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Presentacion

El vigesimoctavo periodo de sesiones de la CEPAL, realizado en México en abril de 2000, coincide
conel iniciodeunanuevadécaday un nuevosiglo. Estacircunstanciallevd alaSecretariaapreparar un
documento, Equidad, Desarrollo y Ciudadania, que presenta en formaintegral el pensamiento dela
institucion sobrelosretosdel desarrollo delaregion en el mundo de hoy. Lapresente publicacionesla

version definitiva de ese informe.

El informe constade cuatro partes. Lainicial tienedos capitul os. El primero analiza, en formasucinta,
el legado deladécadade los noventa. El segundo resume el conjunto del documento, proporcionando
al mismotiempo unavisiéngloba y un cierto grado dedetalle sobrelas propuestasque sepresentan. La
segundaparte abordatemasrel ativosalaequidad: losprincipiosdelapoliticasocial y laluchacontrala
pobreza; el desarrollo educativo, el empleoy laseguridad social; €l gasto publico social y lasmetasen
materia de cobertura de servicios sociales. La tercera trata temas econémicos, considerando sus
dimensiones socialesy de desarrollo sostenible. Aborda sucesivamente laestabilidad y el crecimiento
economico, €l desarrollo productivo, los problemas especificos de las economias més pequefias, 1a
regulacion de servicios publicos y la consolidacion de los espacios para €l desarrollo sostenible. La
Ultima parte contiene, en un Unico capitulo, reflexiones sobre ciudadania y cohesion social. Los
capitulos han sido elaborados para ser independientes entre si y pueden, por lo tanto, leerse

individualmente.
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Resumen Ejecutivo

El mundo de hoy estamarcado por lo que se conocecomo el proceso deglobalizacidn, esdecir, lacreciente

gravitacion de los procesos econdmicos, sociales y culturales de carécter mundial sobre aquéllos de

carécter nacional o regional. Aunque no se trata de un proceso nuevo —sus raices histéricas son

profundas— los cambios draméticos en los espacios y |os tiempos generados por la revolucion en las

comunicaciones y la informacién le han dado nuevas dimensiones, que representan transformaciones

cualitativas con respecto al pasado.

Este proceso ofrece, sin duda, oportunidades. Los
paises de la region han entendido, con razdn, que las
estrategias de desarroll o deben disefiarse hoy en funcion
de las posibilidades que ofrece y de los requisitos que
exige una mayor incorporacion ala economia mundial.
Al mismo tiempo, este proceso representa también
riesgos: nuevas fuentes deinestabilidad, tanto comercial
como, especialmente, financiera, y riesgos de exclusion
para aquellos paises y sectores sociales no
adecuadamente preparados paralasfuertes demandas de
competitividad propias del mundo de hoy. Muchos de
estos riesgos estédn asociados a dos caracteristicas
preocupantes de la globalizacion. La primera es la
globalizacion incompleta de los mercados, ya que, junto
alamovilidad deloscapitalesy delosbienesy servicios,
existen fuertesrestriccionesalalibremovilidad de mano
de obra. Uno de sus reflgjos es el carécter asimétrico e
incompleto delaagendainternacional queacompafiaala
globalizacién; ésta no incluye, por gemplo, temas

relativos alamovilidad laboral, ni a establecimiento de
mecanismos que garanticen la coherencia global de las
politicas macroecondémicas de las economias centrales,
ni acuerdos internacionales para lograr una adecuada
tributacion de capital, ni acuerdos de movilizacion de
recursos para compensar las tensiones distributivas que
genera la globalizacion, tanto entre paises como a
interior de ellos. Estas carencias, a su vez, reflgian un
problema aln més inquietante: la ausencia de una
gobernabilidad adecuada para el mundo de hoy, no solo
econémica —como se ha hecho particularmente
evidente en e mundo financiero— sino también en
muchosotrosterrenos, reflejo del enorme contrasteentre
los problemas de alcance mundial y los procesos
politicos, quesiguen teniendo como marco lasnacionese
incluso, crecientemente, los espacios locales.

Una de las dimensiones del proceso de
globalizacion —y no laque suel e destacarse més cuando
sehabladel tema— eslagradual generalizacion deideas
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y vaores globales, como los derechos humanos, €l
desarrollo social, la equidad de género, €l respeto a la
diversidad étnica y cultural, y la proteccion del medio
ambiente. Nadie encarna mejor este aspecto del proceso
de globalizacion que las Naciones Unidas, en cuya carta
constitutiva y en cuyas cumbres mundiales,
precisamente, han quedado establ ecidos. Este documento
parte del pleno reconocimiento de la trascendencia de
estos valores globales y, edesarrollo con especial,

|
Los legados y los desafios

La region enfrenta hoy este complejo mundo con
logros no despreciables en diversos frentes econdmicos,
sociales y politicos, pero también con un conjunto de
temas pendientes asociados a |as recientes transforma-
ciones, a peso no plenamente superado delacrisisdela
deuda, y a problemas estructurales profundamente
enraizados en su historia.

El balance de |a década que termina es ciertamente
mixto. Muy sucintamente, indica que, en e terreno
econdmico, ha habido avances importantes en la
correccion delosdesequilibriosfiscales, enlareduccion
delainflacion, en la aceleracion del crecimiento de las
exportaciones, en el rescate y puesta en marcha de
nuevos procesos de integracion regional, en laatraccion
deflujosimportantes deinversion extranjeradirectay en
restablecimiento del crecimiento econémico. Ha habido
también un significativo progreso en el desarrollo deuna
institucionalidad macroecondmica fuerte; y, con cierto
rezago, se han venido enfrentando los nuevos retos
institucionales en otros campos, como la regulacion de
los mercados financieros, el fomento de practicas
competitivas y laregulacion de los servicios publicos y
sociales. Ha aumentado el gasto publico socia y se ha
reducido la proporcidn de la poblacién en estado de
pobreza, aunque no en grado suficiente. Entre otros
avances, no exentos de fragilidades, se deben mencionar
el renacimiento de la vida local, la extension de los
sistemas democraticos, la conquista de derechos,
visibilidad y reconocimiento relacionados con la
contribucion de las mujeres a la sociedad, y la
incorporacion gradual de la agenda del desarrollo
sostenible.

Por el lado negativo, el crecimiento econémicoy €l
aumento delaproductividad han sido frustrantes durante
ladltimadécada. De hecho, sdlo tres paises de laregion
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presenta |os derechos humanos, en su doble dimension
de derechos civiles y politicos, por una parte, y de
derechos econémicos, sociales y culturales, por otra,
ComMo marco ético paradisefiar unapoliticade desarrollo
para e mundo de hoy. Ellos expresan, en un plano de
principios de organizacion social, laideamés caraala
historia de la CEPAL como institucién: la del mo un
proceso integral.

alcanzaron en ambas variables registros iguales o
superiores alos delostres decenios anterioresalacrisis
deladeuda. Lainestabilidad del crecimiento econémico
y lafrecuenciadelas crisisfinancierasindican que no se
han eliminado todas las causas de inestabilidad, y que
algunas pueden incluso ser hoy mas acentuadas. La
heterogeneidad estructural de los sectores productivos
ha aumentado: hoy en diala region tiene mas empresas
de “clase mundial”, muchas de ellas subsidiarias de
transnacionales, pero también muchas empresas,
especia mente medianasy pequefias, que no han logrado
adaptarse al nuevo contexto. Como consecuencia, el
mercado de trabajo ha experimentado un deterioro en
muchos paises, 10 que en varios de ellos sereflgjaen un
aumento del desempleo abierto o de la informalidad.
Junto a la mayor heterogeneidad de las estructuras
productivas y a aumento en la diferencia entre las
remuneraciones de los trabajadores con educacién
universitariay el resto, este hecho ha afectado en forma
adversa la distribucion del ingreso, que en su conjunto
muestraun deterioro de largo plazo en muchos paises de
la region, como parte de una tendencia por 1o demés
universal. Este hecho est, sin duda, tras los problemas
de cohesién social que afectan crecientemente amuchos
paises de la regién, como asimismo los problemas de
gobernabilidad.

La CEPAL comparte la idea de que es necesario
construir sobre los logros en materia de reduccion de los
déficit fiscalesy delainflacidn, insercidn en laeconomia
mundial, mayor participacion del sector privadoy avances
enlaeficienciadel Estado, pero igualmente consideraque
no existen sol uciones universal esen estoscampos. No hay
en realidad un tnico model o de mane o macroecondmico
que garantice estos resultados, ni una forma Unica de
integrarsealaeconomiainternacional, ni unasolaformade
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combinar |os esfuerzos conjuntos de los sectores piblico y
privado. En € desarrollo de laregion, ladiversidad de las
respuestas a los temas incluidos en este consenso minimo
comienza a ser muchas veces mas importante que la
supuestahomogeneidad del nuevo “model o dedesarrollo”.
Més alin; la CEPAL considera que en adgunos casos las
reformas de “primera’, e incluso quizas las de “ segunda’
generacion, son la causa de algunos de los problemas que
enfrentamos, por lo que en algunos casos puede ser
necesario “reformar lasreformas’.

Los ajustes a las reformas pueden ser incluso
esenciales para que fructifiguen sus objetivos. Estas
acciones publicas, estatales y/o privadas —como las
orientadas a crear, completar y regular mercados— estén
lgjosde ser contrariasal desarrollo del mercado; mashien
permiten potenciar sus posibilidades. Entre ellas se
cuentan las destinadas a proporcionar informacion para
gue los mercados funcionen, ayudar a crear segmentos
gue no se desarrollan automaticamente, producir o

Equidad, derechos y desarrollo integral

Méasdladeello, laCEPAL consideraqueserequiere
una reorientacion de los patrones de desarrollo de la
regién en torno aun ge principal, laequidad, es decir, la
reduccién de la desigualdad social en sus multiples
manifestaciones. Estaes, s sequiere, lavarafundamental
paramedir lacalidad del desarrollo. El objetivo no puede
ni debe ser otro cuando se habla en generd de los paises
con las peores distribuciones de ingreso del mundo. Este
esfuerzo no es ajeno a los patrones de desarrollo
econdmico eindica, por lotanto, que a mismo tiempo que
se busca un crecimiento econémico mas estable y
dinamico y, por ello, competitivo, se debe perseguir
también un desarrollo mésintegrador entérminossociales
y sostenible en términos ambientales. Por Gltimo, pero no
por ello menos importante, lo anterior debe estar
acompafiado de esfuerzos sustanciales por construir
tgjidos sociales que permitan desarrollar sociedades mas
integradas. Se trata de objetivos mas amplios y, sobre
todo, de prioridades diferentes a las que enmarcaron la
fase deestabilizacion macroecondmicay liberalizacion de
laseconomias, eimplican, en cua quier caso, mantener los
resultadospositivosde estos tltimos procesos. No setrata,
por supuesto, de retos smples, ni exentos de mltiples
restricciones y conflictos entre si. Y, por €lo, y porque
estamos convencidos de que tal construccion no puede
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fomentar la produccién de bienes y servicios de valor
social o ambiental, y establecer regulaciones adecuadas
para el buen funcionamiento de mercados no
competitivos. El enfoque de politicas publicas activas,
correctamente aplicado, puede armonizar mejor con €
mercado que los enfoques alternativos predominantes
durante la primerafase de las reformas. En este contexto,
son “politicas publicas” todas aquellas acciones
organizadas en torno aobjetivos de interés colectivo, y no
solamente las estatales. EI documento reconoce de este
modo lanecesidad devisualizar “lo piblico” enunsentido
amplio, queinvolucra miltiplesinstancias de la sociedad
civil. Esta vision de lo publico encaa, ademas, con las
necesidades de abrir espacios de participacion a la
sociedad civil, de avanzar enlaresolucion de unacrisisde
los Estados no plenamente superada, de corregir tanto
“fallasdel mercado” como “fallasdel gobierno” y, mésen
general, de congtruir y reconstruir instituciones, sin duda
una de las tareas méas complg as que enfrenta laregion.

realizarse sino en el marco de sociedades mas
democréticas, con una ciudadania fortalecida, las
soluciones seran diferentes en los distintos contextos
nacionales.

Debequedar en claro, sin embargo, que lainequidad
No es una caracteristica exclusiva de la actual etapa; es
propia de la mayoria de los diversos modelos de
desarrollo que han predominado en Américal atinay, en
menor medida, en &l Caribe de habla inglesa. Reflgja
estructuras econdmicas, sociaes, de género y étnicas
altamente segmentadas que se reproducen intergenera-
cionalmenteatravésde mdltiplescanales. Por o tanto, el
gje de este esfuerzo debe ser romper los canales de
reproduccion intergeneracional de la pobreza y la
desigualdad —el educativo, & ocupacional, €l patrimonial
y €l demogréfico— y las barreras de la discriminacién
por género y etnia, que agravan sus efectos.

Al definir el logro de sociedades mas equitativas
como €l objetivo esencial del desarrollo se colocaen el
primer plano la vigencia de los derechos econdmicos,
sociales y culturales (DESC), que responden a los
valores de la iguadad, la solidaridad y la no
discriminacién, y se resaltan, ademés, la universalidad,
laindivisibilidad y lainterdependencia de este conjunto
dederechosconloscivilesy politicos. Lavigenciadelos
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DESC ha de ser compatible con el nivel de desarrollo
alcanzado y con el “pacto fiscal” que prevalece en cada
sociedad, evitando que se traduzcan en expectativas
insatisfechas o en desequilibrios macroecondmicos que
afecten, por otras vias, a los sectores sociales que se
busca proteger. La equidad, en este sentido, debe
entenderse en relacion con el establecimiento de metas
gue la sociedad sea capaz efectivamente de alcanzar en
estas &reas, tomando en cuentasu nivel dedesarrollo. Es
decir, su punto de referenciaeslo realizable. El valor de
los DESC estriba entonces en quefijan un ordenamiento
juridico-institucional que contribuye a arraigar orienta-
ciones €éticas cada vez mas integradas a los propositos
colectivosy, por lo tanto, alas decisiones econémicasy
politicas que lleven a superar las carencias y disminuir
las desigualdades.

El objetivo central, alcanzar mayores niveles de
bienestar para el conjunto dela poblacion, no selograra
sin avanzar significativamente en la consolidacion de
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economias dindmicas y competitivas. La equidad y €
desarrollo econdémico, con su dimension de desarrollo
sostenible, son, en este sentido, elementos de unamisma
estrategia integral, que se entrecruzan de manera
compleja. El desarrollo social no puede descansar
exclusivamente en la politica social; tampoco el
crecimiento y la politica econémica pueden asegurar
obj etivos social es sintomar en cuentacomo se construye
lapoliticasocial. El gercicio ciudadano es, por su parte,
no sdlo un derecho en si mismo, que contribuye como tal
al bienestar, sino también €l cana maés efectivo para
garantizar que los objetivos sociales del desarrollo estén
adecuadamente representados en las decisiones
publicas. Estavisionintegral del desarrolloimplicaalgo
méas que la mera complementariedad entre politicas
sociales, econdmicas, ambientales y de ordenamiento
democrético, entre capital humano, bienestar social,
desarrollo sostenible y ciudadania. Debe interpretarse
como el sentido mismo del desarrollo.

