion del ODS 11 de 2026 que América Latina y el Caribe se encuentra entre las
regiones mas urbanizadas del planeta. Las ciudades funcionan como motores econdémicos, pero
concentran también emisiones y desigualdades y presentan problemas persistentes de vivienda,
transporte e impacto de desastres.

La sostenibilidad urbana debe analizarse de forma multidimensional. Una ciudad no es sostenible
unicamente porque reduzca emisiones. Debe ofrecer vivienda adecuada, servicios basicos,
movilidad, oportunidades econdmicas, seguridad y espacios publicos, al tiempo que limita presion
sobre ecosistemas. El territorio urbano refleja muchas de las desigualdades estudiadas previamente.
Los hogares con mayores ingresos pueden acceder a sectores bien conectados y con servicios de
calidad, mientras los precios del suelo desplazan a grupos de menores recursos hacia periferias.

Esta segregacion incrementa tiempos y costos de desplazamiento. El acceso a la ciudad se
convierte asi en acceso a oportunidades. La localizacion de viviendas es tan importante como sus
caracteristicas fisicas. Una unidad habitacional adecuada pero situada lejos de empleo, educacion y
transporte puede producir nuevas formas de exclusion. Por ello, vivienda, movilidad y planificacion
territorial no deberian disefiarse de manera separada.

7.3.2. Expansion urbana, suelo y servicios

La expansion territorial de las ciudades genera costos de infraestructura. Cuando la urbanizacion
se extiende mediante desarrollos de baja densidad, las distancias que deben cubrir redes de agua,
energia, transporte y saneamiento aumentan. Esto puede elevar los costos publicos y generar
dependencia del automovil.

La expansion informal presenta dificultades adicionales. Los asentamientos pueden ubicarse en
terrenos sin infraestructura o en zonas de riesgo debido a la ausencia de alternativas habitacionales
asequibles. La CEPAL indica en su evaluacion de 2026 que la poblacion urbana que vive en barrios
marginales no ha disminuido como se esperaba, en un contexto marcado también por el aumento
del costo de la vivienda.

Este fendémeno demuestra que la vivienda no puede resolverse exclusivamente aumentando el
numero de unidades. El mercado de suelo, el financiamiento, los ingresos y la regulacion urbana
influyen sobre la posibilidad efectiva de acceder a una localizacién adecuada. Los gobiernos pueden
utilizar instrumentos de ordenamiento territorial y gestion de suelo para orientar el crecimiento y
recuperar parte del incremento de valor generado por inversiones publicas.

Cuando una nueva infraestructura de transporte incrementa el valor de terrenos cercanos, parte
de esa valorizacion puede utilizarse para financiar servicios o vivienda, dependiendo del marco
institucional. La planificacién urbana necesita asimismo preservar areas ambientales. La ocupacion
de humedales o zonas inundables puede reducir costos privados iniciales y generar posteriormente
grandes costos publicos. La ciudad sostenible requiere anticipar esas externalidades.
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Ciudad sostenible e integrada
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7.3.3. Espacio publico, inclusion y calidad urbana

El espacio publico constituye una parte esencial de la vida urbana. Parques, plazas, aceras y
equipamientos culturales favorecen convivencia, actividad fisica y participacion social. Su
distribucion refleja también desigualdades. Algunos sectores urbanos disponen de abundantes
areas verdes y otros presentan densidad elevada con escaso espacio publico. La calidad urbana
debe incorporar accesibilidad universal. Personas con discapacidad, adultos mayores, nifios y
cuidadores experimentan la ciudad de manera diferente. Aceras discontinuas, cruces inseguros o
transporte inaccesible pueden restringir autonomia.

El enfoque de género también resulta necesario. Los patrones de movilidad de las mujeres pueden
incluir multiples viajes relacionados con empleo y cuidados, mientras el disefio tradicional del
transporte se ha concentrado frecuentemente en desplazamientos lineales entre hogar y trabajo. La
planificacion sensible al cuidado reconoce estos patrones. La seguridad influye sobre el uso del
espacio. Un parque existente puede no cumplir plenamente su funcion si determinadas personas
evitan utilizarlo por percepcion de riesgo. La iluminacion, la actividad urbana, el mantenimiento y
el disefo pueden contribuir a mejorar condiciones, aunque la seguridad requiere politicas sociales
e institucionales mas amplias. Las ciudades sostenibles son, por tanto, ciudades accesibles y
utilizables por diferentes grupos de poblacion.

7.3.4. Gobernanza metropolitana y ciudades intermedias

Las areas urbanas frecuentemente superan limites administrativos. Una persona puede vivir en
un municipio, trabajar en otro y utilizar servicios en un tercero. El transporte, la contaminacion
y la gestién de residuos operan a escala metropolitana. Cuando cada gobierno local planifica
independientemente, pueden aparecer inconsistencias. Un municipio puede autorizar expansion
urbana sin considerar capacidad de transporte regional; otro puede atraer actividades econdémicas
cuyos trabajadores residen en territorios vecinos. La gobernanza metropolitana busca coordinar
estos procesos.

Las ciudades intermedias merecen también atencion. La CEPAL ha sefialado que, mientras el
crecimiento de grandes areas metropolitanas se ha moderado en determinados contextos, las
ciudades intermedias pueden experimentar expansion importante. Esto representa una oportunidad
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porque permite incorporar criterios de sostenibilidad antes de que se consoliden patrones dificiles
de modificar. Planificar calles, transporte, servicios y zonas de expansion desde etapas tempranas
suele ser menos costoso que corregir posteriormente una urbanizacion desordenada. La capacidad
técnica de los gobiernos locales es, por tanto, decisiva. La descentralizacion de funciones sin
recursos humanos y financieros suficientes puede producir grandes diferencias entre territorios.

7.4. Movilidad, vivienda, infraestructura y resiliencia urbana

7.4.1. Movilidad sostenible y acceso a oportunidades

La movilidad urbana permite conectar a las personas con empleo, educacion, salud y servicios. Por
ello, el transporte no debe evaluarse inicamente mediante velocidad o cantidad de vehiculos, sino
mediante accesibilidad. Una ciudad puede construir grandes infraestructuras viales y mantener
dificultades de movilidad si las distancias entre vivienda y empleo contindan aumentando. La
CEPAL indica que el acceso al transporte publico en América Latina y el Caribe ha registrado
avances graduales, pero continua siendo insuficiente debido a déficits de infraestructura y elevados
tiempos de traslado.

Los tiempos de viaje generan costos econdmicos y sociales. Horas diarias de desplazamiento
reducen tiempo disponible para descanso, cuidados, educacion o participacion familiar. Estos
costos afectan especialmente a quienes viven en periferias. La movilidad sostenible requiere
priorizar sistemas capaces de transportar grandes cantidades de personas de manera eficiente.
Transporte publico de calidad, caminabilidad y ciclismo pueden reducir congestion, emisiones y
consumo de espacio.

Lamovilidad activa produce ademas beneficios sanitarios. La planificacion debe integrar transporte
y uso del suelo. Una red eficiente pierde parte de su potencial si nuevas viviendas se construyen
continuamente lejos de estaciones y corredores. El concepto de desarrollo orientado al transporte
busca precisamente concentrar actividades y vivienda alrededor de sistemas de movilidad colectiva.

La electrificacion del transporte publico puede sumar beneficios ambientales, especialmente
cuando la electricidad procede de fuentes renovables.América Latina posee ademas capacidades
industriales en determinados segmentos de transporte que podrian conectarse con la transformacion
productiva sefialada en el Capitulo 5. La CEPAL considera la electromovilidad un ambito con
posibilidades para articular sostenibilidad urbana y politica industrial.

7.4.2. Vivienda adecuada y derecho a la ciudad

La vivienda constituye mucho més que una estructura fisica. Su adecuacion depende de seguridad,
servicios, espacio, localizacion, asequibilidad y estabilidad de tenencia. Una vivienda puede poseer
materiales adecuados y continuar siendo insuficiente si se encuentra desconectada de empleo o
servicios. El aumento del costo habitacional constituye un desafio creciente en numerosas ciudades.
La evaluacion regional del ODS 11 de 2026 vincula esta presion con la persistencia de poblacion
viviendo en asentamientos precarios.

La politica habitacional necesita actuar tanto sobre oferta como sobre suelo y financiamiento.
Construir vivienda social en terrenos periféricos baratos puede reducir inicialmente los costos del
proyecto, pero trasladar gastos hacia las familias mediante transporte y tiempo. La rehabilitacion y
densificacion de areas consolidadas puede constituir una alternativa cuando existe infraestructura
disponible. El mejoramiento integral de barrios representa otra estrategia fundamental. Millones
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de hogares ya viven en asentamientos que forman parte permanente de las ciudades. Las politicas
necesitan mejorar servicios, espacio publico, seguridad y conectividad en lugar de asumir que toda
informalidad puede resolverse mediante desplazamiento.

El derecho a la ciudad expresa precisamente la idea de que todas las personas deben poder
participar y beneficiarse de los recursos y oportunidades urbanas. La CEPAL ha destacado el papel
de la vivienda y el desarrollo urbano como instrumentos simultdneos de inclusion social y accion
climatica. La localizacion de las viviendas condiciona distancias de transporte, consumo energético
y exposicion a riesgos, lo que conecta directamente politica social y ambiental.

7.4.3. Infraestructura resiliente y riesgo de desastres

La infraestructura urbana posee una vida util prolongada. Las decisiones tomadas actualmente
sobre carreteras, puentes, drenaje, vivienda y sistemas energéticos influirdn durante décadas.
El cambio climatico exige modificar los criterios con que se disefian estas inversiones. Utilizar
unicamente registros historicos puede resultar insuficiente cuando las condiciones climaticas estan
cambiando. La resiliencia debe incorporarse desde la planificacion y no afiadirse después como
correccion.

Las ciudades latinoamericanas enfrentan distintos riesgos segin su ubicacion. Algunas estan
expuestas a huracanes; otras a inundaciones, deslizamientos, terremotos, sequias o calor extremo.
En muchos casos, las poblaciones de menores ingresos se encuentran mas expuestas debido al
precio y disponibilidad del suelo. La evaluacién del ODS 11 de la CEPAL identifica precisamente la
exposicion a desastres como uno de los desafios relevantes de ciertas subregiones latinoamericanas
y caribefias. La infraestructura resiliente no significa construir obras capaces de resistir cualquier
evento imaginable, lo que seria econdémicamente imposible. Implica analizar riesgos y disefar
niveles razonables de proteccion, redundancia y capacidad de recuperacion.

Los sistemas criticos necesitan especial atencion. Hospitales, escuelas, redes de agua, energia
y comunicaciones deben mantener funciones esenciales durante emergencias. Las soluciones
basadas en la naturaleza pueden complementar la infraestructura convencional. Parques inundables,
humedales restaurados y corredores verdes pueden absorber agua o reducir temperaturas. La
preparacion comunitaria es otro componente. La infraestructura fisica resulta insuficiente sin
sistemas de alerta, evacuacion y coordinacion institucional.

Tabla 7.2
Infraestructura urbana y criterios de resiliencia

Conectar a la Inundaciones, interrupcion | Diversificar modos de transporte,
poblacion con de vias, congestion, fortalecer transporte publico,

Movilidad empleo, educacioén, | dependencia de incorporar movilidad activa,
salud y servicios combustibles fosiles y electrificacion y rutas alternativas
mediante redes de fallas en sistemas de para mantener conectividad
transporte. transporte. durante emergencias.
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Proporcionar . . . ,
., Construccion en zonas Evitar asentamientos en areas
proteccion, . . .
idad de riesgo, materiales altamente expuestas, mejorar
segurida . . . , .
. £ e inadecuados, hacinamiento, | estandares constructivos,
Vivienda estabilidad y ., . S,
. exposicion a calor incorporar eficiencia térmica
condiciones . .
extremo, inundaciones o y fortalecer programas de
adecuadas para la . . . . . .
. - deslizamientos. mejoramiento integral de barrios.
vida cotidiana.
Garantizar Sequias, contaminacion,
abastecimiento pérdidas en redes, Diversificar fuentes, reducir
Acua seguro, higiene, inundaciones, pérdidas, proteger cuencas, ampliar
giay gestion de aguas interrupciones almacenamiento, reutilizar aguas
saneamiento . .. .
residuales y del suministro y tratadas y disponer de planes de
funcionamiento de sobreexplotacion de continuidad durante emergencias.
servicios urbanos. fuentes.
Sostener hogares . . .
.. ’g . Fallas de red, eventos Diversificar la matriz, fortalecer
servicios publicos, . . .
actividades extremos, dependencia de | redes, incorporar almacenamiento,
Energia . una unica fuente energética | generacion distribuida, energias
economicas, N . .
. y dafios a infraestructura de | renovables y sistemas de respaldo
comunicaciones y . s, . o
. L transmision o distribucion. | para infraestructura critica.
sistemas criticos.
Integrar mapas de riesgo en la
Anticipar y reducir . planificacion urbana, implementar
., . ) Inundaciones, olas de .
Gestion impactos asociados , sistemas de alerta temprana,
. calor, sequias, tormentas, .
del riesgo con amenazas . . infraestructura verde, protocolos
L deslizamientos y aumento . . .,
climatico naturales y . de emergencia y planificacion
o del nivel del mar. . S
climaticas. basada en escenarios climaticos
futuros.

Nota. Elaboracion propia a partir del enfoque de resiliencia urbana, infraestructura sostenible y adaptacion climatica.

7.4.4. Integracion territorial de agua, energia y ciudad

La sostenibilidad urbana alcanza su mayor potencial cuando agua, energia, vivienda, movilidad e
infraestructura dejan de planificarse como sistemas independientes. Una planta de tratamiento de
agua consume energia; una infraestructura energética necesita territorio y agua; la forma urbana
determina las distancias de transporte; y la localizacion de viviendas condiciona cudnto cuesta
extender servicios. Estas interacciones pueden producir sinergias. La generacion solar distribuida
puede abastecer edificios y reducir pérdidas de transmision. La reutilizacion de aguas residuales
puede disminuir presion sobre fuentes. Los sistemas de transporte eléctrico pueden utilizar una
matriz renovable. Los edificios eficientes pueden reducir demanda de energia y mejorar confort
térmico.

Sin coordinacién, pueden aparecer resultados contradictorios. Una ciudad puede promover
vehiculos eléctricos y simultaneamente expandirse de forma dispersa, incrementando distancias y
congestion. Puede construir vivienda asequible en terrenos periféricos sin transporte, trasladando
el costo hacia los hogares. Puede ampliar redes de agua mientras continua perdiendo grandes
volimenes por infraestructura deteriorada.

El desarrollo urbano sostenible exige evaluar el funcionamiento conjunto del territorio. Esta
integracion requiere informacion. Sistemas geoespaciales permiten identificar donde se encuentran
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poblaciones, servicios, riesgos e infraestructura y pueden apoyar decisiones sobre inversion. La
digitalizacion abre posibilidades para redes inteligentes de agua, energia y transporte. Sensores
pueden mejorar monitoreo y optimizacion, pero la ciudad inteligente no debe definirse por la
cantidad de tecnologia que utiliza.

Una ciudad es inteligente cuando emplea informacién para mejorar bienestar, eficiencia y
sostenibilidad, no simplemente cuando incorpora dispositivos. La gobernanza contintia siendo
el factor fundamental. Municipios, empresas de servicios, gobiernos nacionales y comunidades
deben coordinar decisiones. La fragmentacion administrativa puede impedir soluciones integradas
incluso cuando la tecnologia existe.

El financiamiento representa otro desafio transversal. La infraestructura urbana exige grandes
inversiones y mantenimiento continuo. Construir una obra sin prever recursos para operarla puede
producir deterioro prematuro. La sostenibilidad financiera debe considerarse durante todo el ciclo
de vida. La inversion privada puede desempefiar un papel importante, pero los servicios esenciales
necesitan marcos regulatorios que aseguren universalidad y calidad.

Los mecanismos de captura de valor del suelo, financiamiento climatico y bancos de desarrollo
pueden ampliar los recursos disponibles. La planificaciéon debe incorporar también criterios de
equidad. Invertir inicamente donde la demanda posee mayor capacidad de pago puede profundizar
brechas territoriales. La infraestructura publica tiene precisamente la posibilidad de reducir
desigualdades mediante prioridades que consideren déficits acumulados. La relacion entre los
ODS 6, 7 y 11 se vuelve evidente en este punto. Ningin asentamiento puede ser sostenible sin
agua y energia; ningun sistema energético puede planificarse adecuadamente sin considerar las
ciudades donde se concentra gran parte de la demanda; y la seguridad hidrica depende de como se
urbanizan y protegen los territorios.

Los avances energéticos muestran que la transformacion es posible. Superar el 97 % de cobertura
eléctrica y alcanzar una generacidon con mas del 60 % de fuentes renovables en 2024 representa una
base importante para avanzar hacia el ODS 7. El reto consiste ahora en cerrar las ultimas brechas,
fortalecer las redes, mejorar eficiencia y descarbonizar usos que todavia dependen de combustibles
fosiles. En agua, el desafio es diferente. La infraestructura debe combinar expansion de cobertura
con calidad, continuidad, saneamiento y proteccion de cuencas. La evaluacion especifica realizada
por la CEPAL en 2026 muestra que la gestion sostenible del agua continta siendo una prioridad
regional hacia 2030. En las ciudades, la tarea consiste en transformar la elevada urbanizacion
en una ventaja para la sostenibilidad. La concentracion puede facilitar transporte colectivo,
servicios e innovacion si existe planificacion. Sin ella, puede producir congestion, segregacion y
vulnerabilidad.

El Informe urbano de América Latina y el Caribe 2024 enfatiza precisamente la necesidad de
integrar vivienda, movilidad, desarrollo productivo y planificacion frente a cambios demograficos
y riesgos climaticos.

Esta integraciéon debe guiar las politicas futuras. La vivienda no deberia planificarse sin
transporte; el transporte no deberia disefiarse sin considerar usos del suelo; los sistemas de
agua deben incorporar desarrollo urbano futuro; y la infraestructura energética debe prepararse
para electrificacion creciente. La resiliencia atraviesa todos estos ambitos. El cambio climatico
puede afectar disponibilidad hidrica, generacion hidroeléctrica, infraestructura urbana y vivienda
simultdneamente. Las inversiones deben considerar escenarios futuros y no exclusivamente las
condiciones presentes.

La naturaleza puede formar parte de esta infraestructura. Bosques urbanos, humedales y areas
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verdes contribuyen a la regulacion térmica, el drenaje y la calidad ambiental. La planificacion
sostenible no supone sustituir todas las obras convencionales por soluciones naturales, sino
combinar ambas de manera estratégica. La participacion ciudadana resulta igualmente relevante.
Las comunidades conocen patrones locales de inundacion, dificultades de movilidad y problemas
cotidianos de los servicios que pueden no aparecer en bases de datos.

La incorporacion de esa experiencia puede mejorar el disefio y aumentar legitimidad. La
sostenibilidad urbana debe reconocer ademas la diversidad de personas que utilizan la ciudad.
Las necesidades de un adulto que se desplaza directamente al trabajo no son idénticas a las de un
cuidador que debe combinar escuela, empleo, mercado y servicios de salud. Disefiar para multiples
patrones de movilidad mejora inclusion.

Las personas mayores adquirirdn mayor peso conforme avance la transicion demografica.
Ciudades caminables, transporte accesible y servicios cercanos seran cada vez mas importantes.
El envejecimiento convierte asi la planificacion urbana en una cuestion de salud y cuidados. La
infancia también requiere espacios seguros, escuelas accesibles y ambientes saludables. Una
ciudad que permite desplazamientos seguros y autonomos puede producir beneficios educativos y
sociales.

Estas consideraciones demuestran que el ODS 11 no es tnicamente un objetivo de urbanismo.
Integra buena parte de la Agenda 2030 en un mismo territorio. La ciudad es donde se encuentran
las politicas de pobreza, salud, educacion, empleo, energia y clima. Por esta razon, los gobiernos
locales ocupan una posicidn estratégica. Sin embargo, sus responsabilidades suelen ser mayores
que sus capacidades financieras. Fortalecer financiamiento y capacidad técnica municipal debe
formar parte de las estrategias nacionales.

La cooperacion entre ciudades puede facilitar aprendizaje y difusion de innovaciones. América
Latina posee experiencias relevantes en transporte publico, planificacion, energias renovables y
gestion urbana que pueden ser adaptadas a diferentes contextos sin asumir que existe un modelo
unico. El objetivo final no consiste en construir ciudades tecnolégicamente sofisticadas, sino
asentamientos capaces de ofrecer bienestar con menor desigualdad y presion ambiental. Una
ciudad sostenible permite que las personas accedan razonablemente a vivienda, agua, energia,
empleo, educacion y salud, reduce su exposicion a riesgos y utiliza eficientemente los recursos.