Politica social universal, solidaria y eficiente

La bisgueda de mayor equidad requiere que la
sociedad desarrolle sistemas de proteccion y promocion
de las oportunidades y de la calidad de vida en aquellos
aspectos que | as propias sociedades consideran de valor
social, y que permiten que todos los ciudadanos sean
participesdelosbeneficiosy actoresdel desarrollo. Para
ello, la politica social debe orientarse con sentido
integrador, mediante ingtituciones que consideren
smultanea y prioritariamente los principios de
universalidad, solidaridady eficiencia. La aplicacion de
estos principios en € disefio, financiacion, provisiony
regulacion de los servicios socides, ademés de
indispensable, no estd exenta de importantes dilemas,
cuyas soluciones no son Unicas, particularmente cuando
se considera la participacion de agentes privados. Para
aplicarlos en forma simulténea se debe, por lo tanto,
ponderar su relevancia en € marco de las aspiraciones
sociales, del desarrollo acanzado y de los propositos de
las reformas. Asi, la universalidad no exime de la
necesidad de g ercer determinados grados de sel ectividad,
y no puede extenderse hasta niveles de proteccion que no
sean financiables; los grados de solidaridad deben ser
acordes con las exigencias de integracion socid y con la
estructurade ladistribucién del ingreso; y la€ficienciano
puede leerse sdlo en los té&rminos del  &mbito

microeconomico sino, finalmente, debe entenderse como
la capacidad para maximizar los objetivos sociales con
recursos escasos. | ndependientemente del grado y tipo de
participacion privada, € Estado mantiene responsabi-
lidades indelegables, que tienen por finalidad garantizar
los derechos de la poblacidn y evitar que los proveedores
concentren laoferta de sus recursos en grupos socialesde
mayores ingresos o de menores riesgos.

La politica socia tiene una responsabilidad principa
con los sectores pobres de la poblacion. A laluz de las
consideraciones anteriores, la superacion de la pobreza
congtituye un reto ético y politico. La experiencia ensefia
quelosprogramas mas apropiadosparaello son aquellosde
caracter integra y multidimensional, de larga duracion,
centrados en romper los canales de reproduccion
intergeneraciona de la pobreza en los hogares estructural-
mente afectadospor ella, sin degjar delado otrosdedicadosa
enfrentar problemas temporales, fruto de condiciones
econdmicas o naturales de caracter trangitorio.

Sin perder devistael caracter integral delapolitica
social misma ni las dimensiones patrimoniales,
demogréficas, étnicas y de género que tiene la
desigualdad, en las actuales condiciones de laregion los
retos que plantea el desarrollo integral deben tener dos
puntales fundamentales, dos “llaves maestras’:
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educacion y empleo. La educacion permite incidir
simultdneamente en la equidad, el desarrollo y la
ciudadania. Exige, por lotanto, lamaximaprioridadenla
politica social y en la asignacion del gasto publico,
orientada hacia una mayor continuidad dentro del
sistema educacional y hacia mejoras sustanciales en la
calidad de la oferta educativa. Las politicas deben
desarrollar esquemas diversos, que combinen acciones
sobre los ambientes familiares y comunitarios donde se
forman los nifios antes de llegar ala escuela (entre ellas
una mayor cobertura de la educacion preescolar), con
avances en los contenidos y modelos de aprendizaje
dentro del propio sistemay con & mejoramiento de las
oportunidades para la insercion laboral una vez
terminado el ciclo educativo. Los estudios de la CEPAL
indican que se requieren 11 o 12 afios de educacidn, es
decir, educaci én secundariacompleta, paraalcanzar una
altaprobabilidad de no caer en la pobreza. Este debe ser,
por lo tanto, €l objetivo de cobertura universal al cual
deben aproximarse gradual pero aceleradamente, y de
acuerdo con su grado de desarrollo, los distintos paises
delaregidn. Por otra parte, en una era caracterizada por
€l constante cambio, €l objetivo esencial delaeducacion
debe ser entregar, ademas de contenido académico
tradicional, |as capacidadesy habilidades para*“ aprender
aaprender”. Junto con ello, debe capacitar para manejar
los nuevosinstrumentos que ofrecen lacomunicacion, la
informacion y laindustria cultural, y debe promover los
valores democrédticos, de tolerancia y de convivencia
social. También el sistemauniversitario enfrenta el reto
central de integrarse plenamente en los sistemas
nacionales de innovacion. Las reformas deben abordar
todos estos desafios y, en particular, a medida que
contindan enfrentando los cambios organizacionales y
financierosdel sector, dar énfasisaaquellosrelativosala
calidad y lainterrelacion entre €l sistema educativoy €
resto de la sociedad.

Los efectos potenciales de la educacion sobre la
equidad son de largo plazo y, lo que es masimportante, no
se produciran s no hay una dinamica generacion de
empleos de calidad. Aqui esta, sin duda, d “tadn de
Aquiles’ del proceso dereformas. Lageneracion establede
empleos que cuenten con una adecuada proteccion socid
debeconvertirse, asi, en foco fundamental de preocupacion
del “didlogo social” a mas alto nivel, y en una
preocupacion indludible de la politica macroecondmica.
Debe hacerse con un gran pragmatismo, abordando, en €
marco del didlogo socid, losproblemasdedemandalabora
y deadecuacion delaofertade mano de obraalademanda;
los marcos de relaciones laborales para potenciar los
intereses comunes; los mecanismos paraevitar losriesgos
propios del ciclo econémico, y la superacion de las
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inequidades en e acceso a mercado de trabgjo. En la
primera de estas materias, no hay soluciones smples. El
crecimiento econodmico sostenido es, sinduda, € principal
estimulo aunamayor demanda de mano de obra, pero no
garantiza automdticamente este resultado. Un elemento
esencia que debe acompafiar este proceso es una politica
ambiciosa de apoyo alas microempresasy alas empresas
pequefias y medianas, que generan e grueso del empleo
en laregion. Laflexibilizacion de la contratacion laboral
no es ciertamente una solucion magicaalos problemas de
demanda de trabgjo y, ante todo, resulta excesivo esperar
gue ella pueda revertir los efectos que tiene sobre la
generacién de empleo una politica macroeconémica que
resulta en un crecimiento econémico inestable o
insuficiente. Los mayores espacios de flexibilidad de
contratacion que exige un mundo de grandes cambios
implican el desarrollo de mecanismos adecuados de
proteccién social. Deben promoverse, ademés, acuerdos
entre empresarios y trabajadores para crear formas
alternativas de flexibilidad para propiciar una mayor
adaptabilidad de las empresas y de sus trabajadores a
cambio tecnolégico y a ciclo econémico.

En genera, las reformas de la seguridad social han
permitido una mayor presencia del sector privado en su
gestion, lalibertad de eleccion delos &filiadosy, por ende,
la competencia entre las entidades prestadoras de
sarvicios. La reforma de las entidades publicas
correspondientes es esencial, ya que en todas ellas €
Estado mantieneunapresenciaconsiderable. En conjunto,
todos estos elementos pueden redundar en una mayor
eficiencia. Ha habido también mejoras en la estructura
institucional, mayor transparencia del gasto publico y
mayor viabilidad fiscal en el caso de los sistemas
previsionales. Sin embargo, los logros en materia de
cobertura y calidad de las protecciones son todavia
incipientes, y las mgoras en la gestion han encontrado
limitaciones en las caracteristicas de los respectivos
mercados. AUn mas importante, € marcado énfasisen €
criterio de equivalenciaal nivel individual implica serios
conflictos con € principio de solidaridad, y desplaza la
funcion solidaria de los propios sistemas de seguridad
social hacia el presupuesto publico, por lo cud las
reformas no han reducido la presién fiscal. Por este
motivo, resultan mas convenientes aquellos sistemas, ya
sean previsionales o de salud, que mantienen un destacado
componente de solidaridad interno a los regimenes
contributivos. Este componente sirve al mismo tiempo
para que los recursos tributarios puedan destinarse en
mayor medida a la ampliacion de la cobertura de los
sistemas, hasta lograr su universalidad.

Entrelos paises de laregion existe gran disparidad en
cuanto a las prioridades que se otorgan a gasto publico
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socia, especialmente en capital humano, lo que llama la
atencion sobre la necesidad de aumentar € esfuerzo de
aquéllos relativamente rezagados en este campo. La
prioridad otorgada a gasto socia debe ser, en cuaquier
caso, consistente con una sana politica fiscal. El esfuerzo
debe recaer, en primerainstancia, sobre la reasignacion de
recursospublicoshaciad gasto socia, priorizandolaséreas
de gasto publico de mayor efecto redistributivo: educacion
primariay secundaria, sdlud y nutricién. Sin embargo, esto
puede ser insuficiente, dadoslosbajosingresospublicos, ya
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que los niveles de tributacién de varios paises de laregion,
especiamentede Américal atina, seencuentran por debgo
de estdndaresinternacionales. Existe, por lo tanto, en estos
paises la posibilidad de aumentar € gasto publico en €
largo plazo ampliando la base tributaria. No sblo en razén
deeste hecho, sino del impacto distributivo globa del gasto
publico, preocupa la excesiva concentracion de la base
tributaria de América Latina (no asi del Caribe de habla
inglesa) en impuestos indirectos, cuya incidencia
distributiva tiene carécter regresivo.

Un desarrollo mas estable, dinamico, integrador y sostenible

Uno de los logros mas importantes de la dltima
década es, sin duda, la mayor credibilidad en las
autoridades macroecondmicas. Esta confianza es un
activo, un “capital publico” nada despreciable, que debe
mantenerse, junto con las ganancias significativas en
materia de reduccion de lainflacion, y con e continuo
desarrollo y consolidacion de “pactos fiscales’ viables.
Sin embargo, €l estilo macroecondmico predominante
ha tendido a mantener al mismo tiempo lainestabilidad,
S ésta se define en términos de las variables reales—es
decir, € ritmo de crecimiento econémicoy el empleo. En
un contexto externo caracterizado por la volatilidad de
los flujos de capital, esto es particularmente importante.
Es preciso entonces superar la definicion restringida de
“estabilidad macroeconémica’ que se ha impuesto
gradualmente en los debates, y volver aincluir dentro de
este concepto lasmetasreal esdel mang o macroeconémico.

Los elevados costos de la volatilidad del
crecimiento econdmico indican que es conveniente
mitigarla y preferir las combinaciones de politica
macroecondmica que reduzcan sus efectos en las
variables econdmicas reales, especialmente las que
tienen un alto impacto social. Ello implica que es
necesario extender el horizonte tempora de la politica
macroecondmica, en dos sentidos diferentes: en primer
lugar, tener en cuenta el conjunto del ciclo econémico,
desarrollando politicas anticiclicas activas; y, en
segundo lugar, incorporar €l crecimiento de largo plazo
como objetivo explicito de las paliticas.

El manejo de la politica macroecondmica con
politicasanticiclicasactivasno esfécil. Laglobalizacion
imponelimites objetivos alaautonomianacional en esta
materiay elevalos costos de la pérdida de credibilidad
cuando lapoliticamacroeconémicaesmal administrada.

Por este motivo, puede ser necesario que dicho manejo
vayaacompafiado de nuevas ingtituciones e instrumentos
de politica que contribuyan a darle credibilidad, tales
como fondos de estabilizacion de ingresos publicos y
bancos centrales autonomos con responsabilidad
politica. La experiencia regiona y de otros paises en
desarrollo indica que e manejo de la volatilidad de la
cuenta de capitales exige una combinacion de tres
elementos de poaliticas, cuyo peso relativo variard de
acuerdo con las caracteristicas estructurales y la
tradicion de politica macroecondémica de cada pais. En
primer término, serequi ereunagestion macroecondémica
consistente y flexible, orientada a evitar sobre-
endeudamiento de los agentes piblicos y privados y
desgjustes en los precios macroecondmicos més
importantes (las tasas de cambio e interés) y en los
precios de los activos fijos y financieros. El segundo
elemento es la adopcion de normas estrictas de
regulacion y supervision prudencial de los sistemas
financieros, con claro contenido anticiclico, lo que
implica que la regulacion prudencial debe reforzarse
durante los periodos de auge, para tener en cuenta los
crecientes riesgos alos que se exponen losintermediarios
financieros. El tercer elemento es una “politica de
pasivos’, destinadaainducir un perfil temporal adecuado
deladeudapublicay privada, tanto internacomo externa,
gue debe prevenir en particular la entrada de capitales
vol&tiles durante los periodos de bonanza financiera.
Como se ha sefidado, las politicas macro-
econdémicas deben, ademas, incorporar como objetivo
explicito €l crecimiento de largo plazo, aritmos del 6%
anual o més. Desde el punto de vista macroecondémico,
dicho objetivo descansa fundamentalmente sobre el
tripode compuesto por sistemasfiscales solidos, tasasde
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interésrealesmoderadasy tiposde cambio competitivos.
En efecto, esta combinacion permite evitar
desequilibrios entre los sectores transables y no
transables y minimizar los sobresaltos que afectan alas
decisiones de inversion. Un elemento esencial de este
esfuerzo es el aumento de la inversion productiva a
niveles muy superiores a los registrados en los afios
noventa, lo queimplicamedidas orientadas a compensar
los mayores riesgos e incertidumbres que genera el
nuevo contexto econdmico. En primer término, medidas
parareducir lavolatilidad del crecimiento econémico, a
las cuales ya hemos aludido. En segundo lugar, una
reorientacion de los recursos financieros hacia el largo
plazo, 1o que exige e desarrollo de regulaciones e
instituciones adecuadas, e instrumentos rentables,
liquidosy de riesgo apropiado; en estamateria, peseala
explosion del desarrollo financiero en muchos paises,
hay escaso avance, e incluso se registran retrocesos. En
tercer lugar, estrategias y politicas activas de desarrollo
productivo. En este informe las denominamos
“estrategias de cambio estructural”, resaltando que su
objetivo fundamental es facilitar €l relevo dinamico de
actividades productivas.

Esto Ultimo destaca la estrecha relacién que existe,
para un buen desempefio en términos de crecimiento
econdmico, entre los fendmenos de carédcter
macroecondmico y la evolucion de las estructuras
productivas y de las instituciones en las cuales éstas se
enmarcan. Por ello, ajuicio de la CEPAL, incluso una
buena macroeconomia, que logre reducir la volatilidad
de las variables reales, no es suficiente; es necesario
complementarla con un conjunto de politicas activas
dirigidas afortalecer la estructura productiva.

En el marco de las tendencias que ha venido
experimentando €l aparato productivo delaregion, estas
politicas son detrestipos. El primero abarcalasdirigidas
aresguardar lacompetenciay desarrollar mecanismosde
regulacion publica de estructuras de mercado no
competitivas o con fuertes externalidades. Los retos
regulatorios mas importantes incluyen las actividades
financieras, los servicios publicos domiciliarios, los
sectores sociales donde coexisten agentes publicos y
privados, y las actividades con externalidades
ambientales. El segundo tipo incluye la correccion de
fallas que caracterizan los mercados de factores
—acceso a capital de largo plazo, tecnologia, recursos
humanos calificados, tierra. Aparte de los temas
relativosal desarrollo deunmercado financiero delargo
plazo, el tema esencial que plantea este informe es el
acceso a dichos mercados por parte de las pequefias
empresas, urbanasy rurales. Ladaoblecircunstanciadeque
las empresas més pequefias son las que enfrentan las
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mayores dificultades para acceder a los mercados de
factores y son, a mismo tiempo, las principaes
generadoras de empleo en laeconomia, exige lapuestaen
marcha de una ambiciosa politica de apoyo ala pequefia
empresa, con miras alograr su participacion dindmicaen
€l desarrollo detramas productivas competitivas. El tercer
tipo de politicas comprende las dirigidas a desarrollar
estructuras productivas més dindmicas. Esta estrategia
incluye e fomento de actividades innovadoras,
especia mente tecnoldgicas (transferencia, investigacion
y desarrollo) y exportadoras (fomento a la conquista de
nuevos mercadosexternos, aladiversificacion delaoferta
exportadoray a desarrollo de encadenamientos internos
de las actividades exportadoras). Incluye, ademés, €
desarrollo de sinergias y complementariedades
edratégicas que determinan, por la via de las
externaidades que generan entre si los distintos agentes
econdmicos, € grado de competitividad sistémicade los
sectores productivos. Ello exige promover la
asociatividad empresarial y lasinstituciones quele sirven
de marco, especia mente laformacion de conglomerados
productivos (clusters).

Dichas estrategias y las politicas que se adopten a
partir de ellas deben ser consistentes con e nuevo
contexto externo e interno, cumpliendo con cuatro
consideraciones basicas. En primer término, el énfasis
debe recaer fundamentalmente sobre la articulacion de
las economias de la region a la economia mundial. En
segundo lugar, debe existir un adecuado equilibrio entre
lainiciativa individual de los agentes, que es decisiva
para generar un proceso dinamico de innovaciones, y el
desarrollo de sistemas de coordinacion e incentivos
publicos, vinculados a desempefio. Tercero, las
politicas publicas no deben entenderse necesariamente
como estatales; a contrario, es deseable desarrollar un
variado abanico de combinaciones publico-privadas que
cada pais debe explorar a partir de su propio sendero
evolutivo. Por Gltimo, como lo hemos sefialado, dichas
politicas deben contar con un entorno macroeconémico
y financiero que contribuya alainversién productiva.

La fragilidad de las estructuras productivas que se
sigue apreciando en nuestraregion es atribuible en gran
medida al descuido e incluso e abierto rechazo a gran
parte de esta agenda de politicas. La destruccion de
instituciones disefiadas para hacer frente a muchos de
estos problemas no ha estado acompafiada por esfuerzos
igualmente activos para crear las instituciones
apropiadas para € nuevo contexto. El hecho de que no
son incompatibles sino incluso necesarias para el buen
desarrollo de los mercados se constata en e mundo
industrializado, donde en todos estos frentes existen
instituciones fuertes.
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La poshilidad de que € patron de desarrollo
econdmico genere mayor integracion socia dependerade
su capacidad paracrear empleosproductivos; parasuperar
los problemas que enfrentan las microempresas, y las
empresas pequefiasy medianas, en su acceso afactoresde
produccién—capital, tierray conocimiento—y acanales
apropiados de comercializacion; y para lograr una
“nivelacion de oportunidades’ en materia de acceso a
infraestructura y otros servicios modernos destinados a
los pequefios productores rurales. Sus efectos benéficos
sobre ladistribucién del ingreso, através delas mejores
oportunidades laborales y patrimoniales, permitiran,
asimismo, aprovechar plenamente |os beneficios de una
politica social més activa, especialmente los esfuerzos
por acrecentar el capital humano.

El desarrollo regiona debe, ademas, dar un paso
definitivo hacia la incorporacion de la agenda de
desarrollo sostenible. Esto significa mucho mas que la
simple conservacion delabase derecursos naturales. En
esencia, dichaagenda estd asociadaalamovilizacion de
inversiones hacia sectores productivos dinamicos que
utilicen tecnologiasy procesos de produccion limpia, en

|
Ciudadaniay sociedad

Desde una perspectiva integral, la ciudadania
implicaun compromiso reciproco entre el poder publico
y las personas. El primero debe respetar la autonomia
individual, permitir y promover la participacion politica
y brindar, en forma consistente con el desarrollo
econémico, posbilidades de bienestar socia y
oportunidades productivas. Las segundas deben
contribuir con su participacion en & ambito publico,
haciendo aportes para enriquecerlo. En este sentido, la
ciudadania implica una ampliacion del espacio publico
frente a la fuerza centrifuga que hoy tiene € espacio
privado, de manerade crear més sociedad, unaconciencia
mas difundida sobre las responsabilidades de los
individuos y los grupos respecto del conjunto de la
organizacion socia, espaciosde deliberaciony formacion
de acuerdos entre ciudadanos, y participacion directa de
ellos en la creacion y disfrute de “bienes publicos’ y
“bienes de valor socid”.

El fortalecimiento de la ciudadania como
participacion efectiva de los actores sociales en los
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donde la competitividad se logre con la acumulacion de
capital en un sentido amplio: humano, fisico y natural.
En esta materia, la region debe adoptar una politica
proactivay no reactiva, proponiéndose contribuir a los
objetivos globales del desarrollo sostenible mediante el
avance hacia una competitividad basada en la
sostenibilidad, dentro del principio internacional de
responsabilidades comunes pero diferenciadas. Debe,
ademés, reconocer €l potencial que ofrece dicha agenda
en relacion con las ventajas comparativas regionales en
cuanto a mitigar y reducir las emisiones de carbono, a
utilizar su riqueza en biodiversidad y a canalizar de
manera sostenible nuevas preferencias de los
consumidores, especialmente la demanda de turismo.
Para lograr estos avances y aprovechar sus potencia
lidades, la region debe fortalecer las instituciones
ambientales y los instrumentos directos y econdmicos;
asignar mayores recursos publicos a estos ambitos;
lograr una efectiva participacion empresarial, y
desarrollar una ciudadania mas solidaria, reflexiva 'y
activa en materia ambiental, que pase de una actitud de
denuncia a otra de responsabilidad compartida.

asuntos publicos es esencial para enfrentar el deterioro
de lacohesion socia. En efecto, todas |as sociedades de
la region vienen experimentando, con mayor 0 menor
intensidad, una pérdida de sentido de pertenenciade las
personas a la sociedad, de identidad con propdsitos
colectivos y de desarrollo de lazos de solidaridad. Este
hecho destaca la importancia de fomentar los lazos de
solidaridad, desde el Estado o desde la propia sociedad
civil. Significa que “lo publico” debe ser visualizado
como €l espacio de los intereses colectivos mas que
como “lo estatal”. Setrata, en otras pal abras, de a canzar
una participacion mas activa de todos los sectores
sociales en lasinstituciones politicas democréticas, pero
también de desarrollar mUilti ples mecanismos propiosde
la sociedad civil que fortalezcan las relaciones de
solidaridad y responsabilidad sociales, tanto al interior
delosgruposcomo entreellos, y que permitan, antetodo,
fortalecer una cultura de convivencia y desarrollo
colectivo, basada en latoleranciafrente aladiferenciay
en la solucién negociada de los conflictos.
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Capitulo 1

El legado de los afos noventa

Comointroduccidonalosandlisisquesiguen, en este

El proceso de reformas estructurales orientado a abrir las economias ala competencia externay dar una
mayor participacion en el desarrollo al sector privado seinicid en unos pocos paisesde AméricaL atinaen
los afios setenta, pero se desacelerd en el primer lustro de la década siguiente. Posteriormente, apartir de
mediados delosafios ochenta, tomé nuevo impulsoy segeneralizo atodalaregion. De estamanera, puede
considerarse que en ladécada de 1990 este proceso se consolidd, aunque avanzado aritmo desigual enlos
distintos paises de laregion en las areas comercial, financiera, labora y de la seguridad social, y de la
reformadel Estado (Stallingsy Peres, 2000).' Desde mediados de |adécada de 1980, estuvo acompafiado
de esfuerzostendientes arestablecer 10s equilibrios macroecondémicosinternos. No obstante, lasreformas
estructuralesy los procesos de estabilizacion macroecondmicano agotan €l legado querecibelaregion a
comienzos del siglo XXI. Este incluye también factores estructurales profundamente enraizados en la
historia misma, ademés de efectos delacrisis de la deuda que no han sido plenamente superados, y otros
procesos socialesy politicos. Por otraparte, todos estosfactores estén presentesen unaregion que de por si
es heterogénea en tamafios, estructuras'y grados de desarrollo, asi como en lasolidez o fragilidad de sus

instituciones econdmicas, politicasy sociales.

sobre los efectos de las reformas estructurales en

capitul o se hace unabreve recapitul acion sobre el legado
de los afios noventa, con la que se resumen una
evaluacion més extensa de dicha década realizada
recientemente por laCEPAL (CEPAL, 20004) y algunos
de los resultados de una investigacién de largo aiento

América Latina y el Caribe (Stallings y Peres, 2000;
Moguillansky y Bielschowsky, 2000; Katz, 2000&;
Morley, 2000 y Weller, 2000). En € capitulo se
abordan inicialmente los temas del comportamiento
macroecondmico, la inserciéon externa y la

1  Véase una comparacion cuantitativa del grado de avance de las reformas en Lora (1998) y Morley, Machado y Pettinato (1999).
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transformacion productiva; a continuacion se hace un
andlisis de lafragilidad de las tendencias sociales, para
concluir con unas breves consideraciones sobre los
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temas emergentesdelaequidad de géneroy el desarrollo
sostenible y sobre los avances alin incompletos en la
esfera de lademocraciay la ciudadania.

1. Comportamiento macroeconomico, insercion externay
transformacion productiva

a) Comportamiento macroeconémico

Sin duda, &l hecho econdémico méas destacado delos
afios noventa ha sido la renovacién del crecimiento, en
un contexto de mayor preocupacion por los
desequilibrios macroecondémicos internos. Lo primero
hasido mucho mésevidenteen Américal atina, dondeel
ritmo promedio de expansion del producto interno bruto
(PIB) supera € de la década pasada (3.3% anua entre
1990y 2000 frente a 1.0% en ladécada de 1980, 6 1.6%
frente a -0.9% en términos de crecimiento del PIB per
capita) y se aprecia una aceleracion en el grueso de los
paises. En el Caribe se observaun aumento similar, pero
€l ritmo promedi o de crecimiento ha seguido siendo mas
bajo (2.0% durante la presente década frente a 0.1%
durantelapasada) y se registra unadesacel eracion enun
conjunto mas amplio de paises. Por otra parte, lamayor
preocupacion de las autoridades nacionales por los
desequilibrios macroecondmicos internos se reflgja no
sblo en la persistente disminucion del déficit fiscal aun
rango promedio entre 1% y 2% del PIB —con algunas
excepciones y un aumento durante la crisis reciente—
sino también en la estabilizacion de la inflacion de
Américal atinaen los niveles méas bajos en medio siglo,
guealcanzaron al 10% o menosdesde 1997y cifrasdeun
digito a partir de entonces en lamayoriade los paises. A
la luz de los grandes desequilibrios fiscales que
caracterizaron la economia latinoamericana desde fines
delos afios setentay de lalarga historiainflacionariade
varios paises, sobretodo | os sudamericanos, estoslogros
son decididamente sobresalientes. Ellos se han traducido
en una mayor confianza en las autoridades

macroecondmicas de la region, aunque no han
redundado en una estabilidad de las corrientes de
capitales.

No obstante, el crecimiento promedio de laregion
sigue siendo inferior no solo a lo que hace falta para
cerrar la brecha que nos separa de los paises més
desarrollados sino también a lo que la CEPAL ha
considerado deseabley necesario parasuperar losgraves
problemas de pobreza que aguejan a la region.
Asimismo, ha sido significativamente inferior a los
ritmos que experimentd América Latina entre 1945 y
1980: 5.5% por afio 6 2.7% per capita; esto escierto aun
si lacomparacion se hace con promedios simples (4.9%
y 2.1%, respectivamente), paraaislar el efecto delosdos
paises mas grandes de la region, Brasil y México, cuyo
crecimiento econdmico en los afios noventa fue muy
inferior a su patrén histérico.” El patréon de menor
crecimiento con relacion a las tres décadas y media
anteriores a la crisis de la deuda ha caracterizado,
ademés, alamayoriade los paises | atinoamericanos; de
hecho, las Unicas excepciones coinciden con aquellos
paises cuyo desempefio fue relativamente pobre durante
dichaépoca (véase el gréfico 1.1).

Por si sola, la menor expansion respecto de los
patrones anteriores alacrisis deladeudapone en tela
dejuicio losfuertes efectos positivos que, de acuerdo
con algunos analistas, hantenido lasreformas sobre el
crecimiento economico. Un estudio reciente de la
CEPAL sefiala que dichos efectos fueron positivos,
pero leves (Stallings y Peres, 2000).° En cualquier
caso, la heterogeneidad de las experiencias, en
términos deintensidad delasreformas, delasdistintas

2 Los promedios simples del ritmo de crecimiento del PIB y el PIB per capita de América Latina en los afios noventa fueron 3.4% y 1.3%,

respectivamente.

3 Deacuerdo con este estudio, es imposible diferenciar el impacto de las reformas de aquél de los procesos de estabilizacion macroeconémicay de
los cambios en el contexto externo. Sobre los efectos de la reforma en la inversion, véase Moguillansky y Bielschowsky (2000) y sobre la
productividad, Katz (2000a). Estas conclusiones difieren de las de estudios previos (entre ellos, en relacién con América Latina, BID, 1997).
UNCTAD (1999a) y Rodrik (1999) plantean igualmente dudas sobre los efectos de las reformas.
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Gréfico 1.1

CRECIMIENTO PROMEDIO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
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Fuente: CEPAL.

politicas macroecondmicas que las acompafiaron y de
| os resultados conjuntos de dichas paliticas, indicaque no
es f&cil hacer inferencias simples sobre dichos efectos.