La infraestructura es un medio para alcanzar esos resultados. El analisis realizado en este capitulo
permite establecer cuatro conclusiones principales. La primera es que los avances de cobertura no
eliminan las desigualdades de calidad. Esto se observa tanto en agua como en energia: disponer
formalmente de una conexién no garantiza continuidad, seguridad ni asequibilidad. La segunda
es que la transicion energética latinoamericana posee una base favorable debido a su elevada
participacion renovable, pero requiere diversificacidon, modernizacion de redes, eficiencia y
electrificacion de otros sectores.

La tercera es que la urbanizacion puede convertirse en una ventaja o una fuente de desigualdad
segun la calidad de la planificacion. Las ciudades compactas, conectadas y dotadas de servicios
pueden reducir costos y emisiones; las expansiones fragmentadas pueden producir exactamente
el resultado contrario. La cuarta conclusion es que la resiliencia debe convertirse en un criterio
permanente de inversion. El cambio climatico modifica las condiciones sobre las que fueron
disefiadas numerosas infraestructuras y obliga a incorporar nuevos escenarios en agua, energia,
vivienda y movilidad. Estas conclusiones confirman nuevamente la naturaleza interdependiente
de la Agenda 2030. E1 ODS 6 garantiza un recurso fundamental para salud y produccion; el ODS
7 proporciona la energia necesaria para hogares, infraestructura y economia; y el ODS 11 articula
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ambos dentro de territorios donde vive la mayoria de la poblacion regional.

Los avances en un ambito pueden acelerar los demds. Energias renovables pueden reducir el
impacto energético de los sistemas de agua; una ciudad compacta puede facilitar redes de servicios;
la planificacién de cuencas puede aumentar resiliencia urbana; y el transporte eléctrico puede
aprovechar una matriz eléctrica renovable. Del mismo modo, los rezagos pueden acumularse.
Una vivienda periférica sin transporte puede incrementar pobreza de tiempo; un asentamiento sin
saneamiento puede elevar riesgos sanitarios; una red energética fragil puede interrumpir servicios
esenciales.

La planificacion integrada busca precisamente romper estos circulos de vulnerabilidad. A medida
que se aproxima 2030, la atencion debera concentrarse tanto en cerrar déficits de cobertura como
en mejorar la calidad y resiliencia de los sistemas existentes.

El desarrollo posterior a 2030 requerira ir incluso mas alla. Las infraestructuras construidas durante
esta década continuardan operando durante buena parte del siglo XXI. Las decisiones actuales
condicionardn consumo energético, emisiones, uso del suelo y desigualdad durante décadas. Por
esa razon, invertir correctamente desde el inicio resulta mas eficiente que corregir posteriormente
patrones insostenibles. La region dispone de capacidades para hacerlo. La elevada presencia
de renovables, la experiencia acumulada en politicas urbanas y la creciente incorporaciéon de
sostenibilidad en la planificacion ofrecen bases relevantes. Sin embargo, convertir estas ventajas en
resultados generalizados exige financiamiento, capacidad institucional y continuidad de politicas.

El desarrollo urbano sostenible debe, finalmente, conservar una perspectiva humana. El objetivo no
es maximizar indicadores de infraestructura por si mismos, sino mejorar las condiciones concretas
en las que las personas viven. El tiempo necesario para llegar al trabajo, la seguridad del agua que
se consume, la posibilidad de mantener una vivienda confortable y la capacidad de recuperarse
después de un desastre son expresiones cotidianas del desarrollo sostenible. De esta manera, los
ODS dejan de ser compromisos abstractos y se convierten en caracteristicas observables de los
territorios.
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INTRODUCCION

La igualdad constituye una condicion fundamental del desarrollo sostenible porque determina la
manera en que las oportunidades, los derechos, los recursos y las capacidades se distribuyen entre
las personas. Una sociedad puede experimentar crecimiento econdmico, ampliar infraestructura o
mejorar determinados indicadores sociales y, al mismo tiempo, mantener estructuras que limitan
sistematicamente las posibilidades de ciertos grupos debido a su género, pertenencia étnico-racial,
territorio de residencia, discapacidad, condicidon migratoria, edad o situacion socioeconémica. En
esos contextos, los avances agregados pueden coexistir con exclusiones persistentes que reducen
la movilidad social, debilitan la cohesion y dificultan el aprovechamiento pleno de las capacidades
humanas.

LaAgenda 2030 reconoce esta problematica mediante el principio de no dejar anadie atras y a través
de objetivos especificos como el ODS 5, destinado a alcanzar la igualdad de género y empoderar a
todas las mujeres y nifias, y el ODS 10, orientado a reducir las desigualdades dentro de los paises y
entre ellos. Sin embargo, la igualdad posee una dimension transversal que conecta estos objetivos
con educacion, salud, trabajo decente, reduccion de pobreza, instituciones, participacion politica y
acceso a servicios. La persistencia de desigualdades en cualquiera de estos campos puede limitar
el cumplimiento del conjunto de la Agenda.

En América Latina y el Caribe, las desigualdades poseen una configuracion historica y
multidimensional. La CEPAL sefala que la region contintia atrapada en una combinacion de alta
desigualdad, baja movilidad social y débil cohesion social y que superar esta situacion requiere
actuar simultdneamente sobre educacion, empleo, proteccion social, cuidados, género, derechos de
los pueblos indigenas, poblacion migrante y personas con discapacidad. Las brechas no se presentan
de manera independiente. Una mujer indigena residente en un territorio rural puede experimentar
simultdneamente desigualdades asociadas con género, territorio, ingresos, pertenencia €tnica y
acceso a servicios; una persona con discapacidad puede encontrar barreras adicionales si pertenece
ademas a un hogar de bajos ingresos; y una persona migrante puede enfrentar dificultades laborales
vinculadas tanto a documentacion como a discriminacion y reconocimiento de cualificaciones.

Esta superposicion de desigualdades obliga a evitar interpretaciones simplificadas. La igualdad no
significa tratar de manera idéntica a todas las personas, sino garantizar condiciones efectivas para
ejercer derechos y desarrollar capacidades, reconociendo que algunos grupos enfrentan barreras
acumuladas que requieren respuestas diferenciadas. El presente capitulo analiza esta cuestion
mediante cuatro dimensiones. En primer lugar, se estudia la igualdad de género y la autonomia
econdmica de las mujeres. Posteriormente se examina su participacion politicay liderazgo. En tercer
lugar, se analizan las desigualdades que afectan a pueblos indigenas, poblacion afrodescendiente y
otros grupos historicamente excluidos. Finalmente, se abordan las politicas necesarias para reducir
brechas estructurales y avanzar hacia sociedades mas inclusivas.
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8.1. Igualdad de género y autonomia econémica

8.1.1. Desigualdad de género como fenomeno estructural

La desigualdad de género no puede reducirse a diferencias individuales entre mujeres y
hombres. Se encuentra vinculada con normas sociales, instituciones, estructuras econdmicas y
formas historicas de organizacion del trabajo que influyen sobre las oportunidades disponibles
a lo largo del ciclo de vida. La CEPAL sostiene que en América Latina y el Caribe persiste una
profunda desigualdad de género que limita el ejercicio pleno de derechos y autonomia de las
mujeres, particularmente mediante la division sexual del trabajo y la desigual organizacion social
de los cuidados. Estas desigualdades aparecen desde edades tempranas y pueden intensificarse
posteriormente, condicionando trayectorias educativas, laborales y econdmicas.

La educacion constituye un ejemplo de los avances y de las nuevas fronteras de desigualdad. En
numerosos paises latinoamericanos, las mujeres han alcanzado niveles de participacion educativa
equivalentes o superiores a los de los hombres en determinadas etapas. Sin embargo, estos avances
no se traducen automaticamente en igualdad laboral. La existencia de mujeres altamente calificadas
que enfrentan menores tasas de participacion economica o mayor concentracion en determinados
sectores demuestra que la educacion, aunque indispensable, no elimina por si misma otras barreras.

Las desigualdades aparecen también en las areas de estudio. La menor presencia femenina en
determinados campos cientificos y tecnologicos puede influir posteriormente sobre el acceso a
sectores con elevada demanda y remuneracion. Al mismo tiempo, ocupaciones relacionadas con
educacion, salud y cuidados, donde la participacion femenina suele ser elevada, pueden encontrarse
socialmente subvaloradas pese a su importancia para el funcionamiento de la economia.

Esta estructura muestra que las desigualdades no dependen unicamente de decisiones individuales.
Las preferencias educativas y laborales se forman dentro de entornos familiares, culturales e
institucionales que transmiten expectativas sobre qué actividades corresponden a mujeres y
hombres.

La igualdad requiere, por tanto, transformar tanto las condiciones materiales como los imaginarios
sociales que limitan las opciones.

8.1.2. Autonomia econdémica y participacion laboral

La autonomia economica se refiere a la capacidad de las personas para generar ingresos propios,
administrar recursos y tomar decisiones sobre su vida sin depender economicamente de terceros.
Constituye una dimension central de la igualdad de género porque la ausencia de ingresos puede
limitar las posibilidades de abandonar situaciones de violencia, participar en decisiones familiares
o planificar proyectos personales.

La participacion laboral femenina ha aumentado sustancialmente durante las tltimas décadas, pero
continua existiendo una brecha respecto de los hombres. Esta diferencia no puede comprenderse
adecuadamente sin analizar el trabajo no remunerado.

La distribucion de cuidados constituye uno de los mecanismos centrales. Cocinar, limpiar,
acompanar a nifios, atender a personas mayores y cuidar a familiares enfermos requiere tiempo y
produce valor social, aunque gran parte de estas actividades no se remunera ni se registra dentro
de las medidas tradicionales de produccion.

Cuando estas responsabilidades recaen principalmente sobre las mujeres, reducen el tiempo
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disponible para empleo remunerado, formacion, descanso y participacion politica. La CEPAL
considera precisamente que la division sexual del trabajo y la organizacion desigual de los cuidados
forman parte de los principales nudos estructurales que restringen la autonomia de las mujeres.

Esta desigualdad afecta de manera diferente seglin nivel socioecondémico. Los hogares de mayores
ingresos pueden contratar servicios de cuidado, mientras las mujeres pertenecientes a hogares de
menores recursos disponen de menos alternativas. La desigualdad de género se combina entonces
con desigualdad econdmica.

El acceso a servicios publicos de cuidado puede producir efectos importantes. La educacion inicial
y los servicios para personas mayores no solo benefician a quienes reciben cuidados; también
pueden liberar tiempo de otras personas del hogar y facilitar su participacion laboral.

Por ello, la politica de cuidados debe analizarse como parte de la politica econdomica y no
exclusivamente como asistencia social.

La autonomia econémica depende ademas de la calidad del empleo. Una mujer puede participar
en el mercado laboral y continuar enfrentando vulnerabilidad si trabaja de manera informal, recibe
ingresos bajos o carece de proteccion social.

Las brechas de género deben estudiarse entonces mediante tasas de participacion, ingresos,
formalidad, estabilidad, acceso a puestos directivos y distribucion sectorial.

8.1.3. Tiempo, cuidados y sociedad del cuidado

El tiempo constituye un recurso limitado y distribuido de manera desigual. Las encuestas de
uso del tiempo han permitido hacer visible una dimensién que durante décadas permanecio
insuficientemente reconocida por las estadisticas econdomicas: las mujeres realizan una proporcion
desproporcionada del trabajo doméstico y de cuidados no remunerado.

Esta distribucion produce consecuencias acumulativas. Menor tiempo disponible para empleo
puede reducir ingresos presentes, aportes previsionales y pensiones futuras. Las interrupciones
laborales vinculadas con maternidad o cuidados pueden afectar oportunidades de ascenso y
experiencia profesional.

La desigualdad en el tiempo se convierte asi en desigualdad econdmica a lo largo de la vida.

El concepto de sociedad del cuidado busca transformar esta organizacidon mediante una distribucion
mas equilibrada entre Estado, mercado, comunidades, familias, mujeres y hombres. No se trata
unicamente de ampliar servicios, sino de reconocer que cuidar constituye una funcidon esencial
para sostener la vida y la economia.

La CEPAL ha incorporado la sociedad del cuidado dentro de sus propuestas para enfrentar la
desigualdad regional y sefiala que las politicas integrales de género deben articularse con desarrollo
productivo, mercado laboral y proteccion social.

Esta perspectiva posee ademas una dimension demografica. El envejecimiento poblacional
incrementard las necesidades de cuidados de largo plazo en las proximas décadas. Mantener el
modelo tradicional basado fundamentalmente en trabajo femenino no remunerado sera cada vez
menos sostenible.

Los sistemas de cuidados pueden, al mismo tiempo, convertirse en fuentes de empleo formal. La
expansion de servicios infantiles, atencion domiciliaria y cuidado de personas mayores puede
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generar nuevos puestos de trabajo si estos se desarrollan con formacion, regulacion y condiciones
laborales adecuadas.

Laprofesionalizacioénresulta fundamental porque existe el riesgo de ampliar servicios reproduciendo
bajos salarios y precariedad entre las propias trabajadoras del cuidado.

La corresponsabilidad masculina constituye otra dimension indispensable. Los permisos parentales,
campanas culturales y formas flexibles de organizacion laboral pueden contribuir a distribuir de
manera mas equilibrada las responsabilidades familiares.

Circulo de autonomia economica y sociedad del cuidado
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8.14. Autonomia, violencia y ejercicio de derechos

La autonomia econdmica se encuentra relacionada con otras formas de autonomia. Una mujer que
dispone de ingresos propios puede tener mayores posibilidades de tomar decisiones sobre vivienda,
educacidn, salud y relaciones personales. Sin embargo, la autonomia no depende inicamente del
empleo.

La violencia contra las mujeres constituye una de las expresiones mas graves de desigualdad y una
vulneracion directa de derechos humanos. Sus efectos pueden incluir lesiones, deterioro de salud
mental, interrupcion de trayectorias educativas o laborales y pérdida de autonomia.

Las politicas de igualdad necesitan integrar prevencion, proteccion, acceso a justicia y servicios
especializados. La respuesta no puede limitarse al ambito penal, porque las causas y consecuencias
de la violencia se relacionan con normas sociales, dependencia econdmica e instituciones.

El acceso efectivo a derechos sexuales y reproductivos también influye sobre las trayectorias
educativas y laborales de las mujeres. Poder decidir sobre maternidad y disponer de servicios
adecuados de salud constituye una dimension de autonomia.
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La igualdad de género debe comprenderse, por tanto, mediante varias autonomias relacionadas:
econdmica, fisica y decisional. El progreso en una dimension puede fortalecer las demas, mientras
los retrocesos pueden reforzar dependencias.

8.2 Participacion politica y liderazgo de las mujeres

8.2.1. De la ciudadania formal a la representacion efectiva

La participacion politica constituye una dimension fundamental de la igualdad porque las
instituciones que toman decisiones publicas deberian reflejar la diversidad de las sociedades a las
que representan. El reconocimiento formal del derecho al voto fue un paso histérico decisivo, pero
no garantiza por si solo una presencia equilibrada en espacios de poder.

Durante las Gltimas décadas, América Latina experimentd avances significativos en representacion
parlamentaria femenina. Segin datos de ONU Mujeres, en 2025 las mujeres ocupaban
aproximadamente el 36,4 % de los escafios de los parlamentos nacionales de América Latina y el
Caribe. La region se mantiene entre las de mayor representacion femenina del mundo, aunque el
avance es desigual entre paises y niveles de gobierno.

La Union Interparlamentaria informo que, al 1 de enero de 2026, las mujeres representaban el 35,6
% del total de parlamentarios de las Américas y que la regién continuaba mostrando el promedio
mas alto entre las grandes regiones geograficas. La diferencia entre ambas cifras responde a
coberturas y metodologias regionales distintas y muestra la importancia de especificar siempre el
universo estadistico utilizado.

Estos avances no surgieron espontaneamente. Las cuotas electorales, los principios de paridad y las
reglas sobre conformacion de candidaturas han tenido una influencia importante. La experiencia
regional muestra que el disefio institucional modifica las posibilidades reales de acceso.

La representacion politica debe distinguirse, sin embargo, de la influencia efectiva. Una mayor
cantidad de mujeres en cargos electivos no garantiza automaticamente la transformacion de
prioridades publicas, especialmente cuando persisten barreras en la distribucion interna del poder,
presidencias de comisiones, direccion partidaria y acceso a recursos.

Por ello, el andlisis debe abarcar tanto presencia como capacidad de decision.

8.2.2. Paridad, cuotas y diseiio electoral

Las cuotas de género surgieron como mecanismos temporales para corregir una desigualdad
histoérica persistente. Su objetivo consiste en evitar que los procesos electorales reproduzcan
automaticamente estructuras partidarias dominadas por hombres.

Laeficacia de una cuota depende del disefio. Un porcentaje minimo puede producir pocos resultados
si las candidatas se ubican sistematicamente en posiciones con escasas posibilidades de eleccion.
Las reglas de alternancia y encabezamiento de listas pueden aumentar su efectividad.

La experiencia latinoamericana proporciona ejemplos relevantes. La Union Interparlamentaria
sefala que varios paises de la region han alcanzado o se aproximan a la paridad parlamentaria y
destaca el papel de mecanismos electorales bien disefiados en estos avances.

En 2025, Bolivia, México, Nicaragua y Cuba se encontraban entre los paises de las Américas con
paridad o mayoria femenina en sus camaras bajas o Unicas, y Costa Rica se situaba cerca de la
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mitad. Estos casos muestran que la representacion puede modificarse considerablemente cuando
la legislacion establece reglas vinculantes.

Sin embargo, la paridad numérica no elimina automaticamente otras desigualdades. Las mujeres
pueden experimentar violencia politica, hostigamiento digital, menor acceso a financiamiento
electoral o expectativas sociales diferentes sobre su desempeiio.

La igualdad politica requiere asi combinar reglas de acceso con condiciones seguras para ejercer
el cargo.

Los partidos poseen una responsabilidad especial. Las decisiones sobre candidaturas, recursos
y liderazgo se toman frecuentemente dentro de organizaciones partidarias antes de llegar a la
competencia electoral. Una normativa paritaria puede ser menos efectiva si las estructuras internas

permanccen cerradas.

Tabla 8.1

De la representacion formal a la participacion efectiva

. Pueden producir una N
Establecen un porcentaje p .. . Deben acompafiarse de
. S, presencia limitada si las L
Cuotas de minimo de participacion . . reglas claras de ubicacion,
, . . candidatas se ubican en . ..
género femenina en candidaturas o . alternancia y cumplimiento
. ., | posiciones con pocas .
espacios de representacion. s ., efectivo.
posibilidades de eleccion.
. L. Requiere mecanismos
. La igualdad numérica no q
Busca una representacion . . que aseguren acceso real
. . garantiza necesariamente ..
. equilibrada entre mujeres y R a cargos, comisiones,
Paridad . una distribucion .
hombres en candidaturas y . responsabilidades
, ., equivalente del poder . .
organos de decision. D estratégicas y recursos
dentro de las instituciones. o
politicos.
Garantizan que las mujeres
no solo sean incluidas La inclusion simbolica Se necesitan criterios de
Candidaturas | en las listas, sino que puede mantener intactas alternancia, encabezamiento
competitivas participen en posiciones estructuras partidarias y asignacion equitativa de
con posibilidades reales de | tradicionales. recursos de campafia.
eleccion.
Se refiere al acceso de . Deben existir oportunidades
. .. Las mujeres pueden .
las mujeres a posiciones . reales de liderazgo,
. . alcanzar representacion .
Liderazgo de direccion dentro de . . formacion, acceso a redes
o . sin ocupar espacios e .,
politico partidos, parlamentos, ., politicas y prevencion de
. . centrales de conduccion o L . .
gobiernos y organizaciones L, discriminacion y violencia
1 negociacion. e
publicas. politica.
o ., Es necesario garantizar
Expresa la posibilidad La representacion L, 8 \
. o . participacion en 6rganos
. efectiva de influir sobre descriptiva puede no , . .
Capacidad de . . . . estratégicos, comisiones
.., politicas, presupuestos, traducirse en influencia
decision L ) relevantes, procesos
agendas legislativas y sustantiva sobre las . .
.. s .. presupuestarios y espacios
prioridades institucionales. | decisiones. . .
de deliberacion.

Nota. Elaboracion propia a partir del analisis de participacion politica, paridad, representacion y liderazgo.
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8.2.3. Liderazgo nacional, local y comunitario

La representacion femenina ha avanzado a ritmos distintos segun el nivel de gobierno. ONU
Mujeres reporta que, en 2025, las mujeres ocupaban aproximadamente el 30,7 % de los cargos de
representacion en gobiernos locales en América Latina y el Caribe, a partir de datos disponibles
para 24 paises.

Este dato es especialmente importante porque los gobiernos locales gestionan servicios directamente
vinculados con la vida cotidiana, como espacios publicos, transporte, desarrollo comunitario y
determinados programas sociales.

La participacion local permite ademas construir trayectorias de liderazgo que pueden trasladarse
posteriormente hacia niveles nacionales. Sin embargo, en algunos contextos los cargos locales
disponen de menos recursos y autonomia, lo que puede limitar su capacidad de accion.