Laevolucion de latasa de inversion corrobora las
observaciones anteriores. Aungue la tasa de inversion
hatendido arecuperarse, solo en 1997 y 1998 alcanzé
registrossimilaresalos deladécadade 1970 en el caso
del promedio simple de dicha tasa, que capta mejor el
mayor vigor relativo delaacumul acién de capital enlos
paises de menor tamafio (véase el gréfico 1.2). Latasa
de inversion ponderada se mantuvo, sin embargo, en
nivelesinferioresalosdeladécadade 1970. Masaln, la
relacién incremental capital-producto ha sido muy
superior enlosafios noventaque en losanos setenta (6.6
comparadacon 4.8), lo que demuestraque losritmosde
inversion han sido menos eficaces en términos de
jalonar el crecimiento econdémico (véase la parte A del
gréfico 1.3)."

El comportamiento de la actividad econdmica
refleja, ademas, un patrén de dependencia acentuada
frentealosaltibajos del financiamiento externo. A laluz
de la evolucion de los flujos de capital, es posible
diferenciar dos etapas enteramente diferentes en la
Ultima década. En la primera se observé un incremento
notable de los flujos de capital hacia la regién, que
facilitd la adopcion de programas antiinflacionarios
exitosos en varios paises y la puesta en marcha de los
procesos de reforma estructural. El repunte de los flujos
y €l éxito delos programas antiinflacionarios, unidosa
la capacidad productiva subutilizada que existia
inicialmente, contribuyeron a la rapida reactivacion del
crecimiento experimentado por la region en la primera
parte de la década (4.1% en 1990-1994). La gran
inestabilidad de los flujos de capital a partir del efecto
“tequila’ dio lugar, por su parte, aun periodo de menor
crecimiento del PIB (2.8% anual en 1994-2000, aun

4 Notese que, de acuerdo con el mismo grafico, en los aflos noventa la tasa de inversion fue similar o superior a la de los afios cincuenta o sesenta,
tanto en el caso del promedio simple como del ponderado. Sin embargo, la comparacion en términos de relaciones marginales capital-producto
es entonces mucho mas desventajosa, porque en aquellas décadas los niveles inferiores de inversion estuvieron acompafiados de mayores ritmos

de crecimiento econdomico.
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Graéfico 1.2
INVERSION EN CAPITAL FIJO COMO PORCENTAJE DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
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previendo una recuperacion en este Ultimo afio) y fuerte
inestabilidad en los ritmos de crecimiento. Otras
manifestaciones de esta dependencia del financiamiento
externo son la notoria sensibilidad de la balanza
comercia ante € nivel de actividad econémica y la
tendencia a sustituir ahorro interno por ahorro externo
gue caracterizalas fases de reactivacion del crecimiento
asociada a ingreso de capitales. Una manifestacion
interna importante ha sido la frecuencia de las crisis
financieras nacional es en ladécada de 1990, como parte
de un patrén por 1o demas universal (FMI, 1998). Estas
crisis han absorbido considerables recursos fiscales y
cuasifiscales en muchos paises y han afectado el
funcionamiento mismo de los sistemas financieros por
periodos ocasionalmente largos.

Por otra parte, € rapido crecimiento que seregistré
en algunos paises en los primeros afos de la década
actual se ha ido erosionando. Este es el caso de
Argentina, Chile, El Salvador, Guyana, Panamay Perd,
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1980
1982
1984
1986
1988
1990
1992
1994
1996
1998

—— Ponderado América Latina

los seis paises que anotaron crecimientos superiores al
5% anual entre 1990y 1994; de ellos, sélo Chile, queen
los afios noventa logré tasas notablemente altas de
formaci én de capital, hamantenido un ritmo ligeramente
superior adichoregistro desdelacrisisdel “tequila’. Por
el contrario, sélo dos paises, Republica Dominicana y
Nicaragua, han acelerado su ritmo de crecimiento desde
entonces, por encima del 5% por afio (véase €
gréfico 1.4).

Cabe agregar que € tipo de manegjo macro-
econdmico no ha sido gjeno a esta sensibilidad del
crecimiento econémico a los flujos de capital, ala
propensién a las crisis financieras nacionales y a los
problemas de reestructuracion de los sectores
productivos alos que aludiremos a continuacion, lo que
revelalaexistenciade contradiccionesentrelosdistintos
objetivos e instrumentos de la politica econémica. En
particular, €l fuerte sesgo en favor de la revaluacion
cambiaria que ha caracterizado los periodos de auge
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Grafico 1.3

TASA DE INVERSION EN CAPITAL FIJO, BALANZA COMERCIAL Y CRECIMIENTO ECONOMICO

A. Tasa de inversion en capital fijo
y crecimiento econémico
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durante los afios noventa ha sido responsable de los
serios problemas de agjuste que han enfrentado los
sectores  productores de bienes y servicios
comercializables en varios paises, asi como de
eventuales ataques especulativos que han acentuado la
inestabilidad y los riesgos de crisis financieras.
Asimismo, latendencia a adoptar politicas monetariasy
crediticias prociclicas, que permiten auges crediticios y
fuertes disminuciones de | as tasas de interés durante los
periodos de expansion y marcadas contracciones
monetarias y altas tasas de interés durante las crisis, ha
sido en muchos paises la causa basica de las crisis
financieras nacionales y de la inestabilidad del
crecimiento econémico.

b) Insercién externa

Durante la década de 1990 se registraron avances
importantes en la incorporaciéon de las economias
latinoamericanas y caribefias a la economia mundial.
Dicha década culminara con el crecimiento més rgpido
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del volumen de las exportaciones reaes de la historia
regional (8.9% anual entre 1990 y 1999), superior,
ademas, al que alcanzd el comercio mundial. La
profunda expansion de las exportaciones mexicanas
(13.7% anual) explicagran parte de este dinamismo. De
hecho, en 1999 dicho pais concentré cercadelamitad de
las exportaciones |latinoamericanas de bienes. En
cambio, Brasil se destaca por e crecimiento
relativamente lento de sus exportaciones (3.2% anual),
inferior no sdlo en relacion con € promedio regional de
ladécada de 1990, sino con su propia historia desde los
afos sesenta. El resto delospaisesmuestra, sin embargo,
un crecimiento dindmico, cercano a 8% por afio. Aun
asi, laparticipacion de AméricaLatinay € Caribeen €
total de exportaciones mundiales sigue siendo muy baja,
solo ligeramente superior a 5%.

Ladiversificacion delas exportaciones haavanzado
a ritmos muy diferentes en los distintos paises y
subregiones. El elemento mas destacado es,
nuevamente, el rapido cambio de la composicion de las
exportaciones mexicanas, aunque también laimportante

Gréfico 1.4
CRECIMIENTO DE LAS ECONOMIAS MAS DINAMICAS
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diversificacion de las de Centroamérica y Republica
Dominicana (véase € cuadro 1.1). En lo que respecta
a México, refl§ga d auge de las exportaciones
industriales hacia Estados Unidos, que abarca un amplio
conjunto de productos, incluidos aquellos asociados a
actividades de ensamble (maquila). En los paises
més pequefios, dicha diversificacion se vincula més
estrechamente al desarrollo de unaindustria ensambladora
orientada hacia € mercado de los Estados Unidos, e
incluye tanto manufacturas tradicional es (confecciones,
en particular) como, crecientemente, productos
€lectronicos. Debido al peso creciente de las actividades
de ensamblgje, en términos del valor agregado de las
exportaciones, tanto el ritmo de crecimiento como su
diversificacién han sido menosintensos. El cambioen la
composicion de las exportaciones ha sido mucho més
lento en Brasil —que igualmente mantiene una
estructura exportadora muy diversificada— y, sobre
todo, en € resto de Sudamérica, donde se sigue
observando una alta participacion de las exportaciones
debienesprimarios, asi como delasmanufacturas deuso
intensivo de recursos naturales o tradicionales. El
Caribe de hablainglesatampoco experimenté un cambio
importante en la composicién de las exportaciones
durante la década. Asi las cosas, en la mayoria de
los paises € crecimiento exportador ha estado
acompafiado de unadiversificacion todavia inadecuada
de la base exportadora, tanto en términos de productos
como de mercados de destino (CEPAL, 1998d). Estos
patrones de especializacion han implicado que, mientras
México y algunos paises centroamericanos y caribefios
han venido ampliando sus exportaciones en renglones
que son dindmicos dentro del conjunto de las
importaciones de la Organizacion de Cooperacién y
Desarrollo  Econdmicos (OCDE) —aunque,
nuevamente, con un peso importante de las actividades
de ensamble—,” |os paises sudamericanos han hecho lo
propio en bienes que tienden a perder participacion en
las compras de |os paises desarrollados.

Un elemento importante de la expansion y
diversificacion de las exportaciones ha sido € avance
significativo del comercio intrarregional, asociado a
fortalecimiento de antiguos acuerdos de integracion
econdmica y libre comercio o alaformacién de nuevos.
El crecimiento del intercambio comercial fue
particularmentedinamico al interior delosdosprincipales
acuerdos subregionales sudamericanos, el Mercado
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Comun del Sur (Mercosur) y la Comunidad Andina,
entre 1990y 1998 (22% y 19% anual, respectivamente).
Enloreferentea Mercado Comun Centroamericanoy la
Comunidad del Caribe (CARICOM), el crecimiento ha
sido mucho menos dindmico y, en €l primer caso, se
concentro en la primera parte de ladécada de 1990. Una
caracteristica destacada del comercio intrarregiona ha
sido su mayor intensidad en cuanto a las exportaciones
manufactureras no tradicionales e incluso su creciente
diversificacién. De hecho, si se excluye dicho comercio,
las exportaciones sudamericanas muestran un peso
cada vez mayor de los productos primarios (véase
nuevamente el cuadro 1.1). En consecuencia, uno delos
costos més desafortunadosdelacrisisrecientehasido la
marcada disminucién de los flujos comerciales al
interior de los procesos de integracién sudamericanos,
guefue particularmente agudaen 1999 (cercanaa 30%).
En términos de la reestructuracion productiva en
funcion de los mercados internacionales, la region ha
venido generando, asi, dos patrones béasicos de
especidizacion. El primero sedistingue por e dinamismo
de las exportaciones manufactureras con altos
componentes de insumos importados, orientadas
primordia mente hacia los Estados Unidos. Este patron
predominaen México y algunos paises de Centroamérica
y e Caribe, y se combina con mayores encadenamientos
nacionales en €l caso de las ramas no maquiladoras de
México, con exportaciones agricolas tradicionales o en
proceso de diversificacion en Centroamérica y con
sectores de exportacion de servicios (muy especialmente
turismo) en e Caribe. El segundo patron combina €l
predominio de exportaciones primarias o industriales de
uso intensivo de recursos naturales hacia fuera de la
region, con un comercio intrarregional mucho mas
diversificado. Este esel modelo queimperaen los paises
sudamericanos y se combina, en el caso de Brasil, con
algunas exportaciones de uso intensivo de tecnologiay,
en éste y varios otros paises, con exportaciones
manufactureras de uso intensivo de mano de obray con
una importante produccion industrial destinada a los
mercados internos. Existe ademas un tercer patron de
especializacion, que se encuentra sobre todo en Panaméa
y algunas economias peguefias de la Cuenca del Caribe,
caracterizado por €l predominio de la exportacion de
servicios (financieros, turisticos y de transporte).
Laaperturay €l acceso renovado a financiamiento
externo han redundado en un crecimiento alin masrapido

5  Enorden de importancia en términos de crecimientos absolutos, la participacion en las importaciones de la OCDE de productos dinamicos ha
aumentado en las confecciones (México, Republica Dominicana, Honduras, Guatemala, Costa Rica y Jamaica), la industria automotriz
(México), la maquinaria no eléctrica (México y Brasil), la maquinaria eléctrica y el equipo electronico (México, Republica Dominicana y Costa
Rica), las computadoras (México) y la industria quimico-farmacéutica (México).
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Cuadro 1.1
COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE,?
1988 Y 1998
(En porcentajes)
Exporta- Exportacio-
Sudamé- Caribe América ciones nes extra-
Categorias Méxica® Brasil rica sin Cept.ro—c de habla Latinay intra- rregionales
Brasil america inglesah el Caribe rregio- sudameri-
nales canas

1988 1998 1988 1998 1988 1998 1988 1998 1988 1997 1988 1998° 1988 1998 1988 1998

Bienes primarios 429 100 188 19.6 440 404 638 417 27.8 282 355 229 202 155 334 388
Agricolas 10.7 41 122 124 209 203 632 410 104 7.7 172 123 8.0 8.6 175 19.9
Mineros 2.8 0.4 6.5 7.2 5.2 4.2 0.1 0.2 3.6 9.8 4.9 3.0 3.9 1.5 6.0 7.0
Energéticos 29.4 5.5 0.0 0.0 179 1538 0.4 0.5 138 10.6 134 7.6 8.4 5.3 9.9 119

Bienes

industrializados 56.7 89.9 80.1 79.2 556 578 357 582 720 702 639 762 794 843 659 60.1
Tradicionales 10.8 200 292 289 200 213 236 31.1 191 21.0 213 226 174 264 255 237
Alimentos, bebidas
y tabaco 3.9 23 166 163 118 123 123 13.0 10.7 11.8 118 8.7 6.5 121 151 144
Otros tradicionales 6.8 17.7 126 126 8.1 9.0 11.3 181 8.3 9.3 95 139 110 144 104 9.3

Intensivos en recursos
naturales y elevadas
economias de

escala ' 20.6 83 315 241 331 27.6 6.9 8.9 504 473 295 181 40.7 282 313 26.7
Duraderos de uso
final 9 10.2 24.0 8.7 10.7 0.8 5.1 0.2 1.1 0.3 0.1 54 14.2 8.7 154 3.9 3.2
Difusores de
progreso técnico” 15.1 376 108 155 1.8 3.8 5.2 17.0 2.2 1.7 7.7 214 125 143 5.2 6.4
Otros bienes 0.3 0.1 0.8 1.2 0.4 1.8 0.5 0.1 0.2 1.7 0.5 0.9 0.3 0.2 0.7 1.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales. La clasificacion empleada se explica con detalle en CEPAL, Panorama de la insercién
internacional de América Latina y el Caribe, 1996 (LC/G.1941), Santiago de Chile, 2 de diciembre, pp. 217 a 225; y Panorama
de la insercién internacional de América Latina y el Caribe, 1998 (LC/G.2038-P), Santiago de Chile. Publicacién de las
Naciones Unidas, NOde venta: S.99.11.G.3, p. 190.

@ Comprende a los siguientes 25 paises: Argentina, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador,
El Salvador, Granada, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Santa Lucia, Suriname,
Trinidad y Tabago, Uruguay y Venezuela.

Desde 1992 México incluye maquilaen los registros de bienes. Antes de esta fechalos registraba en el comercio de servicios. Por este
motivo los datos de 1988 y 1998 no son comparables.

¢ Comprende a los siguientes cinco paises: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.

Comprende a los siguientes ocho paises: Barbados, Belice, Dominica, Granada, Jamaica, Santa Lucia, Suriname y Trinidad y
Tabago.

€ En el caso de Barbados, Belice, Dominica, Granada, Paraguay y Suriname, por falta de datos para 1998, se tomaron los
correspondientes a 1997.

Comprende, entre otros, productos petroquimicos, papel, cemento y metales basicos.

9 Comprende basicamente articulos electrodomésticos y vehiculos (y sus partes). Incluye actividades de ensamble de dichos
productos.

Comprende basicamente maquinaria, instrumentos y quimica fina. Incluye actividades de ensamble de dichos productos.
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de las importaciones. Por este motivo, €l déficit
comercia ha tendido a ampliarse, alcanzando niveles
similares a los de la década de 1970 (superiores si se
estiman como promediossimples). Estehechoesmotivo
de especial preocupacion, dado que tales déficit
coinciden con ritmos de crecimiento econémico dos o
mas puntos porcentuales inferiores a los que se
registraban en los afios setenta (véase la parte B del
gréfico 1.3). Reflgjaasi un deterioro de larelacion entre
el crecimiento econémico y las cuentas externas, que
obedece tanto alos cambios estructural es generados por
la apertura econémica como a la tendencia a la
revaluacionreal que hacaracterizadoladécadade 1990.°

El auge de la inversion extranjera directa es una
segundamanifestacion del avance que haexperimentado
laregion en su integracion ala economiamundial. Este
auge responde a diferentes fuerzas: la desregulacion de
sectores de uso intensivo de recursos naturales, la
privatizacion de sectores tradicionalmente reservados al
Estado, el aprovechamiento de acuerdos de libre
comercio o de preferencias comerciales otorgadas por
paises o0 regiones més industrializadas (el Tratado de
Libre Comerciode Américadel Nortey lalniciativapara
laCuencadel Caribe, en particular) y lareestructuracion
de los sectores productivos en el marco del proceso de
integracion regional.” Dada la inestabilidad que han
acusado los flujos financieros hacia la region, la
inversion extranjeradirectase haconstituido, ademas, en
la fuente fundamental del retorno a una situacion de
transferencias netas de recursos positivas desde €l
exterior, revirtiendo de esta manera la transferencia
negativapropiadela“ décadaperdida’. Sin embargo, en
1999 laregion tuvo, por primeravez en casi una década,
una transferencia neta de recursos ligeramente negativa
(CEPAL, 1999D).

El auge de la inversion extranjera directa no se ha
traducido en su totalidad en la ampliacion de la
capacidad productiva, ya que su componente mas
dinamico han sidolasfusionesy adquisicionesdeactivos
existentes, primero publicos (privatizaciones) y més
recientemente privados. En los Udltimos afios
(1997-1999), en particular, los flujos asociados a las
fusionesy adquisiciones han representado alrededor del
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40% de la inversion extranjera directa. El répido
crecimiento de dicha inversion ha redundado en un
aumento acelerado de la participacion de las empresas
extranjeras en la produccion y las ventas, especialmente
desde mediados de la década.” Un fenémeno novedoso,
aungue de menor cuantia, hasido laaparicion de activas
inversiones directas intrarregionales, acompafiadas de
fusiones y adquisiciones y de una oleada de alianzas
estratégicas entre las grandes empresas nacionales,
quizas en transicion hacia empresas multinacionales de
carécter subregional o regional.

¢) Transformacion productiva

Ladebilidad del crecimiento econdmico promedio
de la region revela problemas tanto macroeconémicos
como sectoriales y microecondmicos. A nivel agregado
reflgja, como hemos visto, €l deterioro de la relacion
entreel crecimiento econdmicoy las cuentasexternas, la
insuficiente recuperacion de las tasas de inversion y
desfavorablesrelaciones marginal es capital -producto. A
nivel sectorial reflgja la incapacidad de los distintos
sectores de enfrentar |acompetenciaexternay laruptura
de cadenas productivas, especialmente en el sector
manufacturero. A nivel microeconémico refleja el
predominio de estrategias“ defensivas’ de adaptacion de
las empresas a nuevo contexto (reestructuraciones
organizativas, productivas y de estrategia de
comercializacion con baga inversion) en vez de
estrategias “ofensivas’ (en que se combinan las
reestructuraciones anteriores con aumentos importantes
de la inversion en nuevos equipos y tecnologias y
alianzas estratégicas de todo tipo). En términos de la
metafora schumpeteriana de la “destruccion creativa’
tipicade los procesos de reestructuracion productiva, €
proceso de reforma se ha caracterizado por un peso
relativamente fuerte de los elementos “destructivos’ y
unarelativa debilidad de los “ creativos”.

En el plano sectorial, lahistoriahasido muy diversa
(CEPAL, 2000a; Stallingsy Peres, 2000; Katz, 2000a;
Moguillansky y Bielschowsky, 2000; David, 2000;
Ocampo, 2000). Una de las grandes paradojas del
proceso de apertura externa es que los sectores més

6  Este deterioro aparece también si las cuentas externas se miden a través de la cuenta corriente o de la transferencia neta de recursos desde el
exterior. Ademas, es aun mas marcado en relacion con las décadas de 1950 y 1960, cuando de hecho las economias de la region crecieron a ritmos
mas rapidos que en la década de 1990, generando superavit comerciales. Véase un analisis similar en UNCTAD (1999a), donde se muestra que
este deterioro ha sido una caracteristica del mundo en desarrollo en general, con la excepcion de China y parcialmente de otros paises dinamicos

de Asia.
7  Véase un andlisis de estas tendencias en CEPAL (1998b).

8  Deacuerdo con las estimaciones de la CEPAL (2000b), dentro de las ventas de las 500 mayores empresas, aquéllas correspondientes a empresas
extranjeras han aumentado del 26.6% en 1990-1992 al 29.5% en 1995 y 38.7% en 1998.
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dinamicos han sido los productores de bienesy servicios
no comercializables internacionalmente, en tanto que
los productores de bienes transables han perdido
participacion dentro de la actividad econémica global.
En términos relativos, los sectores del transporte, las
comunicaciones, la energia 'y los servicios financieros
han sido dinamicos, al igual quelaconstruccion, durante
los periodos de auge. Entre los sectores de bienes
transables, la industria manufacturera ha sido, en
general, la mas afectada en relacién con su propia
historia, especialmente las industrias mas tradicionales
deuso intensivo de mano de obra (confecciones, calzado
y manufacturas de cuero, muebles, €tc.), con excepcion
en este Ultimo caso de aquellas asociadas a la maquila.
Entre los sectores industriales que han tenido un buen
desempefio se destacan precisamente la maquila, la
industriaautomotriz, favorecidaen México por el acceso
al mercado de los Estados Unidos y en Sudamérica por
mecanismos especiales de proteccion en el marco de
los procesos de integracion, agunas industrias
procesadoras de recursos naturales y ramas orientadas
al mercado interno durante los periodos de auge de la
demanda (material es de construccion, bebidas, algunos
alimentos, etc.).

La agricultura también ha crecido por debajo de su
ritmo anterior alacrisis deladeuda, aunque en este caso
las experiencias regionales son muy heterogéneas.
Ademas, sus patrones de transformacién estructural
siguen tendencias de largo plazo, parcialmente
independientes delos procesos dereforma. En los paises
del Caribe inglés, la erosion de las preferencias
comerciales con que han contado tradicionalmente se ha
reflgado en una severa crisis de sus sectores
agropecuarios. La mineria ha tendido a crecer a ritmos
rapidos, especialmente la extraccion de minerales méas
quelasactividadesdemayor val or agregado (refinacion).

Este sector, a igual que el delas comunicacionesy,
en menor medida, €l energético, ha sido favorecido por
los cambios ingtitucionales orientados a abrir mayores
espacios a la participacion privada y a la inversion
extranjera, que incluyen, en el caso delamineriay dela
inversion extranjera, una mayor proteccion a los
derechos de propiedad. Entre los cambios
institucionales, que resultan ventgjosos también para
algunas actividades e inversionistas extranjeros, se
cuenta también la mayor proteccion a la propiedad
intelectual.

El ambiente més competitivo y laampliacion delos
espaciosparalaactividad privadahan generado, ademas,
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progresos en términos de eficiencia y disputabilidad
(contestability) de los mercados, para beneficio de los
usuarios y de la asignacion de recursos. No obstante, la
creciente concentracion econdmica ha provocado
presiones en el sentido contrario, aun en sectores
productores de bienes comercializables
internacionalmente, cuando la mayor proteccion a la
propiedad intelectual ha producido aumentos de precios
(por gjemplo, en algunos productos farmacéuticos). El
problema es alin més complejo en los sectores de
serviciosdeinfraestructura, particularmente en los casos
en quelapoliticade aperturaalainversién privadano se
ha orientado explicitamente a aumentar la competencia,
e incluso ha sustituido monopolios publicos por
monopolios privados, a menos temporales y, més en
general, cuando la formulacion de los marcos
regulatorios ha tendido a rezagarse —un patrén que ha
sido bastante difundido. Més alin, si los procesos de
privatizacion han sido mal disefiadosy no haexistido un
proceso regulatorio previo, las privatizaciones han
suscitado transferencias de riqueza. En los servicios
sociales se han producido problemas de otra naturaleza,
seglin veremos mas adelante. Estos resultados reflegjan,
por lo tanto, los problemas que ha originado e rezago
que havenido experimentando laregion en términos de
normas de competenciay delaformulacion de esquemas
regulatorios apropiados para el nuevo marco del
desarrollo.

Una de las manifestaciones més importantes del
dinamismo relativamente lento es el insuficiente
desempefio de las economias latinoamericanas y
caribefias en cuanto a crecimiento de la productividad.
Aun en sectores donde la productividad ha aumentado,
en lamayoriadelos paises |abrecha correspondiente en
relacion con las economias industrializadas —Estados
Unidos, especialmente— hatendido aensancharseen la
década de 1990. Este es, en particular, € caso de la
industria manufacturera. De hecho, en un gran nimero
de paises y subsectores manufactureros, el cierre de la
brecha de la productividad en relacion con la economia
norteamericana fue mas rgpido en los afios setenta y
ochenta que en los noventa, eincluso tendié aampliarse
en esta Ultima década, como reflgjo del cambio técnico
acelerado que se produjo en los Estados Unidos. A nivel
subsectorial, €l cierre de la brechatecnol 6gicatiene que
ver mucho més con los ritmos de creci miento econdmico
de los subsectores correspondientes que con los gjustes
generados por el proceso de reforma.’ En el sector
agropecuario ha habido un aumento sostenido de la

9  Véase un analisis extenso de la evolucion de la productividad en la industria manufacturera en Katz (2000a).
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productividad, que obedece en realidad a una tendencia
delargo plazo, delacual no existe evidenciade quiebres
generalizados durante los afios noventa (Dirven, 1997;
Ocampo, 2000). L os sectores delastel ecomunicaciones,
la mineria 'y, en algunos casos, la energia son quizés
aquéllos en los cuales existen pruebas mas firmes de
aceleracion de los aumentos de la productividad en los
afos noventa, como resultado de los procesos de
privatizacion y la participacion creciente de empresas
multinacionales en su desarrollo (CEPAL, 2000a;
Stallingsy Peres, 2000).

En términos mas generales, las tendencias de la
productividad reflgjan la enorme asimetria entre una
evolucion positiva de dicha variable en un grupo de
empresas y sectores exitosos y su pobre desempefio a
nivel agregado. Este contraste demuestraque lamano de
obra, €l capital, las capacidades tecnoldgicas y, aveces,
la tierra, desplazados de los sectores y empresas
afectados por los procesos de reestructuracion
productiva, no se han reasignado adecuadamente hacia
los sectores en expansion. En efecto, €l aumento de la
productividad laboral mediaenladécadade 1990 hasido
inferior a que experimentaron las economias de la
region entre 1950 y 1980, con excepcion de los tres
paises del Cono Sur —Argentina, Chile y Uruguay
(véase € gréfico 1.5). El aumento de la productividad
total de los factores durante la década actual ha sido de
1.3% anual, cifraque se comparadesfavorablemente con
el 2.1%alcanzado enlastresdécadasanterioresalacrisis
de ladeuda (Hofman, 1999).

Este patron heterogéneo de aumento de la
productividad revela una de las caracteristicas mas
destacadas de los procesos de reestructuracion
productiva que se han desarrollado en la region: el
aumento de la heterogeneidad interna de los sectores
productivos, de la “heterogeneidad estructural”, como
la ha denominado tradicionalmente la CEPAL. Esto
indica que las reestructuraciones no han sido
“neutrales’ en términos de sus efectos sobre los
distintos agentes econdmicos. Las principales
ganadoras han sido las empresas multinacionales y
algunas grandes empresas nacional es, dando lugar aun
proceso de concentracion econdmicaque, acorde con el
patrén internacional, es evidente en casi todos los
paises, en tanto que la historia de las pequefias y
medianas empresas, urbanas y rurales, es mucho mas
diversay se ha caracterizado en varios paises por altas
tasas de mortalidad.”
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d) Latransformacién del marco institucional

Laredefinicién delacombinacion pablico—privada
permed varios de los cambios experimentados por las
politicas publicas alo largo de los afios noventa. Asi, la
liberalizacion delosmercadossignifico unaredefinicidn
del ambitodelo publico. Lospaisesdelaregion debieron
encarar, por consiguiente, el desafio delamodernizacion
institucional del sector publico, tanto en susdimensiones
organizativas como en términos de redefinicion de las
reglas del juego (politicas, normas juridicas y patrones
de comportamiento). En efecto, ambos componentes
han probado ser fundamentales una vez que las
reformas ingresaron en una cierta fase de madurez.
Como demuestra la experiencia de varios paises,
algunos aspectos del cambio institucional —en
particular, un marco de supervision y regulacion
adecuado en el sector financiero— jugaron, de hecho,
un papel fundamental en la determinacién de los
costos de transicién de los procesos de liberalizacion
economica.

Si bien este esun campo en €l quelamayoriadelos
paises de la regidn tiene todavia un largo camino por
recorrer, se han puesto de manifiesto algunos progresos
importantes. En € nivel macroecondmico, los cambios
apuntaron asustituir controlesmultiplesy discrecionales
por reglas generales: menores en nimero, “mas
amigables’ con la operacion del mercado, pero més
rigurosas en cuanto asu cumplimiento. Junto conello, se
propendié a una mas nitida distribucion de funciones,
—entre las autoridades fiscales y monetarias, entre otros
casos- apuntando a establecer un sistema de controles
reciprocos. En general, los cambios introducidos
lograron fortalecer la confianza de los agentes
econdmicosenlagesti on macroecondmica, hecho quese
puso en evidencia en las crisis de 1994-1995 vy
1997-1999.