La representacion debe analizarse también fuera de las instituciones electorales. Organizaciones
comunitarias, movimientos sociales, sindicatos, asociaciones profesionales y organizaciones
indigenas constituyen espacios importantes de liderazgo.

Las mujeres han desempefiado roles relevantes en movimientos por derechos humanos, servicios
publicos, ambiente, territorio y cuidados, aunque estos liderazgos no siempre se traducen en
posiciones institucionales equivalentes. La participacion politica debe reconocerse, por tanto, en
un sentido amplio.

8.2.4. Representacion sustantiva y fortalecimiento democratico

La finalidad ultima de ampliar la participacidon no consiste inicamente en alcanzar una distribucion
estadistica equilibrada. La inclusion politica fortalece la legitimidad democratica cuando distintos
sectores de la sociedad pueden intervenir efectivamente en las decisiones que los afectan.

La presencia de mujeres puede ampliar la diversidad de experiencias incorporadas a la deliberacion
publica. Sin embargo, no debe suponerse que todas las mujeres comparten idénticas preferencias
politicas. La igualdad de representacion no se fundamenta en que un grupo vote o legisle de una
manera determinada, sino en el derecho a participar en condiciones equivalentes.

Este principio es esencial para evitar enfoques esencialistas. La representacion sustantiva requiere
ademas instituciones capaces de escuchar a la ciudadania. Parlamentos mas diversos que operan
dentro de sistemas cerrados y poco transparentes continuan enfrentando problemas de legitimidad.

La participacion politica se conecta asi con el ODS 16, aunque el presente capitulo se concentre
principalmente en los ODS 5 y 10. La igualdad politica contribuye a la cohesion cuando las
personas perciben que las instituciones ofrecen canales efectivos de participacion.

8.3. Pueblos indigenas, poblacion afrodescendiente y otros grupos historicamente
excluidos
8.3.1. Pueblos indigenas, derechos y territorio

Los pueblos indigenas forman parte fundamental de la diversidad historica, cultural y social de
América Latina. Sus experiencias contemporaneas estan marcadas por procesos de reconocimiento
juridico, pero también por desigualdades persistentes en educacion, salud, empleo, ingreso y
acceso a servicios. La CEPAL senala que las desigualdades que afectan a los pueblos indigenas

121




AGENDA 2030 Y LOS ODS EN AMERICA LATINA

deben analizarse en relacion con discriminacion, exclusion y vulneracion de derechos, incluida la
desatencion historica de sus territorios ancestrales.

El territorio posee una importancia econdmica, cultural y politica que supera la propiedad fisica
de la tierra. En numerosas comunidades, constituye la base de formas de subsistencia, identidad,
organizacion y transmision de conocimientos. Los conflictos sobre recursos naturales pueden
afectar directamente estos derechos. Proyectos extractivos, infraestructura, expansion agricola y
conservacion ambiental pueden superponerse con territorios indigenas.

La participacion resulta por ello indispensable. Las politicas disefiadas sin considerar instituciones,
idiomas y formas propias de organizacion pueden generar resultados deficientes incluso cuando
buscan ampliar servicios. La educacion intercultural representa un ejemplo. Ofrecer acceso
escolar es insuficiente si los contenidos ignoran la lengua y los conocimientos de la comunidad.
La pertinencia cultural forma parte de la calidad.

La salud presenta retos semejantes. Las barreras lingiiisticas y la distancia entre servicios y
comunidades pueden reducir el acceso efectivo. La publicacion de la CEPAL sobre institucionalidad
social de los pueblos indigenas, difundida en noviembre de 2025, destaca que fortalecer instituciones
orientadas a garantizar sus derechos y participacidon constituye una dimension relevante para la
cohesion social regional. El reconocimiento debe traducirse en capacidades reales y no quedar
limitado a normas formales.

8.3.2. Poblacion afrodescendiente y desigualdad étnico-racial

Las poblaciones afrodescendientes han realizado contribuciones fundamentales a la formacion
economica, cultural y politica de América Latina y el Caribe. Sin embargo, el legado de la esclavitud
y de sistemas historicos de discriminacion continta influyendo sobre diferentes dimensiones del
bienestar.

La CEPAL ha caracterizado las desigualdades que afectan a la poblacion afrodescendiente como
parte de la matriz estructural de desigualdad social de la region y sefala que los avances observados
en diferentes ambitos todavia son insuficientes para superar el racismo y las brechas existentes.

Estas desigualdades pueden observarse en pobreza, acceso a infraestructura, educacion, salud,
empleo y exposiciéon a violencia. La situacion no es homogénea entre paises ni territorios,
pero la identificacion estadistica ha permitido documentar patrones que durante muchos afios
permanecieron parcialmente invisibles.

La visibilidad estadistica constituye, en si misma, una cuestion de derechos. Cuando los censos
y encuestas no permiten identificar adecuadamente a una poblacion, resulta dificil evaluar sus
condiciones o disefar politicas especificas. La autoidentificacion étnico-racial ha adquirido por
ello mayor importancia en los sistemas estadisticos de la region.

La dimension territorial también merece atencion. Aunque parte de la poblacion afrodescendiente
reside en ciudades, existen numerosas comunidades rurales vinculadas historicamente con
agricultura, mineria, costas, bosques y otros territorios. Una publicacion conjunta de CEPAL y
FAO de 2025 destaca precisamente la necesidad de analizar las realidades sociales y territoriales
de las comunidades afrodescendientes rurales mediante dimensiones como territorio, recursos
naturales y productividad. Este enfoque evita reducir la cuestion afrodescendiente a una Unica
realidad urbana. Las desigualdades de género se superponen igualmente con las étnico-raciales. Las
mujeres afrodescendientes pueden enfrentar barreras especificas derivadas tanto de discriminacion
racial como de género y situacion econdmica.
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8.3.3. Personas con discapacidad, migrantes y exclusion social

Las personas con discapacidad enfrentan barreras que no dependen exclusivamente de una
condicion fisica, sensorial, intelectual o psicosocial. El entorno puede convertir esa condicion
en una restriccion cuando la infraestructura, informacion o instituciones no son accesibles. Una
escalera sin alternativa accesible, una plataforma digital incompatible con tecnologias de asistencia
0 una institucion que no ofrece apoyos adecuados son ejemplos de barreras producidas socialmente.

La inclusion requiere, por tanto, adaptar entornos y garantizar ajustes razonables.

Eneducacion, esto puede implicar recursos pedagogicos accesibles y formacion docente. En empleo,
exige eliminar discriminacion y adaptar espacios cuando sea necesario. En ciudades, requiere
transporte y espacio publico accesibles. La CEPAL identifica a las personas con discapacidad entre
los grupos que contintan enfrentando exclusion, discriminacion y vulneraciones de derechos y
recomienda incorporar estas desigualdades a las politicas integrales de desarrollo social.

La migracion constituye otra dimension relevante. América Latina y el Caribe ha experimentado
importantes movimientos migratorios intrarregionales, ademas de flujos hacia otras regiones. Las
personas migrantes pueden contribuir al mercado laboral, la actividad empresarial y la diversidad
cultural, pero pueden enfrentar dificultades asociadas con regularizacion, reconocimiento de
titulos, acceso a proteccion social y discriminacion.

La vulnerabilidad aumenta cuando la situacion administrativa restringe el acceso a derechos o
genera temor de utilizar servicios publicos. La proteccion social portatil y la cooperacion entre
paises pueden reducir interrupciones en derechos laborales y previsionales. Las nifias, nifios y
adolescentes migrantes requieren atencion particular para garantizar continuidad educativa y
proteccion.

8.3.4. Interseccionalidad y acumulacion de desventajas

Las categorias sociales no operan aisladamente. Una persona puede pertenecer simultaneamente
a varios grupos y experimentar desigualdades especificas derivadas de esa combinacion. Este
enfoque suele denominarse interseccionalidad y resulta particularmente til para comprender por
qué las politicas universales pueden producir resultados distintos entre poblaciones.

Una mujer indigena con discapacidad residente en una zona rural puede enfrentar simultdneamente
barreras de género, lengua, accesibilidad, territorio y pobreza. Tratar cada dimension por separado
puede ocultar el efecto acumulativo. La CEPAL describe la desigualdad regional precisamente
como un entramado en el que las diferencias socioeconémicas se entrecruzan con desigualdades
de género, étnico-raciales, territoriales y generacionales.

La acumulacion de desventajas puede comenzar desde la infancia. Dificultades de acceso educativo
pueden reducir oportunidades laborales futuras; ingresos bajos pueden limitar vivienda y salud; y
la discriminacion puede afectar las posibilidades de movilidad incluso cuando las cualificaciones
son equivalentes. El ciclo de vida resulta por ello fundamental.

Lainterseccionalidad no implica disefiar un programa independiente para cada combinacion posible.
Significa mejorar la capacidad de las politicas para reconocer diversidad y analizar quiénes quedan
fuera. Los sistemas de informacion desagregada constituyen una herramienta indispensable.
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Interseccion de desigualdades estructurales
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8.4. Politicas de inclusion y reduccion de brechas estructurales

8.4.1. Universalidad, acciones afirmativas y politicas diferenciadas

La construccion de sociedades inclusivas requiere combinar derechos universales con medidas
especificas destinadas a superar desventajas histdricas. La universalidad garantiza que determinados
servicios y protecciones correspondan a todas las personas. Sin embargo, ofrecer exactamente el
mismo recurso puede resultar insuficiente cuando los puntos de partida son muy distintos.

Las acciones afirmativas buscan precisamente corregir desigualdades persistentes mediante
mecanismos temporales o focalizados. Las cuotas politicas constituyen un ejemplo, pero existen
también medidas en educacion, empleo y representacion. Estas politicas suelen generar debates
sobre mérito e igualdad de trato. Su fundamento se encuentra en reconocer que las condiciones
historicas pueden limitar las oportunidades antes de que comience cualquier competencia.

La igualdad formal establece reglas iguales; la igualdad sustantiva analiza si esas reglas producen
posibilidades realmente comparables. Las medidas diferenciadas deben disenarse con objetivos
claros, indicadores y mecanismos de evaluacion. No deberian convertirse automaticamente en
estructuras permanentes sin revisar resultados. La participacion de los grupos involucrados mejora
su disefio porque permite identificar barreras que las instituciones pueden no percibir.
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Tabla 8.2

Universalidad, equidad y acciones diferenciadas

Reconoce que todas .
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S, publicos esenciales.
discriminacion.
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que las personas tengan . _
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oportunidades efectivas . .
semejantes. con menores ingresos.
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, . bilingtie, ajustes
. especificas para grupos que requiere apoyos
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culturales, territoriales, fisicas | efectivamente un derecho ;
e . programas especificos
o institucionales. universal. .
para poblaciones rurales.
Corrigen desigualdades .
) & £ . ., Cuotas de género,
persistentes mediante Cuando la exclusion ) .
. . ., mecanismos de paridad
. mecanismos temporales previa continua afectando . .
Acciones . . o medidas destinadas a
. o focalizados que el acceso a espacios . .
afirmativas . ampliar representacion
favorecen el acceso de educativos, laborales, .
. .. C de grupos historicamente
grupos histoéricamente politicos o institucionales. .
excluidos.
subrepresentados.
Cuando género, Disefiar apoyos
Reconoce que varias territorio, pertenencia especificos para mujeres
Enfoque desigualdades pueden étnica, discapacidad, indigenas rurales con
interseccional | acumularse y producir formas | edad, ingreso u otras discapacidad, evitando
especificas de exclusion. condiciones interactian analizar cada condicion
simultdneamente. de manera aislada.

Nota. Elaboracion propia a partir del enfoque de igualdad sustantiva, inclusion e interseccionalidad.

8.4.2. Educacion, empleo y proteccion social inclusivos

La educacion constituye una de las herramientas mas importantes para reducir desigualdades,
pero Unicamente cuando es de calidad y accesible a diferentes poblaciones. Las politicas
inclusivas necesitan contemplar discapacidad, diversidad lingiiistica, territorio y condiciones
socioeconomicas. La permanencia educativa exige, en algunos casos, apoyos adicionales. Becas,
alimentacion escolar, transporte, conectividad y servicios de cuidado pueden reducir factores que
conducen al abandono.

Elempleo representa el siguiente vinculo. La formacidn pierde parte de su capacidad transformadora
cuando los mercados laborales mantienen discriminacion o elevada informalidad. Las politicas
de inclusion laboral deben actuar tanto sobre competencias como sobre practicas empresariales
y condiciones de empleo. La formalizacion resulta especialmente importante porque el trabajo
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informal reduce acceso a proteccion social y puede ampliar vulnerabilidad.

La proteccion social debe incluir a personas cuyas trayectorias laborales no encajan en modelos
contributivos tradicionales. Mujeres con interrupciones por cuidados, trabajadores rurales,
migrantes o personas con discapacidad pueden presentar historiales contributivos discontinuos.
Los sistemas universales e integrales, analizados en el Capitulo 3, constituyen una herramienta
para evitar que estas trayectorias se traduzcan en exclusion permanente.

La CEPAL sefiala que las politicas de reduccion de desigualdad deben coordinar educacion,
desarrollo productivo, mercado laboral, sistemas de cuidado e institucionalidad social. Esta
coordinacion es fundamental porque ninguna dimension aislada puede superar desigualdades
acumuladas.

8.4.3. Instituciones, informacion y representacion

Las politicas inclusivas requieren instituciones capaces de implementarlas. Una legislacion
avanzada puede tener efectos limitados cuando las agencias responsables carecen de presupuesto,
personal o mecanismos de coordinacion. La CEPAL identifica las limitadas capacidades técnicas,
operativas, politicas y prospectivas de las instituciones como uno de los obstaculos para avanzar
hacia una reduccion sostenible de la desigualdad.

La capacidad técnica permite disefiar intervenciones basadas en evidencia. La capacidad operativa
permite llevarlas a territorio. La capacidad politica facilita acuerdos entre instituciones y actores.
La capacidad prospectiva permite anticipar cambios demograficos, tecnoldgicos y sociales. La
informacion constituye otra condicion. Las estadisticas deben permitir identificar diferencias por
sexo, territorio, discapacidad, pertenencia étnica y otras variables pertinentes.

La ausencia de informacion produce invisibilidad. Si un grupo no aparece en las bases de datos, sus
necesidades pueden quedar fuera de la planificacion. No obstante, la recopilacion de informacion
sensible requiere proteccion de datos y respeto por la autoidentificacion.

Larepresentacion dentro de las instituciones también importa. Contar con funcionarios y liderazgos
procedentes de diversos grupos puede ampliar las perspectivas disponibles, aunque la diversidad
interna no sustituye mecanismos de participacion externa. Las instituciones necesitan espacios
permanentes de dialogo con organizaciones sociales.

8.4.4. Hacia una sociedad de igualdad y cohesion

La reduccion de desigualdades estructurales no puede concebirse como un conjunto de programas
destinados exclusivamente a grupos considerados vulnerables. Implica modificar las estructuras
que producen vulnerabilidad. Esta distincion es importante. Una poblacion no es vulnerable por
naturaleza; se encuentra expuesta a condiciones que limitan sus capacidades.

Las personas con discapacidad se enfrentan a exclusion cuando los entornos son inaccesibles.
Las mujeres enfrentan restricciones cuando la organizacion social de los cuidados distribuye
responsabilidades de forma desigual. Los pueblos indigenas experimentan vulneraciones cuando
sus territorios y derechos no son reconocidos efectivamente. Modificar estas estructuras requiere
politicas de largo plazo.

La igualdad de género debe integrarse a presupuestos, sistemas educativos, politicas laborales
y urbanas. La inclusion étnico-racial necesita informacion, medidas contra discriminacion
y reconocimiento territorial. La discapacidad requiere accesibilidad universal. La inclusion
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migratoria exige marcos capaces de garantizar derechos independientemente de trayectorias de
movilidad. La participacion politica debe complementar todas estas dimensiones.

La cohesion social constituye uno de los resultados esperados. Una sociedad cohesionada no
elimina los conflictos ni las diferencias, sino que dispone de mecanismos legitimos para procesarlos
y ofrece a sus integrantes un sentido razonable de pertenencia y oportunidades. La CEPAL vincula
directamente la elevada desigualdad regional con una débil cohesion social y baja movilidad. Esta
relacion significa que reducir desigualdad no es Unicamente una cuestion distributiva; también
puede fortalecer confianza e instituciones.

La movilidad social ocupa una posicion central. Las personas deberian poder mejorar sus
condiciones mediante educacion, trabajo y participacion sin que su origen determine excesivamente
sus resultados futuros. Cuando el lugar de nacimiento, género o pertenencia étnica predicen
de manera muy fuerte las oportunidades, la igualdad formal pierde parte de su significado. Las
politicas publicas pueden intervenir mediante servicios universales de calidad, proteccion social y
sistemas tributarios redistributivos, pero también mediante politicas de reconocimiento.

El reconocimiento significa respetar identidades, culturas y formas de organizacion sin convertir la
inclusion en asimilacion obligatoria. Para los pueblos indigenas, esto implica garantizar derechos
colectivos y participacion sobre decisiones territoriales. Para poblaciones afrodescendientes,
supone enfrentar racismo y visibilizar sus contribuciones historicas. La inclusion debe combinar
redistribucion y reconocimiento.

La transformacion cultural representa otra dimension. Las leyes pueden prohibir discriminacion,
pero estereotipos y practicas informales pueden persistir. La educacion, los medios de comunicacion
y las instituciones poseen una funcion importante en modificar estas representaciones. La
discriminacion laboral puede existir incluso cuando las normas prohiben explicitamente diferenciar
por género o pertenencia étnica. Los mecanismos de fiscalizacion y denuncia son necesarios.

Las empresas pueden contribuir mediante procesos de contratacion transparentes y politicas de
diversidad. Sin embargo, las iniciativas voluntarias no sustituyen el marco regulatorio. El sector
privado forma parte de la inclusion porque las oportunidades econdmicas se generan en gran
medida dentro de las empresas.

El emprendimiento puede ofrecer vias adicionales, pero el acceso al crédito y a redes empresariales
presenta también desigualdades. Programas financieros y de asistencia técnica pueden ayudar a
reducir barreras para mujeres, poblaciones rurales y otros grupos. La inclusion digital adquiere
creciente importancia. La expansion de servicios publicos y privados en linea puede facilitar
acceso y simultaneamente excluir a quienes carecen de conectividad o habilidades.

Las politicas digitales deben mantener canales accesibles y desarrollar competencias. La
inteligencia artificial introduce nuevos riesgos. Sistemas utilizados para seleccion laboral, crédito
o servicios pueden reproducir sesgos presentes en datos historicos. La gobernanza tecnoldgica
necesita evaluar estos efectos para evitar automatizar desigualdades existentes.

Los presupuestos con perspectiva de género constituyen un ejemplo. Su finalidad no consiste
necesariamente en crear una partida separada para mujeres, sino en analizar como diferentes
asignaciones producen efectos distintos. El mismo principio puede aplicarse territorialmente
o respecto de discapacidad. La evaluacion de impacto distributivo deberia formar parte de la
planificacion.

El avance politico de las mujeres muestra que las instituciones pueden cambiar. La region de las
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Américas mantiene actualmente los niveles mas altos de representacion parlamentaria femenina
en comparacion con otras regiones y varios paises latinoamericanos han alcanzado o se aproximan
a la paridad. Este progreso constituye una evidencia de que las reglas institucionales pueden
producir transformaciones significativas cuando se disefian y aplican de manera consistente. Sin
embargo, la representacion parlamentaria no debe ocultar los rezagos existentes en otros espacios.
La participacion local contintia por debajo de la paridad y los puestos de liderazgo no siempre
presentan la misma distribucion que los escafios generales.

La situacion de los pueblos indigenas y las poblaciones afrodescendientes demuestra igualmente
que el reconocimiento juridico necesita complementarse con resultados materiales. La existencia
de marcos constitucionales o legales no elimina automaticamente brechas educativas, laborales o
territoriales. La institucionalidad especializada puede contribuir, pero necesita recursos y capacidad
de coordinacion.

Las personas migrantes y con discapacidad plantean desafios semejantes. Una politica universal
disefiada sobre la idea de un ciudadano promedio puede excluir a quienes no se ajustan a ese
modelo. La inclusion exige precisamente abandonar el supuesto de homogeneidad. La Agenda
2030 proporciona una guia util mediante el principio de no dejar a nadie atréas. Este principio no
deberia interpretarse inicamente como atencion posterior a los grupos rezagados, sino como un
criterio inicial de disefio.

Antes de implementar una politica, debe preguntarse qué grupos podrian enfrentar barreras para
beneficiarse. Esta logica preventiva suele ser mas eficiente que corregir exclusiones después
de que se han producido. La reduccion de desigualdades requiere ademas continuidad. Las
transformaciones culturales, educativas y laborales necesitan periodos prolongados. Cambios
frecuentes de orientacion institucional pueden interrumpir avances y debilitar confianza.

Los acuerdos sociales amplios pueden contribuir a sostener politicas mas alla de ciclos
gubernamentales. La cooperacion regional ofrece otra posibilidad. Los paises latinoamericanos han
desarrollado experiencias en paridad, sistemas de cuidados, reconocimiento indigena y politicas de
igualdad racial que pueden generar aprendizaje mutuo. No obstante, las politicas deben adaptarse
a las realidades nacionales. La composicion étnica, las instituciones y las estructuras econdmicas
varian considerablemente.

No existe una unica politica de inclusion aplicable de manera uniforme. La disponibilidad de
mejores estadisticas permitird aumentar esta capacidad de adaptacion. Los censos y encuestas
deben seguir avanzando en identificacion de poblaciones histéricamente invisibilizadas. La
informacion cualitativa también resulta necesaria. Las experiencias de discriminacion y las barreras
institucionales no siempre pueden capturarse mediante un indicador numérico.

La investigacion académica puede complementar las estadisticas oficiales mediante estudios
territoriales y evaluaciones. La inclusion debe incorporar asimismo una perspectiva de ciclo
de vida. Las desigualdades que aparecen durante la infancia pueden acumularse. Una nifia que
enfrenta pobreza, discriminacioén y una educacion de baja calidad inicia su vida adulta desde una
posicidon profundamente distinta.
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INTRODUCCION

Laimplementacion de la Agenda 2030 depende de algo mas que la existencia de metas técnicamente
adecuadas. Para transformar los compromisos internacionales en resultados concretos se requieren
instituciones capaces de planificar, coordinar, ejecutar, financiar, evaluar y corregir politicas
publicas de manera sostenida. Esta dimension adquiere particular importancia cuando los problemas
que deben abordarse son intersectoriales y superan las competencias de una sola entidad publica.
La pobreza, el cambio climdtico, la transformacion productiva, las desigualdades territoriales,
la educacion, la salud o la transicion energética exigen decisiones coordinadas entre diferentes
niveles de gobierno, actores econdmicos, organizaciones sociales e instituciones internacionales.

La Agenda 2030 reconoce esta necesidad mediante el Objetivo de Desarrollo Sostenible 16,
orientado a promover sociedades pacificas e inclusivas, garantizar el acceso a la justicia y construir
instituciones eficaces, responsables e inclusivas, y el ODS 17, destinado a fortalecer los medios
de implementacion y revitalizar las alianzas para el desarrollo sostenible. E1 ODS 16 incorpora
cuestiones como Estado de derecho, transparencia, rendicion de cuentas, acceso a informacion
y participacion en las decisiones, mientras el ODS 17 aborda recursos financieros, cooperacion
internacional, tecnologia, fortalecimiento de capacidades, comercio, datos y alianzas entre
multiples actores.

La relevancia de estos objetivos se vuelve todavia mas evidente ante el desempefio reciente de
América Latina y el Caribe. En abril de 2026, la CEPAL estim6 que, si contintian las trayectorias
observadas, aproximadamente el 19 % de las metas de los ODS se alcanzarian en 2030. La
institucion vinculd esta situacion no solamente con problemas econémicos y sociales especificos,
sino también con un contexto internacional caracterizado por mayor incertidumbre, fragmentacion
geopolitica y dificultades de cooperacion, financiamiento y acceso a tecnologia.

La brecha entre compromisos y resultados obliga a prestar mayor atencién a los medios de
implementacion. Una politica publica puede estar correctamente formulada y fracasar si la
institucion responsable carece de personal, presupuesto, informacidon o coordinacion. De igual
manera, un pais puede adoptar planes ambiciosos y encontrar dificultades para ejecutarlos cuando
una proporcidn creciente de sus recursos se destina al servicio de la deuda o cuando los gobiernos
locales responsables de una parte de la implementacion no disponen de suficientes capacidades.

La gobernanza del desarrollo sostenible debe entenderse, por ello, como la capacidad de coordinar
intereses, recursos, instituciones y conocimiento alrededor de objetivos compartidos. No implica
eliminar los desacuerdos propios de sociedades plurales. Su funcién consiste en construir
mecanismos legitimos para procesarlos y transformar decisiones colectivas en acciones efectivas.

Durante la altima década, América Latina y el Caribe ha desarrollado diversos mecanismos de
seguimiento de la Agenda 2030. Entre 2016y 2025, 32 paises de la region presentaron 70 Examenes
Nacionales Voluntarios ante el Foro Politico de Alto Nivel de las Naciones Unidas y 22 de esos
paises realizaron el ejercicio en mas de una ocasion. Estos procesos han contribuido al intercambio
de experiencias y a la articulacion institucional, aunque su valor depende de que la informacion
producida se utilice posteriormente para corregir politicas y no se limite a una actividad de reporte
internacional.

El presente capitulo examina cuatro dimensiones centrales de esta arquitectura de implementacion.
En primer lugar, se analizan instituciones, transparencia y Estado de derecho. Posteriormente
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se estudia el financiamiento necesario para transformar compromisos en inversiones. En tercer
lugar, se aborda la cooperacion internacional y las alianzas multiactor. Finalmente, se examinan
la participacion ciudadana, los gobiernos locales y la gobernanza territorial como mecanismos
necesarios para traducir objetivos globales en transformaciones concretas.
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9.1. Instituciones, transparencia y Estado de derecho

9.1.1. Instituciones como infraestructura del desarrollo

Las instituciones pueden entenderse como el conjunto de organizaciones, reglas, procedimientos
y capacidades mediante los cuales una sociedad adopta y ejecuta decisiones colectivas. Su
calidad condiciona la efectividad de practicamente todos los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
Una inversion en educacion puede producir resultados limitados cuando los recursos no llegan
oportunamente a las escuelas; una politica ambiental puede fracasar si no existe capacidad de
fiscalizacion; y un programa social puede excluir a una parte de la poblacion cuando los sistemas
administrativos no permiten identificar correctamente a sus beneficiarios.

Esta caracteristica convierte a las instituciones en una forma de infraestructura del desarrollo.
Al igual que carreteras, redes eléctricas o sistemas de agua, permiten que diferentes actividades
funcionen y se relacionen. Sin embargo, a diferencia de la infraestructura fisica, sus capacidades
dependen considerablemente de conocimientos, procedimientos, coordinacion y confianza.

E1 ODS 16 reconoce explicitamente esta funcion al establecer metas relacionadas con instituciones
eficaces, responsables y transparentes, acceso a justicia, reduccidon de corrupcion, participacion
inclusiva, acceso a informacion y fortalecimiento del Estado de derecho. Naciones Unidas plantea
que la construccion de sociedades pacificas e inclusivas constituye una condicion del desarrollo
sostenible precisamente porque la violencia, la debilidad institucional y la falta de acceso a justicia
pueden revertir avances alcanzados durante largos periodos.

La capacidad institucional posee diferentes dimensiones. La primera es técnica y se relaciona
con la disponibilidad de profesionales, informacion y herramientas adecuadas. La segunda es
administrativa y corresponde a la posibilidad de transformar planes en contrataciones, servicios
e inversiones. La tercera es politica y permite coordinar organizaciones con intereses diferentes.
La cuarta es prospectiva y consiste en anticipar riesgos y transformaciones que pueden afectar las
politicas en el futuro.

Estas dimensiones son particularmente importantes para la Agenda 2030 porque sus objetivos son
interdependientes. Un ministerio puede gestionar adecuadamente sus propias competencias y, aun
asi, producir resultados insuficientes si no existe coordinacion con otras instituciones.

La transformacion energética constituye un ejemplo. Requiere politicas ambientales, industriales,
educativas, laborales y de infraestructura. Si cada institucion actiia de forma independiente, pueden
aparecer contradicciones. Una entidad puede incentivar tecnologias que otra no puede incorporar
a la red eléctrica, mientras los sistemas educativos continuan formando perfiles distintos de los
requeridos por las nuevas inversiones.

La coordinacion horizontal entre instituciones resulta, por tanto, tan importante como la capacidad
de cada organizacion individual.
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Capacidades institucionales para el
desarrollo sostenible

Técnica Operativa Politica Prospectiva Evaluacion

Conocimiento, Gestion, Acuerdos, Anticipacién, Seguimiento,
informacion y coordinacién y legitimidad y planificacién y aprendizaje y

capacidades ejecucion de toma de visién de mejora continua
especializadas politicas decisiones largo plazo

P . . .
f A Instituciones eficaces
‘V’ ’ para implementar los ODS

9.1.2. Estado de derecho y acceso a justicia

El Estado de derecho implica que las decisiones publicas y privadas se desarrollan dentro de un
marco normativo conocido, aplicable y sujeto a instituciones capaces de garantizar derechos. No se
limita a la existencia de leyes. Requiere que las normas sean aplicadas de manera suficientemente
consistente y que las personas dispongan de mecanismos efectivos para reclamar cuando sus
derechos son vulnerados.

Esta condicion posee consecuencias econdmicas. Las empresas necesitan reglas previsibles para
invertir; las personas requieren seguridad sobre sus propiedades, contratos y derechos laborales;
y las instituciones publicas necesitan procedimientos que permitan utilizar recursos de manera
legitima.

El acceso a justicia constituye una parte fundamental. Una persona puede poseer formalmente un
derecho y no poder ejercerlo si los procesos judiciales resultan excesivamente costosos, lentos
o inaccesibles. El ODS 16.3 incorpora precisamente la promocion del Estado de derecho y la
igualdad de acceso a justicia.

La desigualdad econdémica puede convertirse también en desigualdad juridica. Los hogares
con mayores recursos poseen mas posibilidades de obtener asesoramiento especializado y
mantener procesos prolongados. Las poblaciones rurales, personas con discapacidad, migrantes o
comunidades indigenas pueden enfrentar barreras adicionales de distancia, idioma o accesibilidad.

La digitalizacién de los sistemas judiciales puede reducir algunos costos y facilitar consultas,
pero puede crear nuevas barreras cuando una parte de la poblacidén carece de conectividad o
competencias tecnoldgicas.
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La justicia requiere ademas informacion. Las estadisticas sobre denuncias, procesos, duracion
de casos y poblacion penitenciaria permiten identificar cuellos de botella y evaluar reformas. La
CEPAL ha sefialado la importancia de construir sistemas estadisticos de seguridad y justicia penal
que sean confiables, oportunos y comparables para fortalecer transparencia y disefio de politicas.

El Estado de derecho posee también una dimension ambiental y territorial. Los conflictos
relacionados con agua, mineria, bosques o infraestructura necesitan mecanismos legitimos de
resolucion. Cuando las comunidades perciben que no existen vias institucionales confiables para
presentar sus demandas, los conflictos pueden intensificarse.

En este sentido, fortalecer justicia contribuye también a la gobernanza ambiental y al desarrollo
econdmico.

9.1.3. Transparencia, acceso a informacion y rendicion de cuentas

La transparencia constituye una condicion para que la ciudadania pueda observar como se toman
decisiones y como se utilizan los recursos publicos. No implica publicar indiscriminadamente
grandes cantidades de documentos, sino garantizar informacion comprensible, oportuna y suficiente
para evaluar la actuacion institucional.

El ODS 16 incorpora explicitamente el acceso publico a la informacion y la construccion de
instituciones transparentes y responsables. Naciones Unidas sefiala que en 2026 un total de 141
Estados miembros contaban con garantias legales sobre acceso a informacion, frente a 105 en
2015, lo que refleja una expansion significativa del reconocimiento normativo de este derecho a
escala mundial.

Sin embargo, la existencia de una ley no garantiza automaticamente el acceso efectivo. Las
instituciones necesitan procedimientos para responder solicitudes, publicar informacion relevante
y organizar datos de manera que puedan utilizarse.

Los portales de transparencia pueden contribuir a este objetivo, pero su valor disminuye cuando
la informacion se presenta en formatos dificiles de analizar, se encuentra desactualizada o carece
de suficiente detalle.

La contratacion publica constituye un ambito especialmente importante. Una parte considerable
de los presupuestos se transforma en bienes, servicios e infraestructura mediante procesos de
contratacion. La disponibilidad de informacion sobre adjudicaciones, proveedores y ejecucion
puede fortalecer control publico y reducir oportunidades de corrupcion.

La transparencia necesita complementarse con rendicion de cuentas. Publicar informacion permite
observar una decision, pero la rendicién de cuentas exige que quienes ejercen autoridad expliquen
sus acciones y enfrenten consecuencias cuando incumplen responsabilidades.

Los organismos de control, auditorias, parlamentos, medios de comunicacion, organizaciones
sociales y ciudadania desempefian funciones complementarias.

La prevencion de corrupcion posee una relacion directa con el desarrollo sostenible porque
los recursos desviados dejan de financiar educacion, salud, infraestructura u otras prioridades.
Ademas, la percepcion de corrupcion puede deteriorar la confianza ciudadana y reducir legitimidad
institucional.

La lucha contra la corrupcion requiere combinar reglas claras, sistemas de control y reduccion de
oportunidades administrativas innecesarias. La digitalizacion puede disminuir discrecionalidad en
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algunos tramites, aunque también genera nuevos riesgos tecnologicos que necesitan supervision.

9.1.4. Confianza, eficacia y legitimidad institucional

Las instituciones necesitan no solo capacidad legal, sino legitimidad. La ciudadania evalia al
Estado por la calidad de los servicios que recibe, la consistencia de sus decisiones y la percepcion
de justicia en la distribucion de cargas y beneficios. La confianza institucional puede debilitarse
cuando las personas experimentan servicios de baja calidad, procesos excesivamente burocraticos
o desigualdad de trato.

Esto produce un circulo problematico. La baja confianza puede reducir disposiciéon a cumplir
normas y pagar impuestos, lo que disminuye recursos publicos y dificulta mejorar servicios. A
su vez, servicios deficientes pueden reducir todavia mas la confianza. Romper este ciclo exige
mejorar efectividad y transparencia simultaneamente.

La legitimidad depende también de participacion. Las instituciones que toman decisiones sin
incorporar las experiencias de las poblaciones afectadas pueden disefiar politicas técnicamente
adecuadas pero socialmente inviables. EI ODS 16.7 reconoce esta dimension al promover
decisiones inclusivas, participativas y representativas. La capacidad de participacion no elimina
la responsabilidad del gobierno de decidir. Su funcién es mejorar informacion, legitimidad
y posibilidad de identificar impactos no previstos. Las instituciones sélidas deben, por tanto,
combinar autoridad con apertura, estabilidad con capacidad de adaptacion y reglas generales con
sensibilidad frente a contextos territoriales diversos.

9.2. Financiamiento de la Agenda 2030

9.2.1. De los compromisos a los recursos

La financiacion constituye uno de los principales vinculos entre planificacion y ejecucion. Una
meta puede ser socialmente deseable y técnicamente viable, pero permanecer fuera del alcance
si no existen recursos suficientes para financiarla. La Agenda de Accion de Addis Abeba de 2015
establecié un marco internacional para financiar el desarrollo sostenible y reconocié multiples
fuentes: recursos publicos internos, inversion privada, cooperacion internacional, comercio,
gestion de deuda, tecnologia y fortalecimiento de capacidades. Naciones Unidas mantiene este
marco como referencia fundamental del financiamiento de la Agenda 2030.

El ODS 17 incorpora esta dimension mediante metas relacionadas con movilizacion de recursos
internos, asistencia oficial para el desarrollo, recursos financieros adicionales, sostenibilidad de
deuda, inversidon, comercio y cooperacion tecnoldgica. La movilizacion interna constituye la
base principal para la mayoria de los paises. Los ingresos tributarios financian educacion, salud,
proteccion social, infraestructura y funcionamiento institucional.

La capacidad fiscal depende, sin embargo, del tamafio y estructura de la economia, el grado
de formalidad, el disefio tributario y la capacidad de administracion. La elevada informalidad
analizada en el Capitulo 5 reduce la base contributiva y tributaria. De esta manera, la estructura
productiva influye directamente sobre la capacidad de financiar el desarrollo.

La evasion y elusion también reducen recursos disponibles, mientras sistemas tributarios poco
progresivos pueden limitar la capacidad redistributiva. El desafio consiste en movilizar ingresos
suficientes sin generar cargas incompatibles con crecimiento, formalizacion e inversion.
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9.2.2. Espacio fiscal, deuda y prioridades publicas

Los gobiernos operan dentro de restricciones presupuestarias. Cuando una proporcion considerable
de los ingresos se destina a gastos comprometidos o servicio de deuda, el espacio disponible para
nuevas inversiones disminuye.

La sostenibilidad de la deuda constituye por ello una de las metas explicitas del ODS 17. Naciones
Unidas senala que la deuda externa total de los paises en desarrollo alcanzo 8,9 billones de dolares
en 2024 y que los pagos de intereses llegaron a niveles histdoricos. Aunque esta cifra corresponde
al conjunto de economias en desarrollo y no exclusivamente a América Latina, ilustra el deterioro
del entorno financiero global en el que la region debe implementar sus compromisos.

El problema no consiste en considerar toda deuda negativa. El endeudamiento puede financiar
infraestructura y transformaciones productivas que generen beneficios futuros. La cuestion central
es su costo, destino y capacidad posterior de pago.

Una deuda destinada a inversiones productivas puede ampliar la capacidad econdmica futura; una
trayectoria de endeudamiento utilizada recurrentemente para cubrir desequilibrios sin aumentar
capacidades puede producir vulnerabilidad. Los paises del Caribe presentan desafios particularmente
complejos debido a combinaciones de endeudamiento, reducido tamafio econdmico y exposicion
a desastres climaticos.

Un huracan puede destruir infraestructura financiada durante afios y obligar a contratar nueva
deuda para reconstruir. Esto demuestra por qué el financiamiento climatico y los mecanismos
de deuda deben considerar vulnerabilidad. El espacio fiscal también depende de prioridades. La
Agenda 2030 abarca multiples objetivos y ningiin gobierno puede financiarlos ilimitadamente de
forma simultanea.

La priorizacion debe considerar impactos multiplicadores. Inversiones en primera infancia,
infraestructura hidrica, digitalizacion publica o transicion energética pueden contribuir a varios
objetivos al mismo tiempo. La eficiencia del gasto resulta tan importante como su volumen.
Aumentar el presupuesto de una politica no garantiza resultados si existen problemas de disefio o
ejecucion. La evaluacion de programas permite identificar cudles producen mayores impactos y
reasignar recursos.

9.2.3. Inversion privada y financiamiento sostenible

El sector publico no puede financiar por si solo todas las necesidades de infraestructura y
transformacion productiva. La inversion privada cumple una funcion central en energia, tecnologia,
industria, vivienda y numerosos servicios. Sin embargo, no toda inversion privada contribuye
automaticamente a los ODS. El financiamiento sostenible busca orientar capital hacia actividades
que generen resultados compatibles con objetivos econdmicos, sociales y ambientales.

Los bonos verdes, sociales y sostenibles constituyen instrumentos mediante los cuales gobiernos
o empresas pueden captar recursos asociados con usos previamente definidos. Su credibilidad
depende de estandares, transparencia y verificacion. La ausencia de criterios claros puede generar
riesgo de etiquetar como sostenibles inversiones con impactos limitados o contradictorios.

Los bancos de desarrollo desempefian un papel importante porque pueden asumir riesgos que el
sistema financiero comercial no siempre estd dispuesto a aceptar. Mediante créditos, garantias y
coinversion pueden movilizar proyectos de infraestructura, innovacién o transicion climatica. El
denominado financiamiento combinado intenta utilizar recursos publicos o concesionales para
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reducir ciertos riesgos y atraer capital privado. Este mecanismo puede ser util, pero necesita evaluar
cuidadosamente coémo se distribuyen riesgos y beneficios. Los recursos publicos no deberian
utilizarse inicamente para socializar pérdidas y privatizar beneficios.

Las pequefias y medianas empresas requieren mecanismos especificos. Muchos proyectos de
eficiencia energética, digitalizacién o innovacion son demasiado pequefios para determinados
inversores institucionales. Las instituciones financieras necesitan productos adaptados a sus
escalas y capacidades.

9.2.4. Financiamiento internacional y brechas de desarrollo

La cooperacion financiera internacional continua siendo relevante, especialmente para paises con
necesidades importantes y espacio fiscal restringido.

Sin embargo, el entorno internacional se ha vuelto mas complejo. Naciones Unidas informa que
la asistencia oficial para el desarrollo de miembros y asociados del Comité de Ayuda al Desarrollo
disminuy6 a 174.300 millones de dolares en 2025, una caida del 23,1 % respecto de 2024 y la
mayor reduccion anual registrada. Esta contraccion global aumenta la presion para diversificar
mecanismos financieros y fortalecer recursos internos.

América Latina enfrenta ademas una particularidad: la mayoria de sus paises se clasifica como
economias de ingreso medio. Utilizar inicamente el ingreso per capita como criterio de acceso a
cooperacion concesional puede ocultar desigualdades, vulnerabilidades climéticas y restricciones
fiscales. La CEPAL ha defendido durante afios una vision multidimensional del desarrollo que
considere estas brechas y no solamente el promedio de ingreso. El financiamiento climético ofrece
una via adicional, aunque el acceso puede verse limitado por procedimientos complejos y falta de
capacidad institucional para estructurar proyectos.