Otros cambios institucionales y organizativos
provinieron de sectores en los que se establecieron con
mayor fuerza nuevas modalidades de cooperacion
publica 'y privada. Uno de ellos fue la provision de
serviciosdeinfraestructura, enlosquelaaccion publica
se orientd primordialmente a promover la inversion
privaday lacompetenciay, de maneracomplementaria,
acontrolar la accién distorsionante de |os monopolios.
El importante esfuerzo despl egado se plasmé en nuevas
capacidades institucionales para la promocién de la
competencia, la regulacion de mercados especificosy,
en menor medida, la proteccién del consumidor.

10 Véase un analisis extenso de este tema en CEPAL (2000a), Stallings y Peres (2000), Peres (1998) y Peres y Stumpo (1999).
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Graéfico 1.5

PRODUCTIVIDAD LABORAL
(Crecimiento promedio del producto interno bruto por trabajador activo)
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Fuente: CEPAL.

Paralelamente, en este ambito se apreciaunaseparacion
de funciones antes subsumidas en la operaciéon de
monopolios publicos integrados. Entre otras cosas, se
diferenciaron las funciones de definicion de las
politicas de desarrollo propias de los sectores
correspondientes, la provision de los servicios y su
regulaciéon. En ciertos casos, también se crearon
esguemas novedosos para el financiamiento de los

servicios. En e dmbito de los servicios sociales se
desarrollaron transformaciones similares (véase la
seccion 2.b).

Aunqgue el aprendizaje institucional y social en
todos estos campos hasido importante, loslogrosfueron
tan s6lo modestos en comparaci 6n conlamagnitud delos
desafios, como se desprende del andlisis presentado en
los siguientes capitul os.



Equidad, desarrollo y ciudadania

35

2. Fragilidad de las tendencias sociales

a) Debilidad delos mercadosdetrabajo

El desempefio de los mercados de trabajo ha sido
uno de los reflgjos de esta creciente heterogeneidad
interna y, de modo mas general, de los débiles
encadenamientos sociales de la recuperacién del
crecimiento econdmicoy la reestructuracién productiva
en los afios noventa (OIT, 1999a; CEPAL, 1999b;
Weller, 2000). Pese a dicha recuperacion, el desempleo
abierto aumentd cerca de tres puntos porcentuales
durante la década y se elevd slbitamente en algunos
paises, en particular durante las crisis del tequila y
asidtica. Los indicadores de deterioro de la calidad del
empleo son alin mas generalizados, segln se apreciaen
el aumento relativo del empleo en sectores de baja
productividad, principalmente del sector informal
—donde se han generado siete de cada diez puestos de
trabajo en las zonas urbanas durante la década que
termina. Dicho deterioro se observa iguamente en €
incremento relativo del empleo temporal y de personas
gue trabajan sin contrato en varios paises (Tokman y
Martinez, 1999). Existen, por supuesto, excepciones
importantes a estas tendencias adversas, tanto de paises
gue han experimentado avances en varios indicadores
laborales (Chile, Panamd, Republica Dominicana y
Uruguay) como de sectores que han dinamizado la
creacién de empleo alo largo de la década en diversos
paises. En esta materia, es evidente que € tipo de
especializacién internacional que ha venido surgiendo
enMéxicoy algunospaisesde Centroaméricay el Caribe
es de uso mas intensivo de mano de obra (en muchos
casos, sin embargo, de baja calificacion), en tanto queel
sudamericano es, en general, de uso mas intensivo de
capital y recursos naturales.

La déhil generacion de empleo y su concentracion
en trabajos de baja productividad, factores alos que se
atribuye el desempefio insatisfactorio que hamostradola
productividad laboral en los afios hoventa, indican que
Américal atinaestadesaprovechando |as oportunidades
gue brinda la actual etapa de latransicion demogréfica,
caracterizadapor un crecimiento rel ativamentergpido de
la poblacién en edad de trabajar y la reduccion de las
tasas de dependencia familiar, 1o que ha favorecido la
mayor participacion de las mujeres en el mercado de
trabgjo. Esto se reflgja en el hecho de que, mientras €
crecimiento demogréfico se ha reducido de 2.7% anual
en 1950-1980 a 1.7% en ladécada de 1990, la poblacién

econdmicamente activa ha crecido a un ritmo similar
(2.7% y 2.6%, respectivamente). Esto permitiria lograr
tasas muy superioresde crecimiento delaproduccién por
habitante, un patrén inverso a que se ha venido
registrando, y sefiala que la captura de este “bono
demogréfico” no es, por lo tanto, automatica.

La considerable ampliacion de la brecha de
remuneraciones entre trabajadores calificados y no
calificados —que se ha acrecentado entre el 18% y el
24% en promedio para la region— ha sido un proceso
aun més extendido que €l lento crecimiento del empleo,
bési camente como resultado del aumento delabrechade
ingresos entretrabaj adores con educacion universitariay
el resto (CEPAL, 1997b; Morley, 2000). Estatendencia
obedece ala creciente heterogeneidad estructural y alos
€elevados premios ala calificacion laboral que genera el
actual contexto de apertura y globalizacion. Por
consiguiente, la mayor participacion de la mujer en €
mercado de trabajo es € Unico patron favorable que
caracteriza la evolucién laboral en forma generalizada.
Ha sido acompafiado en varios paises de una reduccion
de las brechas de remuneraciones por género que, aun
asi, se han mantenido en niveles altos.

b) Gastoyreestructuracion delosserviciossociales

Enel frentesocia, € avancemésimportantehasidola
creciente canalizacion de recursos publicos hacia € gasto
socia, que aumentd del 10.1% del PIB en 1990-1991 a
12.5% en 1996-1997 en América Latina, alcanzando de
hecho los niveles més dtos de la historia de la region
(véase @ gréfico 1.6) (CEPAL, 1999d; Ganuza, Ledn 'y
Sauma, 1999). Esta situacion esmés evidente en América
Latinaqueen e Caribe, que hatenidoy contindiateniendo
niveles de gasto socia mas elevados, pero con tendencias
menosfavorablesalolargo delalltimadécada (CEPAL,
1998d). Ademés, € aumento hatendido a ser mas rapido
en los paises de menores ingresos por habitante, donde
dicho gasto suele ser més bajo, fundamentalmente como
reflego del menor desarrollo relativo de la seguridad
social. Costa Rica, Panamay Uruguay han ampliado alin
més su liderazgo en tales campos, y Boliviay Colombia
han pasado de cifras de gasto publico socia relativamente
bajas a cifras superiores a promedio, dado su nivel de
ingreso. En agunos paises, sin embargo, € esfuerzo en
materia de gasto socia es todavia insuficiente, s se
compara con €l propio patron regional.
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Graéfico 1.6
PRODUCTO INTERNO BRUTO PER CAPITA COMPARADO CON EL GASTO SOCIAL
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El aumento del gasto ha estado acompafiado por la
aplicacion de criterios de asignaci 6n mas sel ectivos, que
reconocen, a menosen parte, lasnotablesdiferenciasen
el impacto distributivo quetienen distintostipos de gasto
(CEPAL, 1998d). Se constatan, ademds, como vimoas,
cambios en la forma de asignar los recursos publicos, a
través de sistemas mas descentralizados, y en la
introducci6n, todaviaincipiente, de contratos de gestion
con las entidades publicas que prestan directamente los
serviciosy decriteriosde desempefio paraevaluarlas. No
obstante, los problemas de eficiencia 'y calidad de los
servicios sociales contindan siendo significativos. Méas
ain, al tiempo que se reducen los problemas de equidad
en el acceso a algunos servicios sociales, aumentan
aquellosrelativosalacalidad muy dispar delosservicios
gue reciben los distintos sectores sociales.

En varios paises € aumento del gasto también ha
traido consigo € desarrollo de esquemas de
participacion privada en la provision de algunos
servicios sociales. Ello ha implicado progresos en
términos de eficiencia, incluidalaaplicacion de criterios
de equivalencia entre el pago de contribuciones y los
beneficios recibidos. Sin embargo, en algunos casos

estos cambios han estado acompafiados de la
concentracion de la oferta privada en los sectores de
mayores ingresos y/o con menores riesgos, y del
debilitamiento de los principios de universalidad y
solidaridad que caracterizan los sistemas tradicionales
de seguridad social. No obstante, cabe anotar que, la
mayoria de las veces, dichos principios no se habian
aplicado correctamente en la region, segun se reflgjaba
(y se continta reflejando) en la cobertura parcia y
segmentada de dichos sistemas y en la proliferacion de
esguemas especiales que benefician a determinados
grupos de la poblacién. Algunos de estos esquemas
preferenciales, sobre todo las jubilaciones prematuras
financiadas con fondos publicos generales, tienen un
elevado costo fiscal y social, en la medida en que
obstaculizan la ampliacién de servicios hacia sectores
mas pobres.

c) Pobrezay distribucion del ingreso

Otro avanceimportanteen el frente social hasido la
reduccion gradual de los elevados niveles de pobreza

heredados de la “década perdida’: del 41% de los
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hogares en 1990 a 36% en 1997 (CEPAL, 1999b). Sin
embargo, el nimero de pobres se mantuvo ligeramente
por encimadelos 200 millones de personas hasta 1997 y
aumento a 224 millones durante la crisis reciente. Este
aumento se concentrd en los paises sudamericanos, que
fueron gol peados mas duramente por lacrisisasiatica; en
cambio, en los paises que lograron sortearla en forma
mucho més favorable, como Costa Rica, México y
Republica Dominicana, se lograron avances en lalucha
contra la pobreza en afios recientes. La década
culminara, entodo caso, con nivelesrelativos de pobreza
superiores a los de 1980. Ademés, los fendmenos de
“pobreza dura’ se han reflejado en los grandes
problemas que enfrentan |os paises, aun |os mas exitosos
en materia de reduccién de la pobreza, para atacar la
indigencia, especialmente en las zonas rurales.

Laevolucion delapobrezahasido heterogéneaenla
region. En cualquier caso, existen algunos paises donde
lapobrezaessuperior alade 1990 (véased grafico1.7) y
muchos otros donde ésta supera los niveles vigentes
antesdelacrisisdeladeuda. El factor que haincidido en
formamas apreciable en el resultado agregado hasido €
crecimiento econdmico. Por este motivo Chile, la
economia mas dinamica de laregién durante la década,
ha registrado los mayores avances en este frente (15
puntos porcentuales entre 1990 y 1998). No ha habido,
empero, unarelacion mecanica entre ato crecimiento y
reduccién delapobreza. Estarelacion solo hasido fuerte
cuando el crecimiento ha estado acompafiado por una
creacion dinamica de empleo de calidad —patron que,
seglin hemosvisto, haestado ausenteenlamayoriadelos
paises de la region. Por esta razon, en varios paises €l
crecimiento econémico no se ha traducido en una
reduccién proporcional de la pobreza.

Ciertos paises han logrado avanzar en lareduccion
de la pobreza gracias a una eficaz canalizacion de
transferencias monetarias provenientes del sector
publico hacia los hogares pobres y a freno a los
procesos de hiperinflacion, que a comienzos de la
décadagol peaban duramente alapoblaci 6n de menores
ingresos de algunos paises. El caso més destacado es
Brasil, donde la combinacion de estos dos factores
provocO una caida de la pobreza de 12 puntos
porcentuales entre 1990 y 1996. En Perti y, en menor
medida, Argentina, el freno a la hiperinflacion actuo
también como un factor favorable. Los analisis
existentes indican que el fin de la hiperinflacién tuvo
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efectos positivos no solo sobre la pobreza, sino también
sobre ladistribucion del ingreso.™

A diferencia de la pobreza, la evolucién de la
distribucién del ingreso ha sido muy heterogénea en la
region y no muestra, ademas, ninguna tendencia
sostenidaalamejoria(véase nuevamenteel gréfico 1.7).
De hecho, aungue la comparacion de los datos sobre la
distribucién del ingreso durante largos periodos de
tiempo es complea, posiblemente no existe ningn pais
de la regién donde se hayan reducido los niveles de
desigualdad en relacion con los imperantes hace tres
décadas (cuando ya se contaba con mediciones para un
nimero importante de paises) y para muchos la
desigualdad es mayor que entonces. En términos
generales, sin embargo, el Caribe de habla inglesa
muestra menores niveles de desigualdad que América
Latina. Entre los paises latinoamericanos, Uruguay es
quizas €l Unico donde se observan disminuciones de los
nivel esde pobrezaacompafiadas por unadistribucion del
ingreso relativamente equitativa para los patrones
internacionales, pero aun en este pais la distribucién no
ha alcanzado todavia los niveles histéricamente
favorables quetuvo hastahacetres décadas. Por su parte,
Cuba ha mantenido la distribucién del ingreso més
equitativadelaregion, pesealastensionesquegenerdla
profundacrisisecondmicaque experimentd acomienzos
de ladécaday €l posterior proceso de reestructuracion,
aungue no pudo evitar caidas importantes en los niveles
de consumo por habitante.

Cabe sefidar que las causas del deterioro de los
indicadores distributivos y €l momento en e cual se
produjo en los distintos paises son objeto de
controversia. Los diversos andlisis otorgan un peso
relativo diferente a las explicaciones relacionadas con
losprocesosdereformaestructural, lacrisisdeladeudao
lastendencias de carécter masmundial vinculadascon el
proceso mismo de la globalizacion.” Debe agregarse,
ademaés, que en América Latina y el Caribe esta
tendencia desfavorable de la distribucion del ingreso se
suma a una situacion distributiva adversa heredada de
etapas anteriores de desarrollo. Por lo tanto, la falta de
equidad no es una caracteristica exclusiva del actua
modelo (0 modelos) de desarrollo, sino que también se
encontrabaen los quelo antecedieron, reflejo de severos
problemas de estratificacion social que se han venido
transmitiendo de generacion en generacion (CEPAL,
1998b).

11  Sobre este tema, véase Morley (2000).

12 Véanse, por ejemplo, Altimir (1997), Berry (1998) Morley (1995 y 2000), BID (1997 y 1999), CEPAL (1997b).
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Grafico 1.7
EVOLUCION DE LA POBREZA Y DEL INGRESO

A. Evolucion de la pobreza (% de hogares bajo la linea de pobreza)

80 +

70 /ﬁnndumq

60

4 Colombia
50 v
#® Bolivia Ecuador
~ co
S 40
2 4 Pert
@ Paraguay
30
* F’ana’mgrm
20 9¥-CostaRica$Chite
¢ Argentina
10
4 Uruguay
0 T T T T T T T 1
0 10 20 30 40 50 60 70 80
1990
B. Evolucion de la distribucion del ingreso (Coeficiente de Gini)
0.55
@ Brasil
0.50
4 Colom
®P -

0.45 * _Bolivia
- ® Ar na Honduras
8 ¢ Venezuela

0.40

4 México
0.35
0.30 * Uluguay T T T 1
0.30 0.35 0.40 0.45 0.50 0.55
1990

Fuente: CEPAL.