Fortalecer capacidades para formular inversiones bancables constituye, por tanto, parte del
problema de financiamiento. La cooperacion internacional puede ayudar mediante asistencia
técnica, pero los paises necesitan también instituciones nacionales capaces de preparar carteras
de proyectos. La principal conclusion financiera es que la Agenda 2030 exige alinear recursos
con prioridades. No se trata inicamente de conseguir mas dinero, sino de utilizar instrumentos
adecuados, mejorar eficiencia y evitar que los flujos financieros apoyen actividades incompatibles
con los propios objetivos de sostenibilidad.

Tabla 9.1
Fuentes de financiamiento de la Agenda 2030

Provienen principalmente | Educacion, salud, Requieren una administracion
de impuestos, proteccion social, tributaria eficiente, reduccion
Recursos contribuciones, tasas infraestructura, de evasion, progresividad,
publicos internos | y otros ingresos servicios publicos formalizacion econdmica y
administrados por el y funcionamiento adecuada calidad del gasto
Estado. institucional. publico.
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. Debe mantenerse dentro
Permite obtener Infraestructura, . .
., de niveles compatibles
recursos presentes recuperacion .
. . . . con la capacidad de pago y
Endeudamiento | mediante obligaciones econdmica, programas .
o . ., orientarse preferentemente
publico de pago futuro en de inversion y .. .
. . . hacia inversiones que generen
mercados nacionales o proyectos estrategicos . .
. . beneficios econdmicos y
internacionales. de largo plazo. . .
sociales sostenibles.
Fortalecimiento
Incluye recursos s .
. . . institucional, Debe alinearse con las
financieros, asistencia . .. .
L. . programas sociales, prioridades nacionales,
., técnica, transferencia ., R .
Cooperacion . adaptacion climatica, | fortalecer capacidades
. . de conocimientos y . ., .
internacional e mnnovacion, permanentes y evitar una
cooperacion bilateral, . . . .
. mvestigacion dependencia excesiva de
multilateral, Sur-Sur o
. y desarrollo de recursos externos.
triangular. .
capacidades.
. . , Requiere marcos regulatorios
Moviliza capital Energias renovables, q . ‘g 1
. . ., claros, estabilidad juridica,
empresarial hacia transformacion . .
. .. . . .. evaluacion de impactos y
Inversion actividades productivas, | digital, vivienda, ) .
. . p mecanismos que alineen
privada infraestructura, tecnologia | infraestructura, . .
S . . . rentabilidad privada con
y servicios vinculados industria sostenible e .
. .y resultados sociales y
con los ODS. innovacion. .
ambientales.
Loy Necesitan criterios
Instrumentos de deuda Energia limpia, o
. i transparentes de elegibilidad,
CUyOS Tecursos se eficiencia energética, .
Bonos verdes, . . seguimiento del uso de
. destinan a proyectos transporte sostenible, . .,
sociales y . . .. . los fondos y verificacion
. ambientales, sociales o vivienda social, :
sostenibles . . . de resultados para evitar
combinados previamente | agua, saneamiento y . o
. o declaraciones de sostenibilidad
definidos. proyectos climaticos. . .
sin respaldo suficiente.
Proporcionan crédito, Infraestructura Su impacto depende de
garantias, asistencia sostenible, mipymes, | una adecuada seleccion
Bancos e teécnica y otros mnovacion, de proyectos, gestion de
instituciones de | instrumentos para desarrollo territorial, riesgos, adicionalidad
desarrollo proyectos que pueden accion climatica financiera y capacidad para
enfrentar dificultades de | y transformacion movilizar recursos privados
financiamiento comercial. | productiva. complementarios.

Nota. Elaboracion propia a partir del analisis de financiamiento para el desarrollo sostenible y de
los medios de implementacion de la Agenda 2030.

9.3. Cooperacion internacional y alianzas multiactor

9.3.1. Cooperacion en un escenario internacional fragmentado

LaAgenda 2030 fue concebida como un compromiso universal basado en cooperacion. Ningtn pais
puede resolver individualmente problemas como cambio climatico, evasion fiscal internacional,
pandemias, migracion, cadenas de suministro o transformacidn tecnologica. Esta interdependencia
constituye la base del ODS 17.

La CEPAL destaco durante el Foro Regional de Desarrollo Sostenible de abril de 2026 que la mayor
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incertidumbre y fragmentacion geopolitica hacen todavia mas urgente fortalecer multilateralismo,
cooperacion regional y alianzas internacionales.

La cooperacion tradicional basada en una relacion entre paises donantes y receptores ha
evolucionado hacia un sistema mdas diverso. Ademds de la cooperaciéon Norte-Sur, existen
cooperacion Sur-Sur, cooperacion triangular, bancos regionales, organizaciones multilaterales,
fundaciones, universidades y redes de gobiernos locales.

La cooperacion Sur-Sur posee particular importancia para América Latina porque permite
intercambiar soluciones desarrolladas en contextos institucionales y economicos relativamente
comparables. Una politica social, sistema estadistico o tecnologia implementada en un pais de
la region puede ofrecer aprendizajes mas facilmente adaptables por otro que una experiencia
desarrollada en condiciones completamente diferentes.

La cooperacion triangular puede complementar este intercambio incorporando un tercer actor
que proporciona recursos o capacidades especializadas. El valor de la cooperacion no se mide
unicamente en recursos financieros. Naciones Unidas sefiala que los primeros datos piloto
utilizados en 2026 para medir cooperaciéon Sur-Sur muestran una presencia importante de apoyo
no financiero y asistencia en especie. El conocimiento, la formacion y las redes profesionales
pueden generar capacidades que persisten después de terminar un proyecto.

9.3.2. Integracion regional y bienes publicos compartidos

La cooperacion regional adquiere especial valor cuando los desafios trascienden fronteras. Las
cuencas hidricas, ecosistemas, redes energéticas, migraciones y cadenas productivas pueden requerir
soluciones coordinadas. La integracion energética puede permitir aprovechar complementariedades
entre paises con diferentes recursos y patrones de demanda.

La cooperacion en infraestructura puede reducir costos logisticos y ampliar mercados. La
armonizacion de ciertos estandares facilita comercio y cadenas regionales de valor. La investigacion
cientifica compartida puede mejorar capacidad de responder a enfermedades, cambio climatico o
riesgos naturales. Estas areas constituyen bienes publicos regionales porque sus beneficios no
pueden limitarse completamente a un solo pais.

El Foro de los Paises de América Latina y el Caribe sobre el Desarrollo Sostenible constituye uno
de los mecanismos institucionales creados para facilitar este intercambio. Establecido mediante
la resolucion 700(XXXVI) de la CEPAL, retine gobiernos y abre espacios de participacion para
organismos internacionales, sociedad civil, academia, sector privado, instituciones financieras y
otros actores. La novena reunion del Foro, celebrada en Santiago entre el 13 y el 16 de abril de 2026,
reuni6 a mas de 1.200 participantes, incluidos mas de 120 representantes gubernamentales y mas
de 500 participantes de sociedad civil, academia, sector privado y organizaciones internacionales.
Al finalizar, los gobiernos aprobaron un documento de 129 conclusiones y recomendaciones
y reafirmaron la importancia de la cooperacion regional para acelerar la Agenda 2030. Estos
espacios no sustituyen las decisiones nacionales, pero permiten comparar experiencias, identificar
problemas comunes y construir acuerdos.

9.3.3. Alianzas multiactor

E1 ODS 17 reconoce explicitamente el valor de las alianzas entre sector publico, empresas, sociedad
civil y otros actores. Esta aproximacion responde a una realidad practica: muchos recursos y
capacidades necesarios para el desarrollo sostenible se encuentran distribuidos fuera del gobierno.
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Las empresas controlan inversion, tecnologias y cadenas productivas; las universidades generan
conocimiento; las organizaciones sociales poseen experiencia territorial; y las instituciones
financieras administran recursos. Una alianza multiactor puede reunir estas capacidades alrededor
de un objetivo comun.

Sin embargo, la colaboracion no debe confundirse con ausencia de reglas. Los actores poseen
intereses diferentes y las alianzas necesitan mecanismos de gobernanza, transparencia y rendicion
de cuentas. Un proyecto publico-privado puede movilizar inversion, pero debe definir claramente
riesgos, obligaciones y estandares de servicio.

Las alianzas con universidades pueden contribuir a evaluar politicas y desarrollar innovacion. La
sociedad civil puede aportar conocimiento sobre poblaciones y territorios que las instituciones
publicas no observan con suficiente detalle. Las organizaciones comunitarias pueden facilitar
implementacion, pero no deberian utilizarse simplemente para sustituir responsabilidades estatales
sin recursos.

La colaboracion sostenible requiere reconocer los roles de cada actor. El Foro Regional de 2026
incorpord precisamente una amplia diversidad de participantes y destaco la necesidad de fortalecer
articulacion entre gobiernos, instituciones multilaterales, academia, sociedad civil y sector
privado. La multiplicidad de actores aumenta posibilidades de innovacién y, al mismo tiempo, la
complejidad de coordinacion. Por ello, las alianzas necesitan objetivos medibles y sistemas para
evaluar resultados.

Ecosistema de alianzas para los ODS

Gobierno
coordinacién y
politicas publicas

Empresas ' Academia
inversion e conocimiento e
innovacion investigacion

Alianzas
para los ODS

Organismos
internacionales

Sociedad civil
pal‘t.iC_ipaCi_én y cooperacion y
vigilancia financiamiento

9.34. Conocimiento, tecnologia y construccion de capacidades

Lacooperacion internacional también cumple una funcion esencial en transferencia de conocimiento
y tecnologia. Las diferencias tecnologicas influyen sobre productividad, transicion energética,
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salud, educacion y capacidad estadistica. El acceso a tecnologia no consiste simplemente en
importar equipos. Se requiere capacidad para utilizarlos, mantenerlos, adaptarlos y eventualmente
producir innovaciones propias.

La formacion de capital humano es, por tanto, inseparable de la cooperacion tecnolédgica.
Universidades y centros de investigacion pueden desempenar un papel central mediante redes
internacionales, movilidad académica y proyectos conjuntos. La ciencia abierta puede facilitar
acceso a conocimiento, aunque persisten diferencias en infraestructura y financiamiento cientifico.

La digitalizacién ofrece nuevas posibilidades de cooperacion, pero también genera riesgos de
dependencia tecnologica. Los paises necesitan desarrollar capacidades de gobernanza de datos,
ciberseguridad e inteligencia artificial. La cooperacion puede ayudar a reducir estas brechas si esta
orientada a construir capacidades y no unicamente a proporcionar soluciones externas temporales.
El objetivo deberia ser que las instituciones receptoras puedan posteriormente operar y adaptar las
herramientas por si mismas.

9.4. Participacion ciudadana, gobiernos locales y gobernanza territorial

9.4.1. Territorializar los Objetivos de Desarrollo Sostenible

Los ODS fueron acordados internacionalmente, pero su cumplimiento se produce finalmente
en territorios concretos. Las personas acceden a agua, escuelas, transporte, centros de salud y
espacios publicos en municipios y comunidades, no en abstracciones nacionales. Por esta razon, la
territorializacion de la Agenda 2030 constituye una dimension indispensable.

La CEPAL sefiala que, aunque los ODS poseen alcance global, su cumplimiento depende de la
capacidad de materializarlos en regiones, ciudades y comunidades. Su manual regional sobre
Examenes Locales Voluntarios destaca que los gobiernos subnacionales desempefan una funcion
cada vez mads relevante en la adaptacion de metas e indicadores a realidades territoriales.

La territorializacion no significa simplemente distribuir entre municipios una version reducida de
las metas nacionales. Requiere analizar cuales son las principales brechas de cada territorio, qué
competencias posee el gobierno local y qué actores pueden contribuir.

Una ciudad puede necesitar concentrar esfuerzos en transporte y vivienda; un territorio rural
puede priorizar conectividad, agua o desarrollo productivo; una region costera puede enfrentar
riesgos climaticos especificos. Los indicadores nacionales pueden ocultar estas diferencias. La
planificacion territorial necesita, por ello, informacion desagregada y mecanismos de coordinacion
vertical entre gobiernos nacionales y subnacionales.

9.4.2. Gobiernos locales y capacidad institucional

Los gobiernos locales poseen una proximidad con la poblacion que les permite identificar
necesidades y adaptar intervenciones. Sin embargo, sus capacidades varian considerablemente.
Algunos municipios cuentan con equipos técnicos, sistemas de informacion e ingresos propios
suficientes; otros dependen fuertemente de transferencias y poseen estructuras administrativas
reducidas.

Asignar nuevas responsabilidades sin recursos adecuados puede aumentar las brechas territoriales.
La descentralizacion efectiva requiere equilibrar competencias, financiamiento y capacidades.
La coordinacion vertical es especialmente importante en areas donde las responsabilidades se
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comparten. Vivienda, transporte, salud, educacion y ambiente pueden involucrar simultaneamente
gobiernos nacionales y locales.

Cuando los roles no estan claramente definidos, pueden aparecer duplicaciones o vacios. Los
mecanismos de planificacion conjunta pueden reducir estos problemas. La profesionalizacion de la
administracion local constituye otra prioridad. La continuidad técnica permite mantener politicas
mas alld de cambios electorales.

Los sistemas de informacion territorial pueden mejorar planificacion y evaluacion. La digitalizacion
puede facilitar tramites y participacion, aunque debe considerar las brechas de acceso. Los
Exémenes Locales Voluntarios han surgido como una herramienta para organizar este proceso.
Permiten que ciudades y regiones analicen su contribucion a los ODS, identifiquen brechas y
comuniquen resultados. Su valor principal no deberia ser el documento final, sino el proceso de
coordinacion y aprendizaje que generan.

9.4.3. Participacion ciudadana y coproduccion de politicas

La participacion ciudadana permite incorporar conocimientos, preferencias y experiencias de las
poblaciones afectadas por una politica. Esto resulta especialmente importante cuando los problemas
poseen una dimension territorial que las estadisticas agregadas no muestran. Las comunidades
pueden conocer, por ejemplo, zonas que se inundan recurrentemente, dificultades especificas del
transporte o barreras de acceso a un servicio.

La participacion puede adoptar diferentes formas, desde consultas hasta presupuestos participativos
y espacios permanentes de gobernanza. No todas las modalidades producen el mismo nivel de
influencia. Informar a la poblacién sobre una decision ya adoptada no equivale a incorporar su
participacion en el disefio. Los mecanismos deben aclarar qué aspectos pueden modificarse y
como se utilizaran los aportes.

La participacion también necesita inclusion. Los procesos pueden ser dominados por organizaciones
con mayores recursos o tiempo disponible, dejando fuera precisamente a los grupos con mayores
necesidades. Horarios, accesibilidad, idioma y canales digitales pueden influir sobre quién
participa. La representacion de mujeres, jovenes, pueblos indigenas, personas con discapacidad y
comunidades alejadas requiere atencion especifica.

Las herramientas digitales pueden ampliar la participacion, pero no deberian convertirse en el inico
mecanismo en territorios donde persisten brechas de conectividad. La coproduccion de politicas
representa un nivel mas avanzado de colaboracion. En este modelo, ciudadanos y organizaciones
participan no solo en consulta, sino también en disefio, ejecucion o seguimiento. Puede ser
especialmente 1til en programas comunitarios y gestion ambiental. Sin embargo, la coproduccion
no debe utilizarse para transferir responsabilidades estatales sin recursos. La colaboracion funciona
cuando existe una distribucion clara de tareas y capacidades.

9.4.4. Gobernanza territorial hacia 2030 y mas alla

La gobernanza territorial integra planificacion, participacion, financiamiento y coordinacion
alrededor de un territorio especifico. Su importancia crecera a medida que la implementacion de
los ODS se acerque a 2030, porque muchas de las brechas restantes se concentran en grupos y
lugares especificos que los promedios nacionales ocultan.

La experiencia de los Examenes Nacionales Voluntarios muestra que la region ha desarrollado
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una cultura creciente de seguimiento. Entre 2016 y 2025, 32 paises presentaron 70 informes y 22
realizaron el ejercicio mas de una vez. El siguiente paso consiste en profundizar la conexion entre
esos procesos nacionales y las realidades locales.

La gobernanza territorial necesita también continuidad financiera. Un municipio puede identificar
correctamente sus prioridades y carecer de recursos para atenderlas. Los sistemas de transferencias
nacionales deben considerar desigualdades territoriales y capacidad fiscal. Los mecanismos de
financiamiento pueden incluir recursos propios, transferencias, crédito y cooperacion, dependiendo
del marco nacional. La captura de valor del suelo puede ser Util en areas urbanas donde las
inversiones publicas incrementan el precio de terrenos.

Los territorios rurales necesitan instrumentos diferentes. La gobernanza también debe responder a
problemas que superan los limites municipales. Las 4reas metropolitanas requieren coordinacion
de transporte, agua, residuos y planificacion territorial. Las cuencas hidricas pueden incluir
varios municipios. Los ecosistemas y corredores productivos pueden atravesar incluso fronteras
nacionales. Esto obliga a crear formas flexibles de cooperacion intermunicipal y regional.

La participacion del sector privado local puede contribuir al desarrollo productivo mediante
clusteres, formacion y encadenamientos. Las universidades regionales pueden funcionar como
centros de conocimiento y asistencia técnica. Las organizaciones sociales aportan legitimidad y
conocimiento territorial. La gobernanza territorial efectiva consiste precisamente en articular estas
capacidades sin perder claridad sobre las responsabilidades publicas.

El anélisis realizado a lo largo de este capitulo permite afirmar que instituciones, financiamiento
y alianzas no constituyen elementos secundarios de la Agenda 2030. Son los mecanismos que
permiten que el resto de los objetivos se convierta en politicas efectivas. Una meta educativa
requiere presupuesto, docentes, instituciones y coordinacion territorial. Una politica climatica
necesita financiamiento, informacién y acuerdos entre sectores. Una estrategia contra la pobreza
depende de registros administrativos, proteccion social y recursos fiscales.

Los medios de implementacion atraviesan, por tanto, toda la Agenda. E1 ODS 16 proporciona parte
de la arquitectura institucional necesaria. Sus metas sobre Estado de derecho, acceso a justicia,
transparencia, participacion y rendicion de cuentas buscan crear condiciones en las que las politicas
puedan desarrollarse de manera legitima y efectiva. E1 ODS 17 complementa esta arquitectura
mediante financiamiento, cooperacion, tecnologia, capacidades y alianzas. La CEPAL publico en
abril de 2026 una actualizacion especifica sobre este objetivo, reafirmando su funcién como medio
de implementacion del conjunto de la Agenda.

El desafio financiero ocupa una posicion particularmente importante. La disminucion reciente de
la asistencia oficial para el desarrollo y el aumento global de las cargas de deuda muestran que
el contexto internacional se ha vuelto mas restrictivo. Esto aumenta la necesidad de movilizar
recursos internos y utilizarlos con mayor eficiencia. Sin embargo, ningun pais puede aislarse
completamente de las condiciones internacionales. El financiamiento climatico, la cooperacion
tecnoldgica, el comercio y la inversion contintan dependiendo de reglas y relaciones globales. La
fragmentacion geopolitica representa, por tanto, un riesgo adicional para la Agenda.

Larespuestaregional expresada en el Foro de 2026 ha sido reafirmar cooperacion y multilateralismo.
Los gobiernos reconocieron que cada pais mantiene la responsabilidad principal sobre su desarrollo,
pero subrayaron al mismo tiempo que la cooperacion puede generar sinergias, intercambio de
experiencias y respuestas coordinadas. Esta combinacién entre responsabilidad nacional y
cooperacion internacional constituye uno de los principios fundamentales de la Agenda 2030.
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Las alianzas multiactor agregan una tercera escala. Los gobiernos poseen una responsabilidad
insustituible en la garantia de derechos, pero no concentran todo el conocimiento, financiamiento ni
capacidad de innovacion. Empresas, universidades y organizaciones sociales pueden complementar
la accion publica. La gobernanza adecuada de estas alianzas es esencial para evitar conflictos de
interés y garantizar que los objetivos colectivos permanezcan en el centro.

La transparencia cumple nuevamente una funcion critica. Los ciudadanos deben poder conocer
quién financia una iniciativa, qué compromisos existen y como se distribuyen responsabilidades
y beneficios. La gobernanza del desarrollo sostenible necesita asi una arquitectura de confianza
verificable y no simplemente acuerdos informales. La informacion publica contribuye a esa
confianza. Los Exdmenes Nacionales y Locales Voluntarios pueden funcionar como instrumentos
de rendicion de cuentas cuando presentan no inicamente los avances, sino también las dificultades.
Un informe que documenta rezagos puede ser mas util para mejorar politicas que uno concentrado
exclusivamente en éxitos.