Los andlisis realizados por la CEPAL demuestran
gue las desigualdades obedecen a una conjuncion de
factores educativos, demogréficos, ocupacionales y
patrimoniales. En cuanto alos dos primeros tipos, en la
década de 1990 hubo agin avance, ciertamente

insuficienteen el caso delaeducacion, dadas|as demandas
crecientes de cdlificacion que exige e nuevo contexto
regiona e internaciond. Una de las manifestaciones es,
segun hemos visto, la creciente brecha de remuneraciones
entrelostrabgjadores con educacion universitariay sinella,
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que desde € punto de vista digtributivo ha contrarrestado
los efectos favorables de la mejora en los niveles
educativos medios de la poblacion. En varios paises se
advierte, ademas, una tendencia a la menor disparidad
entre los ingresos de trabajadores con educacion
primariay secundaria, que tiene efectos positivos sobre
las medidas tradicionales de distribucion del ingreso,
pero a mismo tiempo se registra una dispersion de los
ingresos de lostrabajadores con educacion universitaria,
cuyos efectos distributivos adversos son quizéds més
significativos (Morley, 2000).

Por otra parte, debido a la creciente demanda de
educacion en todos los oficios, aun los avances
significativos en los niveles de educacion a través del
tiempo —tres afios y medio en promedio paralosjovenes
de 20 a 24 afios, en comparacion con la educacion de sus
padres— resultan insuficientes para mejorar las
oportunidades laborales y de generacion de ingreso.
Esa “devaluacion” (rendimientos decrecientes) de la
educacion desde € punto de vistadel mercado de trabgjo,
haimplicado que sdlo un 47% de | os jévenes que habitan
en zonas urbanas y 28% de los que residen en zonas
rurales hayan mejorado su nivel educativo enrelacion con
el desuspadresen mayor grado del quehan aumentadolas
exigenciasdel mercado detrabajo, detal formaquetienen
efectivamente mejores perspectivas ocupacionales que
sus progenitores. Esta situacion es consistente con lo que
sefiadlan lasencuestas, en el sentido de que sdlo lamitad de
los jévenes latinoamericanos se consideran con mejores
oportunidades que sus padres (CEPAL, 1998b).

En materia poblacional, € elevado nimero de nifios
en hogarespobreshadisminuido en e largo plazo, aunque
contindia siendo un factor importante, especialmente en
paises donde existen rezagos significativos en la
transiciéon demogréfica. En cambio, en el frente
ocupaciona se observa un retroceso, segiin se indico en
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una seccion anterior. La persistente integracion de la
mujer en el mercado laboral ha sido uno de los factores
que han afectado favorablemente la distribucion del
ingreso en varios paises de la region, con efectos por 1o
demés positivos sobre otras dimensiones del desarrollo.
Poco conocemos acerca de lo que ha acontecido con los
factores patrimoniales, pero no se puede descartar la
hipétesis de que también en este frente haya habido
retrocesos.

La difusién desigual del crecimiento econémico
sobre e bienestar socia se ha tornado cada vez més
compleja, en un mundo dondelaaperturacomunicacional
sehaincrementado aritmos acel erados, como producto de
los adelantos tecnoldgicos de caracter universal, de la
globalizaciéon explosiva de la industria cultural, de la
dinamica generada por la apertura econdémica y de la
propia apertura de nuevos espacios parael gercicio dela
ciudadania. Asi, a tiempo que d floreciente complgo
cultural industrial parece prometer nuevos impetus de
“integracion smbodlica’, dichatendenciatropiezacon las
notables diferencias de ingresos entre las economias
desarrolladas y en desarrollo y la falta de equidad en la
distribucién de bienes, servicios, activosy conocimientos
en nuestra region. Ademas, e abaratamiento de nuevos
bienesy servicios de laindustria cultura y su ductilidad
para penetrar en distintos ambientes socioculturales
chocan contra una nueva forma de analfabetismo
funcional, € analfabetismo cibernético, que se cierne
COMo unaamenaza sobre amplios contingentes de nifiosy
jévenes latinoamericanos y caribefios que no acceden a
ninguna forma de informatizacion, y de adultos para
quienes tal deficiencia se suma a otras desventgjas
heredadas del pasado. Sin duda, la tensidon entre la
concentracion del ingreso y la apertura comercia y
comunicacional alcanza en América Latinay € Caribe
uno de los niveles méas elevados del mundo.

3. Avances incompletos y nuevos desafios en las esferas de
la equidad de género, el desarrollo sostenible, la
democraciay la ciudadania

Algunos de los principales progresos que ha
alcanzado AméricaL atinay el Caribe sesittian fueradel
terreno econdmico. Dos de ell os serelacionan con temas
que, si bien han pasado a tener una posicién més
importante en la agenda piblica, han avanzado en la

précticade maneratodaviaparcial : laequidad de género
y €l desarrollo sostenible. Asimismo, uno de los
elementos més decisivos de los afios noventa ha sido €
avance y la extension de los sistemas democraticos
—avance que no esta exento tampoco de fragilidades y
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problemas— y el surgimiento de nuevos espacios en el
gercicio delaciudadania.

a) Progreso incompleto en materia de equidad de
género

La agenda de la equidad de género ha logrado
avances importantes, no exentos, sin embargo, de
contradicciones y resistencias. Como respuesta a la
Primera Conferencia Mundial del Afio Internacional de
la Mujer, celebrada en México en 1976, comenzaron a
crearse los primeros mecanismos gubernamentales
orientados especificamente amejorar lasituacion delas
mujeres. En la actualidad, todos los paises de laregion
han integrado en su aparato estatal un organismo acargo
de las politicas y programas para las mujeres. Ello ha
implicado avances en e disefio y la formulacion de
politicas y programas con un enfoque integrado del
desarrollo y la transversalidad de la perspectiva de
género, cuyas principales manifestaciones han sido los
planes de igualdad de oportunidades, los planes de
accion y los planes nacionales para las mujeres. Por su
parte, todos los paises de la region han ratificado la
Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacién contralamujer y se han producido otras
reformas legales deimportanciatendientes aeliminar la
discriminacion. Empero, aun en el marco de la
institucionalidad publica, estos avances muestran
deficiencias relacionadas con la fragilidad institucional
gue caracteriza los mecanismos para €l adelanto de las
mujeres al interior de los aparatos estatales y la
discontinuidad de sus equipos técnicos, asi como
resistenciasal cambio de caréacter ideoldgicoy conflictos
propios de la gestion publica. Ademas, € aumento
cuantitativo de la participacion politica de lasmujeresy
su acceso a las instancias publicas, aunque sostenido,
sigue siendo muy limitado y persisten todavia marcadas
diferencias entre hombresy mujeres.

Paralelamente a estos avances incompletos en la
gestion publica, en las dltimas décadas se han
consolidado los progresos en la situacién educativa de
las mujeresque, incluso en términosde matriculaescolar
y logros educativos, exhiben mejoras superioresalasde
los hombres. Este hecho es particularmente importante,
dadas las consecuencias positivas sobre el clima
educacional y la salud de los hogares. La participacion
laboral femenina se ha incrementado, en especia la de
lasmujeresentre 25y 45 afios; estefendmeno esevidente
en todos los estratos de ingreso, tanto en éreas urbanas
como rurales. Seglin hemos visto, se trata de uno de los
factores que ha tenido efectos favorables sobre la
distribucién del ingreso en algunos paises. También se
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han registrado avances en el reconocimiento de la
importanciadelasaludintegral delasmujeres, aunquela
mortalidad por factores relacionados con €l embarazo y
€l parto continda figurando entre las primeras causas de
muerte delasmujeresen edad reproductivaenlaregiony
siguen existiendo temas pendientes en materia de salud
ocupacional.

Una de las deficiencias de estos procesos es que la
conquista de los derechos, visibilidad y reconocimiento
de las mujeres se enfrenta con diversas formas de
exclusiény discriminacion. En efecto, los considerables
avances en materia educativa no han tenido su correlato
en €l tipo de insercién labora de las mujeres ni en su
participacion en los procesos de adopcidn de decisiones
y depoder. Aunquelabrechadeingresosentre mujeresy
hombres se ha estrechado en €l grueso de los paises,
sigue siendo muy profunday se mantiene en €l caso de
los jovenes de 20 a 24 afios que ingresan a mercado
laboral, incluso con diferenciales educativos favorables
alas mujeres. Este hecho refleja una subvaloracion del
trabajo femenino, agravada por unafuerte segmentacion
ocupacional, que es horizontal, a asignar diferentes
tipos de ocupaciones tanto a hombres como amujeres, y
vertical, al otorgar menores salarios, prestigio,
posibilidades de ascenso y poder alas mujeresy, por lo
tanto, a las ocupaciones en que se desempefian. La
mayoria de los empleos creados son mayoritariamente
informales o inestables dentro del sector formal y se
caracterizan por su precariedad en cuanto a estabilidad,
condiciones y cobertura de la proteccion socia. La
flexibilizacion de la segregacién de los roles por género
es aln mas incipiente en los hogares. La asignacion
précticamente exclusiva del trabajo domeéstico a las
mujeres, sumada alacas inexistentered de serviciosde
apoyo para los quehaceres del hogar, inclusive el
cuidado de nifios y enfermos, siguen siendo algunos de
losobstaculosparadl desarrollo delasmujeres. A esto se
agrega la persistente falta de valoracion socia de este
tipo de tareas.

b) La apertura parcial de los espacios para €
desarrollo sostenible

Por su parte, ladécadade 1990 seinici6 con grandes
cambios enlaagendaambiental internacional, apartir de
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambientey el Desarrollo, celebradaen Rio de Janeiroen
1992, que sent6 las bases para unanuevavisién mundial
del desarrollo sostenible, y de las convenciones
ambi ental es globales en torno atemas emergentes como
ladiversidad biolégicay el cambio climético. A ellosse
agregd la Conferencia Mundial sobre el Desarrollo
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Sostenible de los Pequefios Estados Insulares en
Desarrollo, celebrada en Barbados en 1994, en cuya
promocién desempefiaron un papel central los paises del
Caribe, y que incluye temas relativos ala sostenibilidad
ambiental de dichos Estados, en € contexto de sus
estrategias generales de desarrollo. Como parte de estos
procesos, la conciencia sobre los aspectos ambientales
del desarrollo, histdricamente escasa o incluso ausente
en el desarrollo regional, ha penetrado gradualmente en
las politicas publicas y en las précticas econdémicas y
socialesde AméricalLatinay € Caribe.

Esto se refleja en la creacidon de instituciones,
estrategiasy politicasgubernamental esparalapromocion
del desarrollo sostenible, aungue manteniendo en general
unagran dispersiéninstitucional enel mangjodelostemas
ambientales, comerciales, productivos y tecnolgicos
relevantes dentro de los aparatos publicos. Por otra parte,
el concepto de desarrollo sostenible se ha internado
paulatinamente en e sistema educativo, en la cultura, en
los medios de comunicacion y en las précticas
empresariales, sobretodo en € caso de grandes empresas
nacionales y transnacionales. Esto Ultimo se expresa, en
particular, en el avance de la certificacion voluntaria | SO
14000, a registrarse un aumento significativo de las
empresas certificadas—de s0lo 15 en 1996 aunas 250 en
1999—, hecho de gran relevancia, dado que en los
préximos afios dicha certificacion podria convertirse en
un requisito para participar en €l comercio con paises
industrializados. L os progresos han redundado también
en lacreciente participacion de actores no estatalesen €l
debate, la negociacion y la formulacion de politicas de
sostenibilidad y, en general, en la transformacion del
tema ambiental en una causa ciudadana con gran
capacidad para convocar grupos voluntarios en los
niveles local, nacional, regional y global. A pesar de
estos avances, muchos sectores de la region siguen
visualizando los principios de proteccion ambiental y
desarrollo sostenible como unarestriccion a desarrollo
econémico. En consecuencia, la sostenibilidad
ambiental todavia ocupa un papel secundario en la
economiapoaliticadelamayoriadelospaisesdelaregion.

Por ello, pese a los avances ingtitucionales, la
capacidad publica para detener € creciente deterioro
ambiental de ecosistemas criticos y para controlar la
contaminacion ha sido limitada. El grueso de las
politicas ambiental es explicitas existentes, asi como los
instrumentos de regulacién directa e indirecta en la
region, son de caracter reactivo, es decir, tienen por
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objeto mitigar los efectos negativos que se derivan dela
contaminacion producida por la expansién urbana e
industrial, 1a deforestacion, la erosion de los suelos, €
deterioro de los recursos del mar y la actividad minera
(Gligo, 1997). Las politicas ambientales de caracter
preventivo y de fomento, tendientes a incrementar la
excelencia ambiental vinculada a la competitividad
productiva, han recibido una atencion mucho menor.
Mas aln, en lo relativo a temas emergentes como la
bioseguridad y € comercio de organismos modificados
genéticamente, la disperson indtituciona es particular-
mente gravey se enfrenta a empresas transnacionales muy
bien agrupadas para defender susintereses.

Asimismo, la capacidad de las instituciones
ambientales para hacer operativas las metas trazadas en
términos de politicas transectoriales efectivas contintia
siendo incipiente. En efecto, de acuerdo con los datos
existentes, no hay todavia sefiales claras de ladetencion
de los procesos de deterioro ambiental en la region.
Aproximadamente en la mitad de los paises, las tasas
anuales de pérdida de bosque natural han aumentado
entre 1980-1990 y 1990-1995, en tanto que en la otra
mitad contindian aritmos similares o un poco méslentos.
Otros indicadores sobre degradacién de los suelos y
sobreexpl otacion delosrecursos marinos son tambiénde
signo negativo (PNUMA, 1999a). M &s de 300 millones
dehectéreasestan af ectadas por procesos de degradacion
en laregion; en la mayor parte de los casos se trata de
procesos de erosion del suelo por deforestacion y
sobrepastoreo y, en menor medida, por degradacion
quimica. Mas del 80% de las reservas comercializables
de pescado en el Atlantico sudoccidental y € 40% en €l
Pacifico sudoriental estén explotadas, sobreexplotadaso
agotadas. Al vincular los impactos ambientales con la
estructura exportadora y las estrategias econémicas de
los paises de América Latinay el Caribe, se pone de
manifiesto que las ramas manufactureras basadas en
recursos naturales, productoras de bienes industriales
intermedios altamente estandarizados (productos
basicos industriales), han logrado un buen desempefio
exportador durante las Ultimas décadas. Se trata de
industrias que forman parte de las consideradas
“ambiental mente sensibles’ .