La cultura institucional debe valorar el aprendizaje y la correccion. Esto resulta particularmente
importante ante la proximidad de 2030. La estimacion regional de que Uinicamente alrededor del
19 % de las metas se alcanzaria bajo las tendencias actuales exige identificar de manera clara qué
politicas no estan produciendo resultados suficientes y por qué. La rendicion de cuentas no deberia
convertirse en un mecanismo destinado unicamente a sefalar responsabilidades pasadas. También
debe generar informacion para mejorar decisiones futuras. La capacidad de evaluacion adquiere
asi importancia estratégica.

Los presupuestos deben relacionarse con resultados y no solo con actividades. Las instituciones
deberian poder analizar cuanto cuesta alcanzar determinados resultados y qué intervenciones
ofrecen mayor impacto. La digitalizacion publica puede contribuir mediante sistemas de
informacion interoperables que conecten planificacion, presupuesto y evaluacion. No obstante,
la interoperabilidad requiere estandares y proteccion de datos. La ciberseguridad sera cada vez
mas importante a medida que aumente la dependencia de sistemas digitales. La transformacion
digital del Estado no consiste simplemente en trasladar formularios a Internet. Puede utilizarse
para redisefiar procesos, reducir tramites y aumentar trazabilidad.

Una administracion mas sencilla puede disminuir costos tanto para ciudadanos como para
empresas. La tecnologia, sin embargo, no resuelve automaticamente problemas institucionales.
Un proceso burocratico ineficiente puede continuar si inicamente se digitaliza sin reformarlo. Las
instituciones necesitan revisar procedimientos y eliminar pasos que no aportan valor.

La inteligencia artificial abre nuevas posibilidades para analisis de informacion, deteccion de
anomalias y provision de servicios. Almismo tiempo, introduce riesgos de opacidad y discriminacion
cuando decisiones publicas se apoyan en sistemas automatizados sin mecanismos adecuados de
revision. La gobernanza tecnoldgica sera, por ello, una nueva dimension del ODS 16 en los afios
posteriores a 2030. La participacion ciudadana deberéd adaptarse igualmente a este entorno.

Las plataformas digitales pueden ampliar consultas y acceso a informacion, pero también pueden
facilitar desinformacion y polarizacion. La educacion civica y digital serd necesaria para aprovechar
sus posibilidades. La gobernanza territorial seguird siendo fundamental porque la tecnologia no
elimina el caracter fisico de muchas necesidades. El agua, vivienda, transporte y servicios publicos
contintian distribuyéndose territorialmente.

Las ciudades y gobiernos locales seran escenarios centrales de implementacion. La territorializacion
permite ademas identificar desigualdades que las politicas nacionales uniformes pueden pasar por
alto. Un mismo subsidio puede tener efectos diferentes seglin los precios y servicios disponibles
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en cada territorio. La evaluacion territorial mejora la capacidad de adaptar intervenciones. La
coordinacion entre niveles de gobierno debe evitar dos extremos. Una centralizacion excesiva
puede producir politicas poco sensibles a la diversidad local, mientras una descentralizacion sin
suficientes recursos puede generar desigualdad territorial.

Tabla 9.2
Escalas de implementacion y gobernanza de los ODS

Naciones Unidas, C .
S . . Agenda 2030, indicadores
Define los principios, | agencias especializadas, o
objetivos, metas organismos globales, Foro Politico
, .
. y & ) de Alto Nivel, acuerdos
Global marcos generales de | multilaterales, . .
. s . multilaterales y mecanismos
seguimiento de la instituciones financieras | . .
. . internacionales de
Agenda 2030. internacionales y .,
. cooperacion.
Estados miembros.
Adapta el
seguimiento global . . .
g g } CEPAL, organismos Foros regionales, estudios
a las caracteristicas . . .,
. regionales, bancos de comparativos, cooperacion
. y prioridades de .
Regional L . desarrollo, mecanismos | Sur-Sur, agendas
América Latina y el . ., .
. o de integracion y regionales y plataformas de
Caribe y facilita la . . ..
.y gobiernos nacionales. seguimiento de los ODS.
cooperacion entre
paises.
Gobiernos nacionales, .
Incorpora los ODS o Planes nacionales de
L. ministerios,
en las politicas, desarrollo, presupuestos
parlamentos, e L
. planes, presupuestos | . . . publicos, indicadores
Nacional . instituciones . .
y sistemas de - . nacionales, estrategias
.. estadisticas, organismos . ,
seguimiento de cada . ., sectoriales y Exdmenes
; de planificacion y . .
pais. . Nacionales Voluntarios.
entidades de control.
Gobiernos regionales
Traduce las o provinciales, Planes de desarrollo
prioridades nacionales | instituciones territorial, presupuestos
Subnacional a regiones, provincias, | desconcentradas, subnacionales, indicadores
u . . .,
departamentos o actores productivos, regionales, coordinacion
entidades territoriales | universidades y intergubernamental y
intermedias. organizaciones estrategias territoriales.
territoriales.
Convierte los ODS . .,
. . Planificacion urbana y
en mtervenciones . . . . . T
. Gobiernos municipales, | rural, servicios publicos,
directamente . S
. comunidades, presupuestos participativos,
vinculadas con las . . ,
Local . . organizaciones sociales, | Exdmenes Locales
necesidades cotidianas i
. empresas locales, Voluntarios, proyectos
de comunidades, . . , . .
. academia y ciudadania. | comunitarios y sistemas
ciudades y o
. locales de seguimiento.
municipios.

Nota. Elaboracion propia a partir del enfoque de gobernanza multinivel y territorializacion de los Objetivos de Desarrollo

Sostenible.

El principio de subsidiariedad ofrece una orientacion: las decisiones deberian adoptarse en el
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nivel mas cercano a la poblacion que posea capacidad suficiente para gestionarlas, manteniendo
coordinacion con niveles superiores cuando sea necesario. La cooperacion entre municipios puede
permitir alcanzar escalas adecuadas para determinados servicios.

El financiamiento territorial debe acompafiar estas competencias. La participacion local puede
fortalecer la rendicion de cuentas porque la ciudadania observa con mayor proximidad la ejecucion.
No obstante, los gobiernos locales tampoco estan exentos de problemas de transparencia o captura
de decisiones por grupos de interés.

Los mecanismos de control deben existir en todos los niveles. La gobernanza del desarrollo
sostenible exige finalmente una vision de largo plazo. Numerosas transformaciones requieren mas
tiempo que un periodo gubernamental. Infraestructura, reforma educativa, transicion energética o
fortalecimiento institucional pueden tardar décadas.

La planificacion estratégica necesita mantener continuidad sin impedir que nuevos gobiernos
modifiquen prioridades democraticamente. Los acuerdos nacionales alrededor de objetivos amplios
pueden ofrecer estabilidad mientras las politicas especificas contintian evolucionando. La Agenda
2030 cumplié parcialmente esta funcién al proporcionar un marco comun internacionalmente
reconocido.

A medida que se aproxima su horizonte temporal, surge inevitablemente la pregunta sobre qué
ocurrira después. El cierre formal de 2030 no eliminard la pobreza, el cambio climéatico ni las
desigualdades restantes.

La experiencia institucional construida alrededor de los ODS constituye, por ello, uno de los activos
mas importantes que deberia preservarse. Los sistemas estadisticos, mecanismos de coordinacion,
redes de cooperacion y procesos de revision pueden servir como base para la agenda posterior. El
reto consiste en evitar que el final del periodo genere discontinuidad institucional.

La cooperacion regional puede desempenar un papel central en esta transicion. La experiencia
acumulada por la CEPAL y el Foro de los Paises permite disponer de una plataforma ya establecida
para discutir el horizonte posterior a 2030. Los gobiernos locales y la sociedad civil también
deberan participar en esa conversacion.

La futura agenda necesitard probablemente mantener los principios de universalidad, integracion y
nodejaranadieatras, incorporando al mismo tiempo las lecciones de quince anos de implementacion.
Entre esas lecciones se encuentra una particularmente clara: disponer de metas ambiciosas no
es suficiente. Sin capacidades institucionales, financiamiento y mecanismos de cooperacion, la
distancia entre compromisos y resultados puede mantenerse.
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INTRODUCCION

La aproximacion del afio 2030 obliga a América Latina y el Caribe a revisar simultdneamente
dos cuestiones. La primera consiste en determinar qué tan lejos se encuentra la region de los
compromisos asumidos en la Agenda 2030 y cudles son las transformaciones todavia posibles
durante los anos restantes. La segunda exige mirar mas alla del calendario formal de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible y preguntarse qué principios, instituciones y prioridades deberian orientar
el desarrollo regional durante la etapa posterior. Ambas cuestiones se encuentran estrechamente
relacionadas. El nivel de cumplimiento que se alcance en 2030 serd importante, pero también
lo sera la capacidad de conservar los aprendizajes, mecanismos de cooperacion y sistemas de
informacion desarrollados durante los quince afios de implementacion de la Agenda.

La evidencia disponible en 2026 muestra una situacion exigente. La Comision Econdémica para
América Latina y el Caribe estima que, si se mantienen las tendencias observadas, inicamente
alrededor del 19 % de las metas de los ODS serian alcanzadas en la region en 2030. El contexto
internacional también se ha vuelto menos favorable. Durante 2025 y comienzos de 2026 aumentaron
el proteccionismo, la competencia industrial y tecnoldgica y la fragmentacién geopolitica,
mientras se debilitaban determinados mecanismos de colaboracion en comercio, inversion,
tecnologia y financiamiento para el desarrollo. La CEPAL sostiene que esta realidad obliga a los
paises latinoamericanos y caribefios a actuar con mayor pragmatismo, fortalecer sus capacidades
institucionales, movilizar recursos internos y profundizar la articulacion entre gobierno, sector
privado, sociedad civil y academia.

Este escenario no significa que la Agenda 2030 haya perdido relevancia. Al contrario, la dificultad
para cumplir una parte considerable de sus metas revela precisamente la magnitud de los problemas
que intenta resolver. Pobreza, desigualdad, baja productividad, deterioro ambiental, fragmentacion
urbana, debilidad institucional y vulnerabilidad climatica no desaparecen cuando concluye un
periodo de planificacion. El afio 2030 representa un horizonte politico y estadistico, no el final de
los desafios del desarrollo.

La experiencia acumulada durante los capitulos anteriores muestra también que estos problemas no
pueden abordarse de manera independiente. La pobreza esta relacionada con empleo, educacion,
salud y proteccion social; la productividad depende de infraestructura, innovacién y capacidades;
la accion climatica necesita financiamiento, tecnologia e instituciones; y la inclusion requiere
servicios, derechos y participacion. Por ello, cualquier estrategia futura debera conservar la logica
integrada que constituye uno de los principales aportes conceptuales de la Agenda 2030.

El presente capitulo integra los hallazgos desarrollados a lo largo de la obra y los proyecta hacia el
futuro. En primer lugar, se analizan las brechas todavia pendientes y las condiciones necesarias para
acelerar los ODS. Posteriormente se examinan innovacion, transformacion digital e inteligencia
artificial como nuevas herramientas de desarrollo. En tercer término, se aborda la cooperacion
regional y la construccion de resiliencia frente a un entorno internacional mas incierto. Finalmente,
se plantea la necesidad de construir una agenda latinoamericana posterior a 2030 capaz de preservar
los avances de los ODS, corregir sus limitaciones y responder a los desafios emergentes de las
proximas décadas.
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10.1.  Brechas pendientes y desafios para acelerar los ODS

10.1.1. Del cumplimiento parcial a la aceleracion selectiva

LaAgenda 2030 fue concebida como un marco universal y ambicioso. Suamplitud permitio integrar
dimensiones que durante mucho tiempo fueron tratadas separadamente, pero generd también
un desafio considerable de implementacion. Los 17 objetivos y sus numerosas metas requieren
transformaciones simultaneas en sistemas econémicos, sociales, ambientales e institucionales.

A medida que se aproxima el plazo de 2030, resulta cada vez menos realista asumir que todas las
metas podran avanzar a la misma velocidad. La evaluacion de la CEPAL correspondiente a 2026
estima que solo alrededor del 19 % alcanzaria el resultado esperado si contintian las tendencias
actuales. Este porcentaje no implica que el restante 81 % se encuentre necesariamente en retroceso,
pero si demuestra que el ritmo predominante no es suficiente para completar la Agenda en el
periodo disponible.

La respuesta no deberia consistir en abandonar las metas mas rezagadas. La aceleracion selectiva
implica identificar intervenciones capaces de generar efectos simultdneos sobre varios objetivos
y concentrar capacidades en ellas. La logica de interdependencia desarrollada desde el Capitulo 1
ofrece precisamente una orientacion para esta estrategia.

La inversion en primera infancia, por ejemplo, puede contribuir a nutricion, salud, educacion,
igualdad de género y reduccion de pobreza. La expansion de sistemas de cuidados puede mejorar
participacion laboral femenina, empleo formal, bienestar y proteccion social. La modernizacion del
transporte publico puede incidir sobre acceso al empleo, contaminacion, emisiones, productividad
urbana y seguridad vial. La eficiencia energética puede reducir costos empresariales y emisiones.

Estas intervenciones poseen un efecto multiplicador porque actian sobre diferentes resultados al
mismo tiempo.

La priorizacion exige, sin embargo, evidencia. No toda politica presentada como transversal genera
necesariamente impactos significativos. Los gobiernos necesitan sistemas de evaluacion capaces
de comparar alternativas y determinar qué intervenciones producen mayores beneficios sociales
por unidad de recursos invertidos.

La capacidad estadistica abordada en el Capitulo 2 adquiere aqui una importancia estratégica. Los
indicadores ya no deben servir solamente para informar cuanto falta, sino para orientar decisiones
sobre donde acelerar.

10.1.2. Superar las trampas estructurales

Los rezagos de los ODS no se explican unicamente por politicas insuficientes durante la ultima
década. Muchos reflejan estructuras que preceden ampliamente a la Agenda 2030.

La CEPAL ha descrito el desarrollo latinoamericano mediante varias trampas interconectadas:
baja capacidad de crecimiento, elevada desigualdad y baja movilidad social, asi como capacidades
institucionales limitadas y gobernanza ineficaz. La transformacion digital puede contribuir a
romper estos circulos, pero su aprovechamiento depende igualmente de reformas estructurales.

La baja capacidad para crecer se relaciona con productividad, inversion, informalidad y estructuras
productivas poco diversificadas. Como se analiz6 en el Capitulo 5, una economia puede generar
empleo y, sin embargo, mantener grandes proporciones de trabajadores en actividades de baja
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productividad. Esta estructura reduce salarios, limita recaudacion tributaria y dificulta la
financiacion de politicas sociales.

La desigualdad constituye otra trampa porque las oportunidades educativas, laborales y

Trampas estructurales y aceleradores del desarrollo

Trampas estructurales Aceleradores

P Capital humano
Baja productividad ] Educacién, salud y habilidades.
I Escasa innovacion,
informalidad y bajo qe
I.. valor agregado. 7 1 Innovacion
Conocimiento, ciencia y tecnologia.
P Desigualdad ﬁ:ﬂfg::::;lo Digitalizacién
i.i Brecftwaslje dmgreso, il Datos, conectividad y productividad.
oportunidades y

movilidad social.
Inclusion y proteccién social

o Reduccién de brechas y mayor
. Instituciones débiles resiliencia.
I I I Capacidades limitadas,
fragmentacion y baja <. |nstituciones eficaces
S coordinacion i1 A KN e
B Planificacion, financiamiento

y evaluacion.

@/ Superar las trampas estructurales requiere politicas integradas,
innovacion, inclusion y capacidades institucionales.

territoriales se distribuyen de manera muy desigual. Las familias con menos recursos disponen
de menores posibilidades para invertir en formacion, conectividad o cuidados, lo que puede
reproducir desventajas entre generaciones.

La debilidad institucional interactia con ambas dimensiones. Un Estado con capacidades limitadas
puede tener dificultades para recaudar, invertir, coordinar y evaluar, reduciendo a su vez las
posibilidades de modificar estructuras econdmicas y sociales.

Estas trampas se refuerzan. La baja productividad limita recursos; la desigualdad reduce movilidad
y cohesion; y las instituciones débiles dificultan implementar reformas. La aceleracion de los ODS
debe, por tanto, buscar puntos de intervencion capaces de romper estos circulos y no nicamente
corregir sintomas.

La transformacion productiva constituye uno de ellos. Diversificar la economia hacia actividades
con mayor contenido tecnoldgico puede elevar productividad y salarios. Sin embargo, si las nuevas
oportunidades se concentran en trabajadores altamente calificados, la desigualdad podria aumentar.
La politica productiva necesita entonces coordinarse con educacion y formacion.

Lo mismo ocurre con la transicion energética. Puede generar inversion y empleo, pero necesita
mecanismos de transicion justa para territorios afectados por actividades que pierden importancia.

El principio fundamental consiste en disenar transformaciones econémicas con una dimension
distributiva desde el inicio.
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10.1.3. Inversion, financiamiento y capacidad estatal

La aceleracion requiere recursos. Muchos ODS dependen de inversiones cuya magnitud supera la
capacidad ordinaria de los presupuestos nacionales, especialmente en contextos de deuda y bajo
crecimiento.

El Capitulo 9 mostré que el financiamiento no debe reducirse a obtener mayores volumenes de
capital. Importan la estructura de los recursos, su costo, el destino de las inversiones y la calidad
de la ejecucion.

La movilizacion interna seguira siendo fundamental. Mejorar la administracion tributaria, reducir
evasion, ampliar formalizacion y revisar gastos ineficientes puede liberar recursos. Sin embargo,
algunos paises necesitaran también financiamiento externo y cooperacion.

La situacion internacional introduce restricciones adicionales. La mayor fragmentacion sefialada
por la CEPAL esta debilitando algunos mecanismos tradicionales de comercio, inversion y
cooperacion, lo que obliga a diversificar relaciones externas.

La capacidad estatal sera tan importante como los recursos disponibles. Un pais puede recibir
financiamiento y enfrentar dificultades para ejecutar proyectos debido a procedimientos, ausencia
de estudios técnicos o fragmentacion institucional.

Por ello, fortalecer capacidad para formular, contratar, ejecutar y evaluar inversiones constituye en
si mismo una politica de desarrollo.

Los gobiernos subnacionales requieren especial atencion. Numerosas inversiones relacionadas con
agua, transporte, vivienda y resiliencia se implementan territorialmente. Si municipios y regiones
carecen de equipos técnicos, una parte de los recursos puede no transformarse adecuadamente en
resultados.

La coordinacién entre niveles de gobierno deberd ser una prioridad durante la etapa final de la
Agenda.

10.1.4. Acelerar sin abandonar el horizonte de largo plazo

La proximidad de 2030 puede generar un riesgo: concentrarse excesivamente en resultados
inmediatos y postergar reformas cuyos beneficios aparecen posteriormente.

La aceleracion no debe convertirse en cortoplacismo.

Algunas transformaciones fundamentales, como mejorar aprendizaje educativo, fortalecer
instituciones, restaurar ecosistemas o modificar estructuras productivas, requieren periodos
superiores a cuatro afios.

Lapolitica debe mantener dos horizontes simultdneamente. El primero corresponde a intervenciones
capaces de mejorar resultados antes de 2030. El segundo consiste en construir capacidades que
continuaran produciendo beneficios después de esa fecha.

Esta doble perspectiva es particularmente importante para infraestructura. Las obras iniciadas
actualmente pueden permanecer durante varias décadas y condicionar patrones de urbanizacion,
consumo energético y resiliencia.

Invertir apresuradamente en infraestructura incompatible con sostenibilidad para cumplir un
indicador podria producir costos posteriores.

151




AGENDA 2030 Y LOS ODS EN AMERICA LATINA

Por ello, la calidad del avance es tan importante como su velocidad.

El cumplimiento formal de una meta no deberia producir retrocesos en otros objetivos. La
expansion de generacion energética, por ejemplo, no puede evaluarse Unicamente mediante
capacidad instalada; necesita considerar impactos ambientales, territoriales y sociales.

La aceleracion debe preservar el principio de integralidad.

10.2.  Innovacion, transformacion digital y nuevas herramientas para el desarrollo

10.2.1. Digitalizacion como transformacion transversal

La transformacion digital constituye uno de los principales cambios estructurales que marcaran la
etapa posterior a 2030. Internet, computacion en la nube, inteligencia artificial, sensores, sistemas
geoespaciales y plataformas digitales estan modificando actividades econdmicas, servicios
publicos y formas de interaccion social.

La importancia de estas tecnologias no reside exclusivamente en la aparicion de nuevos sectores.
Su mayor impacto puede producirse mediante la transformacion de sectores tradicionales.

Una empresa agricola puede utilizar sensores para optimizar riego; una institucion de salud
puede utilizar telemedicina; una administracion tributaria puede analizar datos para detectar
inconsistencias; y una escuela puede utilizar plataformas para apoyar trayectorias educativas.

La CEPAL considera que digitalizacion e inteligencia artificial ofrecen una oportunidad para actuar
simultdneamente sobre las principales trampas del desarrollo regional: productividad, desigualdad
y debilidad institucional.

Sin embargo, la tecnologia no es neutral respecto de la distribucion. Las empresas con mayor
capacidad financiera adoptan nuevas herramientas mas rapidamente. Los trabajadores con mayores
niveles de formacion suelen estar mejor preparados para utilizarlas. Los territorios con mejor
conectividad acumulan ventajas adicionales.

La transformacion digital puede, por tanto, aumentar productividad y ampliar desigualdades
simultdneamente.

Evitar este resultado requiere politicas deliberadas de conectividad, competencias, financiamiento
y apoyo a pequefias empresas.

10.2.2. Inteligencia artificial, productividad y empleo

La inteligencia artificial representa una nueva fase de la transformacion tecnoldgica. Su capacidad
para analizar datos, automatizar tareas, generar contenidos y apoyar decisiones estd comenzando
a modificar multiples sectores.

Un estudio publicado por la CEPAL en enero de 2026 analiza precisamente el impacto economico
de la inteligencia artificial en América Latina y destaca que la region enfrenta un rezago en
inversion y capacidades laborales que limita el aprovechamiento completo de estas tecnologias.

La inteligencia artificial puede elevar productividad mediante automatizacion de tareas repetitivas,
optimizacion de procesos y mejor utilizacion de informacion. Sin embargo, sus efectos laborales
dependeran de la capacidad de trabajadores y empresas para adaptarse.
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El principal riesgo no es necesariamente la desaparicion completa de profesiones, sino la
transformacion rapida de tareas dentro de numerosas ocupaciones.

Esto exige sistemas de aprendizaje permanente. La educacion formal inicial ya no serd suficiente
para sostener una trayectoria laboral durante varias décadas.

Los trabajadores necesitaran actualizar competencias periodicamente.

Las empresas pequefias representan un desafio particular. Una gran compaiia puede contratar
especialistas y desarrollar soluciones propias; una microempresa dificilmente puede hacerlo.

Las plataformas compartidas, asistencia técnica y servicios digitales accesibles pueden reducir
esta brecha.

La adopcion tecnologica debe acompaiiarse ademas de politicas de competencia. Si las capacidades
de inteligencia artificial se concentran en pocas empresas, los beneficios econémicos pueden
distribuirse de manera desigual.

La regulacion debe equilibrar innovacion con proteccion de consumidores, trabajadores y datos.

10.2.3. Estado digital y servicios publicos inteligentes

La transformacién digital puede mejorar también la capacidad institucional. Los sistemas
administrativos tradicionales generan con frecuencia tramites repetitivos, documentos en papel y
bases de datos que no se comunican entre si. La digitalizacion puede reducir estos costos mediante
interoperabilidad, identificacion digital y automatizacion.

Sin embargo, digitalizar un procedimiento ineficiente sin redisefiarlo puede simplemente trasladar
la burocracia a una pantalla. La transformacion del Estado debe comenzar por revisar procesos
y eliminar pasos innecesarios. Los sistemas interoperables pueden permitir que una persona
proporcione informacion una sola vez y que diferentes instituciones autorizadas la utilicen
conforme a reglas de privacidad.

Esto puede facilitar acceso a programas sociales, servicios de salud y trdmites empresariales. La
inteligencia artificial puede contribuir al analisis de grandes bases de datos y ayudar a detectar
riesgos, pero su uso publico necesita mayores garantias que muchas aplicaciones privadas.

Unadecision administrativaautomatizada puede afectar derechos. Porello, debe existir transparencia
suficiente sobre criterios, posibilidad de revision humana y mecanismos de reclamacion. Los datos
utilizados pueden contener sesgos histdricos. Un sistema que aprende a partir de decisiones pasadas
puede reproducir discriminaciones si no se evalia adecuadamente.

La gobernanza de inteligencia artificial se convertira probablemente en una dimension central
de las instituciones posteriores a 2030. La transformacion digital del Estado puede igualmente
fortalecer transparencia mediante datos abiertos y seguimiento de presupuestos. Al mismo tiempo,
aumenta exposicion a ataques informaticos. La ciberseguridad deja asi de ser una cuestion técnica
especializada y pasa a convertirse en un componente de continuidad institucional.

10.2.4. Innovacion orientada a desafios sociales y ambientales

La innovacion no deberia medirse exclusivamente por nimero de nuevas empresas o patentes.
Puede orientarse hacia problemas publicos concretos.
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Los grandes desafios de América Latina ofrecen areas donde ciencia y tecnologia pueden generar
impactos importantes: agua, agricultura, salud, educacion, energia, biodiversidad y ciudades. La
innovacién climatica constituye un ejemplo. Nuevos materiales, sistemas de almacenamiento
energético, agricultura de precision y tecnologias de monitoreo pueden contribuir a reducir
emisiones y aumentar resiliencia.

La biotecnologia puede aprovechar de manera sostenible la biodiversidad regional, siempre que
existan reglas de proteccion y distribucion de beneficios. La innovacion social es igualmente
relevante. Nuevas formas de organizar servicios, cuidados o financiamiento pueden producir
transformaciones sin depender exclusivamente de tecnologias avanzadas.

Una politica de innovaciéon orientada a misiones puede coordinar instituciones alrededor de
problemas especificos, como descarbonizar transporte urbano o reducir pérdidas de agua. El valor
de este enfoque consiste en conectar investigacion con necesidades de desarrollo. Las universidades
adquieren una funcidn especialmente importante. Ademas de formar profesionales, pueden actuar
como centros de investigacion y articulacion territorial.

La cooperacion universidad-empresa-Estado puede facilitar transferencia de conocimiento, aunque
necesita mecanismos para evitar que las prioridades cientificas se reduzcan exclusivamente a
objetivos comerciales de corto plazo. La investigacion basica continua siendo necesaria porque
muchas innovaciones futuras surgiran de conocimientos cuyo uso no es inmediatamente previsible.

Tabla 10.1
Tecnologias emergentes y oportunidades para América Latina

Automatizacion de
procesos, analisis
predictivo, asistencia
en salud, educacion

Aumentar
productividad, mejorar
servicios publicos,

Requiere talento
especializado,

. . infraestructura digital, datos
Inteligencia

artificial (IA)

personalizada,
optimizacion
logistica y apoyo a
decisiones publicas y
empresariales.

apoyar a mipymes y
desarrollar soluciones
adaptadas a problemas
regionales.

de calidad, gobernanza
ética, proteccion de datos
y reduccion de brechas de
acceso.

Datos, analitica

Monitoreo territorial,
analisis de mercados,
planificacion urbana,

Mejorar decisiones
publicas, focalizar

Necesita interoperabilidad,
estandares de calidad,
capacidades analiticas,

sostenible de recursos
bioldgicos y desarrollo
de nuevos productos.

valor agregado y
desarrollar soluciones
para agricultura, salud
y ambiente.

avanzada . inversiones, anticipar .,
. agricultura de . actualizacion de
y sistemas ., . riesgos y fortalecer la | . S .
. precision, seguimiento . . informacion, ciberseguridad
geoespaciales . ., | planificacion basada
ambiental y evaluacion . . y reglas claras sobre uso de
. en evidencia.
de politicas. datos.
Aprovechar la Exice i tioacia
. PR xige investigacion
Agricultura, salud, biodiversidad . g’ £aclo \
; .. . cientifica, proteccion de
alimentos, bioinsumos, | regional, fortalecer . .
) . , biodiversidad, marcos
. , aprovechamiento bioeconomias, elevar . .
Biotecnologia regulatorios, propiedad

intelectual equilibrada
y distribucion justa de
beneficios.
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Aprovechar recursos .. .y
, (1 Requiere inversion,
Energias renovables, solares, edlicos, :
. . L infraestructura
, almacenamiento, redes | hidroeléctricos y .,
Tecnologias o . . . . de transmision,
. inteligentes, hidrogeno | minerales estratégicos . .
energéticas ; . . almacenamiento, regulacion
de bajas emisiones, para impulsar nuevas .
avanzadas . ., . . estable, capacidades
electrificacion y gestion | cadenas productivas . . . .,
. ) . | industriales y planificacion
eficiente de la demanda. | y reducir dependencia .
s de una transicion justa.
fosil.
Monitoreo de e . L
.. ., Incrementar resiliencia | Necesita financiamiento
emisiones, adaptacion : D .,
, ., frente al cambio climatico, investigacion
agricola, gestion " . . .
, . climatico, reducir aplicada, transferencia
Tecnologias hidrica, captura y o . .
. ., pérdidas economicas | tecnologica, datos
climaticas reduccion de carbono, .
y desarrollar nuevos ambientales confiables y
alerta temprana y . . . Lo
. mercados de bienes y | articulacion entre ciencia,
soluciones para .. . .
. servicios ambientales. | empresas y gobiernos.
economia circular.
Digitalizacion
de tramites, Mejorar eficiencia . -
. . L . Requiere rediseno de
interoperabilidad, institucional, reducir Focesos. hroteceion
GovTechy identidad digital, costos administrativos, P protecele
, .. . . . de datos, accesibilidad,
tecnologias servicios publicos en ampliar transparencia | . . .,
, C ., . ciberseguridad, supervision
para el Estado | linea, participacion y facilitar el acceso .
. N . ] humana y mecanismos que
ciudadana y analisis de la ciudadania a . e
. .. . eviten exclusion digital.
automatizado de servicios publicos.
informacion.

Nota. Elaboracion propia a partir del analisis de innovacion, transformacion digital, inteligencia artificial y nuevas

herramientas para el desarrollo.
10.3.  Cooperacion regional y construccion de resiliencia

10.3.1. Resiliencia frente a una nueva incertidumbre global

La experiencia de los Gltimos afios ha demostrado que las economias latinoamericanas operan
dentro de un entorno internacional caracterizado por multiples perturbaciones. La pandemia, los
conflictos geopoliticos, las disrupciones logisticas, la volatilidad financiera y los eventos climéaticos
han afectado produccion y condiciones sociales.

La resiliencia debe entenderse como la capacidad de anticipar, absorber, adaptarse y recuperarse
frente a estos choques sin perder de manera permanente los avances del desarrollo. Una economia
resiliente no intenta aislarse de todos los riesgos externos, lo que seria impracticable. Busca
diversificar fuentes de suministro, fortalecer capacidades internas y crear mecanismos de proteccion.

La fragmentacion geopolitica descrita por la CEPAL anade una nueva dimension. La competencia
entre grandes potencias estd afectando comercio, tecnologia, inversion y cadenas productivas,
obligando a las economias latinoamericanas areconsiderar sus estrategias de insercion internacional.
La region posee activos relevantes en alimentos, biodiversidad, energias renovables y minerales
estratégicos. Sin embargo, aprovecharlos exige evitar una dependencia excesiva de exportaciones
primarias. La diversificacion de relaciones comerciales y productivas puede mejorar resiliencia.
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10.3.2. Integracion productiva y autonomia estratégica

La cooperacion regional puede contribuir a aumentar la escala de mercados y desarrollar
capacidades productivas que serian dificiles de construir individualmente. Las cadenas regionales
de valor ofrecen una posibilidad. Un producto complejo puede distribuir etapas de produccion entre
diferentes paises segun sus capacidades. La integracion energética constituye otra oportunidad.
Paises con matrices y patrones de demanda distintos pueden beneficiarse de interconexiones que
permitan intercambiar electricidad y aumentar estabilidad.

La cooperacién en medicamentos y tecnologias sanitarias puede reducir vulnerabilidad frente a
interrupciones externas. La infraestructura digital regional podria igualmente mejorar conectividad
y almacenamiento de datos. Estas estrategias no significan abandonar el comercio mundial. Buscan
equilibrar apertura con capacidades regionales.

El concepto de autonomia estratégica puede interpretarse como la posibilidad de mantener cierto
margen de decision en areas criticas sin depender completamente de un nico proveedor externo.
En América Latina, esta estrategia deberia ser selectiva. Pretender producir internamente todos los
bienes seria ineficiente. La prioridad debe concentrarse en sectores donde exista una combinacion
de necesidad estratégica y capacidades potenciales. La cooperacion regional puede ayudar a
identificar esas areas.

10.3.3. Cooperacion climatica y resiliencia territorial

El cambio climatico constituye probablemente el ejemplo més claro de un problema que exige
cooperacion. Los fendmenos climaticos atraviesan fronteras y pueden afectar cuencas, ecosistemas,
cadenas agricolas y migraciones. Los sistemas de alerta temprana pueden beneficiarse del
intercambio regional de informacién meteoroldgica. La gestion de cuencas compartidas requiere
acuerdos entre paises. La conservacion de ecosistemas transfronterizos exige mecanismos
conjuntos.

El Caribe presenta necesidades particulares debido a su elevada exposicion a huracanes y al aumento
del nivel del mar. La cooperacion en seguros, financiamiento de emergencia e infraestructura
resiliente puede reducir la vulnerabilidad de pequenios Estados insulares. La resiliencia territorial
debe incluir también seguridad alimentaria. La region es un importante productor de alimentos, pero
las especializaciones nacionales y eventos extremos pueden generar interrupciones localizadas.

Una mayor coordinacion comercial puede facilitar respuestas a crisis. La cooperacion climatica
necesita igualmente transferencia tecnologica y financiamiento. Los paises desarrollados poseen
responsabilidades diferenciadas dentro del sistema climatico internacional, pero América Latina
puede aumentar también la cooperacion intrarregional mediante intercambio de conocimiento.
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Arquitectura regional de resiliencia
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10.3.4. Resiliencia social e institucional

La resiliencia no es Gnicamente econémica y ambiental. Las sociedades necesitan mecanismos
capaces de proteger a las personas durante crisis. Los sistemas de proteccion social adaptativos
pueden ampliar cobertura temporalmente cuando ocurre una emergencia. Los registros sociales
interoperables permiten identificar rapidamente hogares afectados.

Los sistemas de salud necesitan reservas, protocolos y personal capaz de responder a aumentos
repentinos de demanda. La experiencia de la pandemia demostré que instituciones construidas
durante periodos normales condicionan la capacidad de responder durante crisis. La confianza
institucional es igualmente importante. Durante emergencias, la poblacion necesita informacion
creible y coordinacion.

La desinformacion puede reducir la efectividad de respuestas sanitarias o de proteccion civil. La
resiliencia democratica implica mantener mecanismos de participacion, transparencia y derechos
incluso durante situaciones excepcionales. Las crisis pueden justificar medidas temporales
extraordinarias, pero estas necesitan controles y limites.

La fortaleza institucional consiste precisamente en responder con rapidez sin abandonar principios
basicos del Estado de derecho.

10.4. Hacia una agenda latinoamericana de desarrollo sostenible posterior a 2030

10.4.1. El significado de 2030 como punto de transicion

La Agenda 2030 posee una fecha de conclusion, pero el desarrollo sostenible no. Cuando
llegue 2030, algunas metas habran sido alcanzadas, otras mostrardn avances parciales y otras
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continuaran lejos de los resultados previstos. La respuesta mas util no sera calificar toda la Agenda
exclusivamente como éxito o fracaso. Sera necesario distinguir qué funciono, qué no funciond y
cudles fueron las causas.

Los quince afios de implementacion habran producido capacidades institucionales que pueden
utilizarse posteriormente: sistemas de indicadores, mecanismos de revision voluntaria, redes
internacionales y marcos de planificacion. Abandonar estas capacidades implicaria perder una
parte importante de la inversion institucional realizada.

Una agenda posterior deberia conservar los elementos mas ttiles de los ODS y corregir problemas
observados. Uno de los principales aprendizajes es la necesidad de evitar una separacion excesiva
entre objetivos. La implementacion sectorial puede producir numerosos programas individuales
sin lograr transformaciones estructurales.

El enfoque posterior deberia organizarse alrededor de transiciones sistémicas. Transformacion
productiva, transicion energética, sistemas de cuidado, resiliencia climatica y digitalizacion
inclusiva son ejemplos de areas capaces de integrar varios objetivos. La discusion posterior a
2030 deberia, por tanto, centrarse menos en multiplicar metas independientes y mas en identificar
procesos de transformacion.

10.4.2. Principios para una agenda regional de largo plazo

Una futura agenda latinoamericana deberia mantener el principio de universalidad. Todos los paises
presentan desafios, aunque sean diferentes. También deberia conservar el principio de no dejar a
nadie atras, porque los promedios nacionales continian ocultando desigualdades territoriales y
sociales. La sostenibilidad ambiental deberd ocupar una posicion todavia mas central. El cambio
climatico continuard intensificandose después de 2030 independientemente del cierre de los ODS.

La perspectiva intergeneracional necesitara reforzarse. La transformacion productiva sera otro
componente esencial. La region no podra reducir desigualdades de manera sostenible sin crear
actividades capaces de generar empleos de mayor productividad. La innovacion y digitalizacion
deberan incorporarse transversalmente. La gobernanza democratica deberia considerarse
igualmente un componente del desarrollo y no un elemento externo.

Las instituciones futuras tendran que gestionar tecnologias mas complejas, riesgos climaticos,
envejecimiento y sociedades mas diversas. La cooperacion regional adquirird una importancia
mayor en un mundo fragmentado. Ninguno de estos principios implica que todos los paises deban
adoptar politicas idénticas. Una agenda regional debe proporcionar direccion compartida y permitir
adaptacion nacional.

10.4.3. Nuevos desafios para las décadas posteriores a 2030

El escenario posterior a 2030 incluirda desafios que ya son visibles pero cuya importancia
probablemente aumentara. El envejecimiento poblacional serd uno de ellos. Una mayor proporcion
de personas mayores modificard sistemas de pensiones, salud, vivienda y cuidados. La inteligencia
artificial transformara empleo, educacion y servicios publicos.

El cambio climatico continuard afectando agricultura, ciudades y ecosistemas. La biodiversidad
sufrird presiones crecientes si no se modifican los patrones de utilizacion de recursos. La
urbanizacion continuard evolucionando y exigird nuevas formas de movilidad y vivienda. La
transicion energética aumentara la demanda de minerales estratégicos y redes eléctricas.
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La gobernanza de datos se convertird en un componente basico de los derechos ciudadanos. Estos
desafios son interdependientes. Una poblacion envejecida necesitard mas servicios de cuidado,
que pueden generar empleo y requerir nuevas tecnologias. La automatizacion puede elevar
productividad y alterar las bases contributivas de la proteccion social.

La transicion climatica puede crear industrias y generar conflictos territoriales. Una agenda
posterior a 2030 necesitara capacidad de adaptacion mucho mayor que las politicas tradicionales.

10.4.4. Hacia un pacto regional por el desarrollo sostenible

La principal conclusion de esta obra es que América Latina y el Caribe dispone de recursos,
capacidades humanas e instituciones suficientes para mejorar sustancialmente su trayectoria de
desarrollo, pero enfrenta dificultades para articularlos y mantener transformaciones de largo plazo.

La Agenda 2030 proporcioné un lenguaje comun que permitid relacionar problemas que
anteriormente eran tratados separadamente. El desafio posterior consiste en convertir esa integracion
conceptual en una integracion efectiva de las politicas. La region necesita un pacto de desarrollo
que combine transformacion productiva, igualdad, sostenibilidad y capacidad institucional.

La dimension productiva resulta indispensable porque sin crecimiento de la productividad sera
dificil financiar de manera sostenible los sistemas sociales requeridos por una poblacién que
envejece. La igualdad debe formar parte del pacto porque un crecimiento cuyos beneficios
permanecen concentrados tendra dificultades para generar cohesion.

La sostenibilidad ambiental constituye una condicion porque las bases naturales del desarrollo
estan sometidas a presiones crecientes. La calidad institucional es el mecanismo que permite
coordinar estas dimensiones. La cooperacion regional puede proporcionar escala y capacidades
adicionales. Este pacto no requiere uniformidad ideologica entre gobiernos. Puede construirse
alrededor de resultados ampliamente compartidos: mayor productividad, reduccién de pobreza,
calidad educativa, resiliencia climatica, instituciones confiables e infraestructura sostenible. Las
politicas especificas estaran sujetas a decisiones democraticas y circunstancias nacionales.

Lo importante es sostener determinados horizontes suficientemente largos para que las
transformaciones estructurales maduren. La CEPAL plantea en su evaluacion de 2026 que el
nuevo entorno internacional exige mayor pragmatismo, capacidad institucional y articulacion
entre gobierno, sector privado, academia y sociedad civil. Esta recomendacion puede interpretarse
como una orientacion no solo para los afios restantes hasta 2030, sino también para la construccion
del periodo posterior. El pragmatismo no significa abandonar principios de sostenibilidad e
igualdad. Significa reconocer restricciones reales y construir coaliciones capaces de ejecutar
transformaciones.

La transicion productiva ofrece un ejemplo. Una politica puede establecer objetivos tecnologicos
ambiciosos, pero debera considerar empresas existentes, capacidades laborales, financiamiento e
infraestructura. La transicion energética necesitara combinar descarbonizacion con asequibilidad
y seguridad energética. Las politicas sociales deberan equilibrar universalidad y sostenibilidad
fiscal. La transformacion digital debera incentivar innovacién y proteger derechos.

La gobernanza consiste precisamente en gestionar estos equilibrios. El andlisis desarrollado
durante los diez capitulos muestra que América Latina no enfrenta una ausencia de recursos en
sentido amplio. Posee una gran biodiversidad, fuentes renovables de energia, poblacion urbana,
universidades, recursos minerales, experiencia institucional y capacidades productivas relevantes.
El problema se encuentra en la articulacion y distribucion de esas capacidades.
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Los paises exportan materias primas pero importan numerosos bienes con mayor contenido
tecnologico. Existen profesionales calificados y, al mismo tiempo, empresas con dificultades para
encontrar determinadas competencias. Se producen alimentos y persisten hogares con inseguridad
alimentaria. Existen grandes recursos hidricos y comunidades sin servicios adecuados. Estas
paradojas expresan problemas institucionales y distributivos, no simplemente escasez absoluta.

La transformacion posterior a 2030 necesitard reducir estas desconexiones. La planificacion
estratégica puede contribuir conectando educacion con produccidn, recursos naturales con
innovacidn, inversion con territorio y politica social con empleo. La evaluacion debe acompanar
este proceso.

Una agenda futura deberia incorporar mecanismos mas agiles para revisar metas y corregir
politicas ante cambios tecnoldgicos o climaticos. La experiencia de la Agenda 2030 muestra que
un horizonte de quince afios puede experimentar transformaciones imprevisibles. La pandemia de
COVID-19 constituy¢ el ejemplo mas evidente.

Los sistemas futuros deberan combinar objetivos de largo plazo con capacidad de adaptacion
periddica. La planificacion por escenarios puede ser util para anticipar diferentes trayectorias. No
se trata de predecir con precision el futuro, sino de identificar decisiones robustas frente a diferentes
posibilidades. La diversificacion productiva es una politica de este tipo porque reduce dependencia
de un Unico sector. La proteccion social universal mejora resiliencia frente a diferentes crisis. La
educacion de calidad amplia capacidad de adaptacion a tecnologias todavia desconocidas.

La restauracion de ecosistemas reduce diversos riesgos climaticos. Estas politicas generan
beneficios bajo numerosos escenarios futuros. La juventud tendra una responsabilidad particular en
la etapa posterior. Las personas que hoy ingresan a la educacion o al mercado laboral viviran buena
parte de su vida adulta bajo condiciones ambientales y tecnoldgicas profundamente distintas. Las
politicas deben otorgarles capacidad de participar en las decisiones que definirdn esos escenarios.

La perspectiva intergeneracional, presente desde la definicion cldsica del desarrollo sostenible,
adquiere asi una dimension democratica. No basta con afirmar que se protege el futuro; las
generaciones jovenes deben participar en su disefio. La educacion para el desarrollo sostenible puede
contribuir proporcionando herramientas para comprender relaciones entre economia, sociedad y
ambiente. Sin embargo, la educacion debe evitar convertirse en una transmision de consignas. Su
funcion es desarrollar capacidad critica para analizar problemas y evaluar alternativas.

La ciencia sera igualmente importante. Las decisiones sobre clima, salud, biodiversidad o
inteligencia artificial requieren evidencia técnica, pero la ciencia no reemplaza las decisiones
politicas sobre prioridades y distribucion. La buena gobernanza debe combinar evidencia
cientifica con deliberacion democratica. El sector privado tendrd un papel decisivo en inversion e
innovacion. Las empresas determinaran gran parte de la velocidad de adopcion tecnolégica y de
transformacion productiva.

Sin embargo, los objetivos empresariales y sociales no siempre coinciden automaticamente. La
regulacion y los incentivos publicos deben orientar las inversiones hacia resultados compatibles
con sostenibilidad. La sociedad civil, por su parte, continuard desempefiando funciones de
participacion, vigilancia y generacion de soluciones comunitarias. Las alianzas serdn mas efectivas
cuando cada actor mantenga responsabilidades claramente definidas.

La cooperacion internacional seguird siendo indispensable. Los desafios de financiamiento
climatico, comercio, fiscalidad digital, migracion y regulacion tecnoldgica requieren reglas
globales. Sin embargo, la fragmentacion geopolitica puede limitar consensos internacionales.
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América Latina necesitara fortalecer su capacidad para coordinar posiciones regionales y negociar
con mayor peso colectivo. Una regién fragmentada posee menor capacidad para influir sobre
reglas globales.

La cooperacion regional deberia, por tanto, ser considerada una estrategia de desarrollo y no
unicamente una dimension diplomatica. El comercio intrarregional, la infraestructura compartida,
la cooperacion cientifica y la integracion digital pueden crear capacidades que aumenten el margen
de accion externo. Esto no exige construir una Unica politica exterior regional, sino desarrollar
acuerdos funcionales donde existan intereses comunes. La energia renovable, la biodiversidad y
los minerales estratégicos constituyen areas evidentes.

La regién puede participar de manera mas activa en la transformacion econdémica mundial
si logra agregar valor y coordinar capacidades. De lo contrario, existe el riesgo de reproducir
una nueva version del patron historico de exportacion de recursos. La transicion verde podria
entonces aumentar la demanda de productos latinoamericanos sin transformar sustancialmente las
estructuras internas. Evitarlo exige politicas industriales, cientificas y educativas.

La inteligencia artificial plantea un desafio comparable. La region puede limitarse a consumir
servicios tecnologicos desarrollados externamente o construir capacidades propias en
determinados segmentos. No todos los paises podran desarrollar modelos avanzados, pero pueden
crear aplicaciones especificas, infraestructura de datos, empresas y profesionales. La cooperacion
regional podria reducir costos mediante recursos compartidos.

La soberania tecnoldgica no deberia interpretarse como autosuficiencia completa, sino como
capacidad suficiente para tomar decisiones y no depender totalmente de actores externos. La
misma logica se aplica a la transicion energética y a los datos. El horizonte posterior a 2030 debe
incorporar ademas nuevas formas de medir el desarrollo. El producto interno bruto continuara
siendo un indicador econdémico central, pero no expresa por si solo desigualdad, deterioro
ambiental o bienestar. Los sistemas estadisticos pueden complementar las cuentas econdmicas con
indicadores sociales, ambientales y de patrimonio natural.

La mediciéon multidimensional desarrollada durante la Agenda 2030 constituye una base util.
Sin embargo, demasiados indicadores pueden dificultar la comunicacion y priorizaciéon. Una
futura arquitectura deberia equilibrar amplitud con claridad. El seguimiento deberia permitir
identificar rapidamente si una sociedad avanza en productividad, igualdad, sostenibilidad y calidad
institucional.
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En cuanto a su formacion profesional, consta como Master Universitario en Criminologia y
Ciencias Forenses, Magister en Derecho mencion en Derecho Procesal Constitucional y Abogada
de los Tribunales y Juzgados de la Republica del Ecuador.

Asimismo, mantiene el identificador internacional ORCID 0009-0005-0289-409X, lo que permite
individualizar su produccién cientifica en sistemas académicos internacionales.

Posteriormente, su produccion cientifica incorpora una perspectiva interdisciplinaria entre Derecho
y Educacion. En 2023 publico, junto con Pablo David Pazmay Pazmay, el articulo “La Educacion
y el Derecho en torno a un nuevo paradigma transformador en el Ecuador”, publicado en Polo del
Conocimiento, Vol. 8, N.° 4, pp. 794-806. El estudio analiza la relacion entre educacion, Derecho,
politicas publicas, derechos humanos y desarrollo sostenible en el contexto ecuatoriano.

En 2024 publico el articulo “Analisis de las politicas educativas y su relacion con la educacion
publica inclusiva”, junto con Jorge Luis Machado Vallejo. La investigacion examina las politicas
educativas ecuatorianas desde la perspectiva del derecho a la educacion, la inclusion, la equidad y
la proteccion de estudiantes en condiciones diversas, tomando como referentes la Constitucion de
la Republica del Ecuador, la Ley Orgéanica de Educacion Intercultural y la normativa relacionada
con la discapacidad.

Su produccion académica también se ha orientado hacia problematicas contemporaneas de la
educacion y la tecnologia. Entre sus trabajos consta “Indefension Aprendida y desercion, en
estudiantes universitarios”, publicado en colaboracion con otros investigadores, investigacion que
analiza la relacion entre indefension aprendida, practicas educativas y desercion estudiantil.
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Asimismo, participa como coautora en “Integracion de la Inteligencia Artificial y el Aprendizaje
Adaptativo para Personalizar la Experiencia Educativa”, investigacion que aborda la incorporacion
de inteligencia artificial y aprendizaje adaptativo en el ambito educativo, particularmente desde la
perspectiva de la personalizacion de las experiencias de aprendizaje.

En esta misma linea de investigacion tecnologica y educativa se encuentra el articulo “La
inteligencia artificial en el aula: oportunidades y riesgos pedagdgicos”, en el cual se analiza la
incorporacion de la inteligencia artificial en los procesos educativos y sus oportunidades y riesgos
para la practica pedagdgica.

Un avance significativo en su trayectoria cientifica se evidencia en su investigacion sobre Derecho
Internacional, derechos de la naturaleza y sostenibilidad ambiental. En 2025 publico, junto con
Pablo David Pazmay Pazmay y Antonio Alexey Arcos Ribadeneira, el articulo “Evolucion de las
normas imperativas y su importancia en los derechos de la naturaleza y la sostenibilidad ambiental
en Ecuador”, publicado en Polo del Conocimiento, Vol. 10, N.° 7, pp. 3749-3768.

Este ultimo trabajo representa una evolucion importante de su linea investigativa, pues incorpora
el andlisis de las normas imperativas, los derechos de la naturaleza, la sostenibilidad ambiental, la
justicia ecologica y el Derecho Internacional Publico, desde una metodologia dogmatico-juridica y
un enfoque cualitativo. La investigacion parte del reconocimiento constitucional ecuatoriano de la
naturaleza como sujeto de derechos y examina la configuracién de un modelo juridico que supera
una concepcion exclusivamente antropocéntrica.

En términos generales, la trayectoria académica de Alba Minoska Arcos Ribadeneira permite
identificar una evolucion desde la investigacion juridico-penal y constitucional, hacia un
campo interdisciplinario que integra Derecho, educacion, politicas publicas, derechos humanos,
inteligencia artificial, Derecho Internacional, derechos de la naturaleza y sostenibilidad ambiental.
Esta evolucion evidencia una orientacion investigativa hacia el anélisis de problemas juridicos y
sociales contemporaneos, con particular énfasis en la proteccion de derechos y en la construccion
de respuestas juridicas frente a los desafios del Estado constitucional ecuatoriano.

Principales lineas de investigacion identificadas

Derecho constitucional y derechos humanos.

Derecho penal, criminologia y ciencias forenses.

Derecho y educacion.
Politicas publicas educativas e inclusion.
Educacion superior y tecnologias emergentes.

Inteligencia artificial aplicada a la educacion.

Derecho Internacional Publico.

Normas imperativas y ius cogens.
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Derechos de la naturaleza.
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. Sostenibilidad ambiental y justicia ecologica.
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Meédico Cirujano egresado de la Universidad Nacional de Trujillo. Cuenta con una Maestria
en Investigacion y Docencia Universitaria, Especializacion en Epidemiologia de Campo con
Maestria y un Doctorado en Salud Publica. Es especialista en Epidemiologia que labora en el
Centro Nacional de Epidemiologia, Prevencion y Control de Enfermedades del Ministerio de Salud
(CDC-MINSA), con mas de 25 afios de trayectoria profesional. Docente en la Facultad de Ciencias
de la Salud de la Universidad Peruana de Ciencias Aplicadas (UPC). Investigador RNACY T-Peru,
autor de publicaciones sobre enfermedades transmisibles.
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Profesional ecuatoriano, docente universitario e investigador, cuya trayectoria académica y
profesional se caracteriza por un perfil multidisciplinario, sustentado en una amplia formacion
de tercer y cuarto nivel en las areas de Educacion, Ciencias Sociales y Humanidades, Ciencias
Econdmicas y Administrativas y Derecho.

En el Area de Educacion, es Licenciado en Ciencias de la Educacion mencion Ciencias Sociales,
por la Universidad Tecnologica Equinoccial; Magister en Educacion de Bachillerato mencion en
Pedagogia de las Ciencias Sociales, por la Universidad Estatal de Milagro; Magister en Docencia
Universitaria e Investigacion Educativa, por la Universidad Nacional de Loja; Magister en Gestion
Educativa mencion en Organizacion, Direccion e Innovacion de los Centros Educativos; y Magister
en Liderazgo y Emprendimiento Educativo, por la Universidad Estatal de Milagro.

En el Area de Ciencias Sociales y Humanidades, posee el titulo de Magister en Filosofia mencion
Etica, Politica y Sociedad, por la Universidad Politécnica Salesiana, y el titulo de Master
Universitario en Historia del Mundo Contemporaneo, por la Universitat Oberta de Catalunya,
Espana.

En el Area de Ciencias Econémicas y Administrativas, es Economista por la Universidad
Central del Ecuador; Magister en Economia por la Universidad Tecnoldégica ECOTEC; Master
en Desarrollo Econdmico y Politicas Publicas por la Universidad Europea Miguel de Cervantes,
Espafia; y Magister en Administracion de Empresas por la Universidad Tecnologica Empresarial
de Guayaquil.

En el Area de Derecho, es Abogado de los Tribunales de la Reptiblica por la Universidad Regional
Autonoma de los Andes; Magister en Derecho Constitucional por la misma institucion; y Master
Universitario en Asesoria Juridica de Empresas por la Universidad Internacional de La Rioja,
Espana.

Su formacion se complementa con titulos de tercer nivel técnico-tecnoldgico superior, entre ellos
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Tecnologo Superior en Administracion y Documentacion Digital, Tecndlogo en Contabilidad y
Asesoria Tributaria y Tecnologo Superior en Marketing Digital y Comercio Electronico, por el
Instituto Superior Tecnoldgico José Ortega y Gasset; asi como Tecndlogo Ayudante Judicial y
Técnico Ejecutivo Asistente Juridico, por la Universidad Regional Autonoma de los Andes.

En el ambito académico y cientifico, es autor y ponente de articulos cientificos publicados en
revistas regionales y de alto impacto, asi como autor y coautor de libros y obras académicas. Cuenta
con experiencia profesional en docencia universitaria en diferentes instituciones de educacion
superior del Ecuador, ademas de experiencia en procesos académicos, investigativos y de gestion
universitaria.

Su trayectoria comprende la participacion en procesos de acreditacion institucional, gestion
académica, disefio y gestion curricular, practicas preprofesionales, titulacion, comisiones de
carrera y vinculacion con la sociedad, asi como en actividades relacionadas con la planificacion,
seguimiento y evaluacion de procesos educativos e investigativos.

La amplitud de su formacion configura un perfil académico y profesional multifacético e
interdisciplinario, que articula conocimientos de Educacion, Ciencias Sociales, Humanidades,
Economia, Administracion y Derecho. Esta perspectiva le permite abordar diferentes problematicas
desde una vision integral, estableciendo conexiones entre diversas areas del conocimiento
y favoreciendo el desarrollo de procesos de investigacion aplicada, innovacion educativa y
generacion de conocimiento.

Su trayectoria profesional se orienta al fortalecimiento de la educacion superior, la investigacion
cientifica, la gestion académica y la formacion integral de los estudiantes, con un enfoque
interdisciplinario y comprometido con la calidad, la innovacion y el desarrollo institucional.
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Medina Vera Elvira Yanet es una profesional de la educacion con una sélida trayectoria académica
orientada a la formacion integral, el disefio curricular y la ensefianza. Actualmente desarrolla su labor
en la Escuela Maria Luisa Viteri Aguilar, donde aplica su experiencia pedagdgica y su compromiso
con el aprendizaje de los estudiantes. Su formacion de tercer nivel incluye los titulos de Profesora
en Lengua Inglesa y Lingiiistica, Licenciada en Ciencias de la Educacion, especialidad Educacion
Parvularia, y Profesora de Educacion Parvularia. En el ambito de posgrado, obtuvo el Diploma
Superior en Diseno Curricular por Competencias y el grado de Magister en Disefio Curricular,
ambos por la Universidad de Guayaquil. Su trayectoria refleja una preparacion especializada en
educacion, curriculo y desarrollo de competencias, complementada por procesos permanentes de
actualizacion profesional. Su experiencia evidencia compromiso con la docencia, la innovacioén
educativa y el fortalecimiento de practicas pedagogicas orientadas a una educacion de calidad.
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Abogado de los Juzgados y Tribunales de la Republica, titulo otorgado por la Universidad Técnica
de Machala

Estudios de postgrado especialidades y maestrias

Universidad de Guayaquil, Titulo de master en derechos fundamentales y justicia constitucional.
(2015).

Universidad Catolica Santiago de Guayaquil, cursante de la Maestria en Derecho Procesal (2026)
Estudios doctorales y meritorios

Universidad de Buenos Aires (Argentina), cursante de los cursos validos para el doctorado PhD.
en Derecho Constitucional. (cursante).

Universidad Magno Americana (México), cursante del doctorado en investigacion juridica.
Morelia México. (cursante)

Doctor Honoris Causa reconocimiento otorgador por la Federacion Iberoamericana de Abogados.
Bogot4 — Colombia 2010

Experiencia laboral

Miembro de la Junta de Proteccion de Derechos del Canton Santa Rosa (2008-2010)
Secretario de la Sala de Sorteos en Corte Provincial de Justicia El Oro (2012-2014)

Primer Secretario Relator de la Sala de Familia, Mujer, Nifiez y Adolescencia (2014)
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Coordinador de Estudios Jurimetricos en el Consejo de la Judicatura de El Oro (2015-
2016)
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9.

Docente Universitario en Universidad Metropolitana del Ecuador Sede Machala (2016-
2020)

Director Provincial del Consejo de la Judicatura de El Oro (2019 - 2021)

Sub-Director Nacional de Innovacion Desarrollo y Mejora Continua del Servicio Judicial
(actualmente). Trabajo en la construccion de los siguientes proyectos a) Implementacion
de las Unidades Judiciales Especializadas en Anticorrupcion y Crimen Organizado; b)
Lider del proyecto nacional “Plan de Fortalecimiento para las Unidades Judiciales en
Garantias Penitenciarias™; y ¢) Lider del Proyecto de creacion para las Unidades Judiciales
Especializadas en Garantias Constitucional. (2021-2022)

Subdirector Nacional de Gestion Administrativa y Estratégica de la Escuela de la Funcion
Judicial. (2023)

Subdirector Nacional de Organos Auxiliares y Sistema Pericial. (2023)

10. Abogado en libre ejercicio de la profesion en FACTUM Grupo Consultores Juridicos

11.

(actualmente)

Docente Universitario en Universidad Técnica de Machala (desde el 2012 hasta la
actualidad)
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Investigadora RENACYT nivel V reconocida por CONCYTEC (Pert1). PhD. en Investigacion
cualitativa por la Fundacion Barcelo (Buenos Aires) y PhD. en Educacion y Formacion Cientifica
por la Universidad de Oriente (Can Cun). Actualmente se desempeiia como docente en la Facultad
de Ciencias Administrativas de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos y en la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad Nacional Federico Villarreal. Es especialista en comunicacion,
gestion educativa y tecnologias aplicadas a la educacion superior. Ha desarrollado proyectos
vinculados a la innovacidn en procesos institucionales, inteligencia artificial aplicada a la gestion
académica y estrategias de comunicacion digital. Participa activamente en espacios académicos de
investigacion y de formacion docente como la Red de investigadores de la Universidad de Palermo
(Buenos Aires), REDESLA (México) y GCommon Ground (USA); promoviendo la integracion de
herramientas digitales para mejorar la calidad educativa y la atencidon universitaria.
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La Agenda 2030 representa mucho mds que un conjunto de metas internacionales.
Constituye una propuesta integral para repensar la forma en que las sociedades
producen, distribuyen, consumen, gobiernan y gestionan sus recursos en un contexto
de crecientes desigualdades, transformaciones tecnholégicas, presiones ambientales
y cambios geopolticos.

Agenda 2030 y los ODS en América Latina ofrece una vision critica y multidimensional
sobre el avance de los Objetivos de Desarrollo Sostenible en la region. La obra analiza
sus antecedentes, fundamentos, indicadores, principales brechas y desdfios de
implementacion, prestando especial atencién a las particularidades econémicas,
socidles, ambientales, institucionales y territoriales de Ameérica Latina y el Caribe.

Alolargo de sus capitulos se examinan temas como pobreza, desigualdad, educacion,
salud, empleo, productividad, innovacion, sostenibilidad ambiental, cambio climdético,
institucionalidad, cooperacion y territorializacion de los ODS. La obra también destaca
la importancia de comprender los 17 objetivos como un sistema interdependiente en el
que las polticas pueden generar sinergias, dependencias y tensiones. Agenda 2030 y
los ODS en America Latina.

El libro pone especial énfasis en los desafios estructurales que enfrenta la region:
heterogeneidad productiva, informalidad laboral, restricciones fiscales, desigualdades
territoriales. vulneratzilidad ambiental y capacidades institucionales diferenciadas.
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