¢) Avanceparcial dela demacracia

L os afios noventa fueron, por su parte, escenario de
un proceso democratizador amplio en la region,

13 Nos referimos a industrias como las del hierro y el acero, productos petroquimicos, minerales no ferrosos, celulosa y papel, cobre y aluminio.
Véase, al respecto, Schaper (1999). Véase la clasificacion de las industrias de acuerdo con su sostenibilidad ambiental en Low y Yeats (1992).
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caracterizado por laaceptacion del pluralismo, el avance
en € respeto de los derechos civiles y politicos y la
€leccion delasautoridades como base del funcionamiento
del sistema politico. Uno de sus reflgjos ha sido €
considerable nimero dereformas destinadas aperfeccionar
o desarrollar las ingtituciones, entre las que se incluyen
reformas condtitucionales, procesos de descentraizacion
gue han potenciado la vida loca, cambios en la
administracion de lajusticiay procesos de modernizacion
del Estado orientados a meorar la transparencia y €
servicio a ciudadano. El progreso ya anotado en la
asignacion derecursosal gasto socid hasido, sinduda, una
manifestacion de dichatendencia. Sin embargo, loslogros
acanzados no estan exentos de obstaculos y fragilidades
gue son comunes a los sistemas democréticos del mundo,
asi como ala propia historia politica de laregion.

Como se sabe, la democracia contemporanea esta
sometida a fuertes tensiones resultantes del proceso de
globalizacion y de la revolucion de lainformacion. La
pérdida de poder de los Estados que caracteriza el
primero de estos procesos se ha convertido en fuente de
debilidad de |os sistemas politicos, en lamedidaen que
ha mermado la capacidad de | os el egidos de responder a
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las demandas de los electores. A su vez, aunque la
preponderancia de |os medios de comunicacion masiva
contribuye decididamente a la transparencia en la
gestion publica, puede transformarse también en fuente
menos justificada de cuestionamiento de las
instituciones que tradicionalmente han congtituido la
esencia de la vida democrética —I os partidos politicos,
el parlamento y larelacion entre electoresy elegidos.

En AméricaLatinay el Caribe, esos problemas se
agravan por las desigualdades sociales, los altos niveles
de pobreza y la fata de densidad democrética y de
mecani smosderegul acion del disenso en muchospaises.
A €ellos se suman fendmenos de corrupciény violenciay
la extension de una economia criminal ligada al
narcotrafico. Por su parte, algunos avances, como el
fortalecimiento de la vida local, se han enfrentado, en
varios paises, con problemas fiscales no despreciables,
que reflgian la consolidacion incompleta de los pactos
fiscales que se requieren parala estabilidad de sistemas
gubernamentales descentralizados (CEPAL, 1998d), y
con las dificultades que han experimentado algunas
regionesy localidades para adecuarse al nuevo contexto
de desarrollo.
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Capitulo 2
Equidad, desarrollo y ciudadania: una
vision global
|
1. Los legados y los desafios

Los legados, ciertamente mixtos, de la década que termina (véase €l capitulo 1), han dado origen auna

intensa pol émica con respecto alas consecuencias de |l as reformas econémicas, sobre todo en los dmbitos

socia y politico. En el primero, en toda AméricaLatinay el Caribe se escuchan voces de inconformidad

con sus resultados y de inseguridad ante el futuro. Ello repercute, como es obvio, en €l terreno politico,

donde se comienza a manifestar, ademés, el descontento con €l propio sistema politico, que muestra

grandes dificultades para articular las demandas de la ciudadaniay responder a ellas.

En términos estrictos, sin embargo, dichos
legados —tanto en sus aspectos positivos como
negativos— no pueden atribuirse exclusivamentealos
impactos de las reformas, ya que reflejan también
efectos asociados al contexto internacional, a otros
procesos en marcha en la region, a secuelas no
plenamente superadas de la crisis de la deuda y a
factores estructurales profundos que se remontan ala
historia misma de nuestra region, tales como la alta
concentracién de lariquezay el ingreso y la marcada
segmentacion social que la acompania.

En el curso de las controversias suscitadas en torno
de estos resultados, la terminologia del debate se ha
vuelto confusa. Se habla mucho de que para superar 1os
problemas que han experimentado las economias de la
region se necesita complementar |a primera generacion
de reformas con una segunday, ahora, para algunos,
con una tercera. Las fronteras entre las distintas
“generaciones’ de reformas se han desperfilado
progresivamente. Incluso las primeras, asociadas al
[lamado Consenso de Washington, se han prestado a
digtintas interpretaciones (Williamson, 1990 y 1998) y
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sobre su contenido existen diferencias en los énfasis y
amplias polémicas.' La “segunda’ generacion de
reformas ya tiene tantos significados como interpreta-
ciones posibles de lo que es un adecuado “desarrollo
institucional”, foco de atencién de quienes la
propugnan.” La necesidad de mejorar |os resultados de
los estilos de desarrollo predominantes en términos de
equidad puede presentarse como un llamado a una
“tercera’ generaciondereformas, quesitlielaequidad en
el centro de la agenda de politicas. Pero ésta no es la
manera mas apropiada de formular la necesidad de esta
reorientacion. De hecho, €l concepto de “ generaciones’
de reformas lleva implicita la vision de que se trata de
procesos lineales y universales, en los que los logros de
etapas anteriores permanecen inmodificables, como
cimientossobreloscual esse construyen|osnuevos pisos
del edificio. Sin embargo, esta afirmacion resulta
inapropiada cuando—como esel caso— lafragilidad de
algunos delos cimientos dalugar a problemas que luego
se trata de resolver en etapas posteriores.

Lamisma confusion terminolégicaafectalaideade
gue es necesario “consolidar las reformas’. Hay un
sustrato minimo en torno del cual existe un cierto grado
de consenso (aunque también voces discordantes):
consolidacién deloslogrosen materiamacroeconémica,
sobretodo con respecto alareduccion del déficit fiscal y
lainflacion, laaperturaalas oportunidades que ofrecela
economia internacional, la mayor participaciéon del
sector privado en el desarrollo y la necesidad de contar
con estados mas eficientes. Més alla de ello surgen, en
realidad, discrepancias profundas en cuanto al contenido
de todos estos términos. De hecho, no hay un solo
modelo de mangjo macroecondmico que garantice los
resultados sefialados, ni una tnicaformade integrarse a
la economiainternacional, o de combinar los esfuerzos
de los sectores publico y privado. Estas diferencias se
reflgjan, por lo demas, en el desarrollo delaregién, enla
gueladiversidad de solucionesalostemas propuestosen
este consenso minimo muchas veces comienzaaser mas
importante que la supuesta homogeneidad del nuevo
“modelo de desarrollo”.’

La CEPAL ciertamente comparte la formulacion
maés general de |os elementos de este consenso, es decir,
la necesidad de construir sobre los logros en materiade
reduccién de los déficit fiscales y de la inflacion, el
fortalecimiento de lainsercion en la economiamundial,
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lamayor participacion del sector privadoy lamejoriade
la eficiencia del Estado, pero no la idea de que existen
soluciones Unicas y universales en estos campos. Més
ain, considera que en algunos casos las reformas de
“primera’, eincluso quizéslasde* segunda’ generacion,
son la causa de algunos de los problemas que se
enfrentan y que alli sera necesario, por lo tanto,
“reformar las reformas’. Esto ocurre, por eemplo,
cuando los esquemas de politica socia han dejado de
lado los principios de universalidad y solidaridad,
cuando los modelos de gestién macroeconémica han
dado lugar a manejos prociclicos que acentUan los
riesgos que encaran los inversionistas, los sistemas
financieros nacionales y los sectores sociales més
vulnerables, o cuando los resultados de la ausencia de
institucionesy mecani smos apropiados paraapoyar alos
sectores productivos no han sido “neutros’, ya que han
discriminado en contra de agentes que, por fata de
acceso acapital o atecnologia, no estén bien preparados
para enfrentar €l cambio, de agentes y sectores més
dependientes de las complementari edades que les of rece
€l entornoy de actividades sujetasamas altosnivelesde
incertidumbre.

En estos casos, los gjustes de las reformas pueden
ser incluso esenciales para que fructifiquen sus
objetivos. De hecho, las acciones, plblicas y privadas,
tendientes a crear y completar mercados medianteel
establecimiento de esquemas institucionales
especificamente dirigidos atal finlgjosde ser contrarias
al mercado, permiten potenciar sus posibilidades
(market enhancement). Esto acontece cuando estas
acciones permiten que se proporcione informacion para
gue los mercados funcionen, ayudan a desarrollar
segmentos de la cadena de produccién de bienes y
servicios que €l mercado no crea automaticamente,
establecen entidades y empresas especializadas para
ofrecer esos bienes y servicios “olvidados’ por el
mercado, 0 generan incentivos para que se produzcan
bienes y servicios de valor social 0 ambiental en las
cantidades deseables o para que no se produzcan
aquellos que originan externalidades negativas. Lo
mismo sucede con aquellas acciones cuya finalidad es
simular mercados, mediante normas regul atorias que, en
ausencia de competencia, permitan reproducir los
resultados que de ella se esperan.Correctamente
aplicado, este enfoque, que conjuga politicas publicas

Véase, por ejemplo, Burki y Perry (1998).

wWN P

Véanse, por ejemplo, Stiglitz (1998), Ffrench-Davis (1999) y Ocampo (1998b).

Laidea de que, mas alla de la homogeneidad existen diferentes “capitalismos” ha estado implicita en las criticas al Consenso de Washington.

Responde, por lo demas, a la controversia planteada hace unos afnos por Albert (1992) y al llamado reciente de Rodrik (1999) en el sentido de que
el sistema internacional permita el desarrollo de diferentes variedades de capitalismo.
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activas con una participacion privada en todas las tareas
correspondientes, puede ser mas “amigable con €l
mercado” que los enfoques pasivos aternativos que
tendieron a predominar durante la primera fase de las
reformas.

En este contexto debe entenderse que “poaliticas
publicas’ significa acciones organizadas en torno a
objetivos de interés colectivo y, por lo tanto, no es un
sinénimo de politicas estatales. Asi, en este documento
sereconoce lanecesidad devisualizar [0 “pablico” enun
sentido amplio, que envuelve multiples instancias de la
sociedad civil. Esta vision de lo publico concuerda,
ademas, con la necesidad de abrir espacios de
participacion a la sociedad civil, de avanzar en la
resolucion de una crisis de los estados no plenamente
superada, de corregir tanto “fallas del mercado” como
“falas del gobierno” y, mas en general, de construir y
reconstruir instituciones, sin duda una de las tareas més
complejas que enfrenta la region.” En este plano es
evidente que el efecto conjunto delacrisisdeladeuday
la primera fase de las reformas econdémicas fue, en
muchos paises, una importante destruccién o
debilitamiento de instituciones, especial mente piblicas,
pero también privadas, sin que se diera un esfuerzo
similar por crear nuevas instituciones, aquéllas que son
funcionales o incluso necesarias para el pleno
funcionamiento de los mecanismos de mercado. Una
excepcion notablefued establecimiento deinstituciones
fuertes en el frente macroeconémico, lo que quizés
agudizo las asimetrias con respecto a los avances
institucionales en el sector social, los servicios de
infraestructura, 1as entidades de desarrollo productivo o
los incipientes érganos de promocion del desarrollo
sostenible.

Este enfoque resalta, por lo tanto, laimportanciade
crear una ingtitucionalidad fuerte (es decir, de acanzar
una ata “densidad institucional™), con participacion
activa de mdltiples actores sociales y adecuada
responsabilidad ante la ciudadania (una alta “ densidad
democratica’). Ademas, abre espacios tanto a
instituciones estatales o de la sociedad civil a nivel
nacional, como a entidades locales y subregionales o
regionales, como un reflejo de la profunda
reestructuracién de | os espacios de la accion pablicaque
hatenido lugar en las Ultimas décadas: €l debilitamiento
delosestadosnacionalesy el fortalecimiento paralelo de
lavidalocal y los ambitos supranacionales.
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Mas ala de €ello, la CEPAL considera que se
requiere reorientar |os patrones regionales de desarrollo,
en torno a un ge principal, la equidad, es decir, la
reducciéon de la desigualdad social en sus mudltiples
manifestaciones. No puede ni debe ser otro su objetivo
cuando setrataen general —en AméricalL atinamés que
enel Caribedehablainglesa— delospaisescon mayores
niveles de desigualdad del mundo. Este esfuerzo no es
gjeno alos patrones de desarrollo econémico e indica,
por lo tanto, que se debe buscar simultaneamente un
crecimiento econdémico mas estable y dinamico vy, por
ende, competitivo, y un desarrollo mas integrador en
términos socialesy sostenible en el plano ambiental. Por
ultimo, pero no por ello menos importante, 1o anterior
debeir acompafiado de decididos esfuerzos por construir
tegjidos sociales que permitan gestar sociedades més
integradas. Se trata de objetivos mas amplios y, sobre
todo, prioridades diferentes de las que enmarcaron la
fase de estabilizacién macroeconémicay liberalizacion
de las economias, pero manteniendo, en cualquier caso,
los resultados positivos de estos Ultimos procesos. No
son, por supuesto, retos simples, ni exentos de
restricciones y conflictos entre si. Por €ello, y porque
estamos convencidos de que tal construccién no puede
realizarse sino en el marco de sociedades mas
democréticas, con una ciudadania fortalecida, las
solucionesdiferiran segin los contextos nacionales. Asi,
la diversidad debe verse como una virtud y, por el
contrario, el deseo de imponer modelos Unicos, de
validez universal, es quizés su caracteristica menos
deseable. Esta diversidad es, ademas, tanto més
importante s se considera que nuestra propia region es
heterogéneaen tamafiosy gradosde desarrollo, asi como
en la fortaleza o debilidad de sus instituciones
econdémicas, politicasy sociales.

Equidad, desarrollo econémico y ciudadania son,
por lo tanto, los tres elementos que resumen |os
complejosretosqueenfrentalaregion. Deellostrataeste
informe, cuyas principales conclusiones se resumen en
este capitulo. Enlasseccionessiguientes sedescribenlos
doscontextosenloscualestienelugar el debate: el marco
externo, constituido por €l proceso de globalizacion, y €
marco ético, configurado por los derechos humanos, en
su acepcion méas amplia, que abarca los derechos
econdémicos, sociaes y culturales. Este Ultimo debate
deriva, como es obvio, hacialos temas rel acionados con
€l carécter integral del desarrollo. En las secciones

4 En este documento el concepto de “instituciones” se utiliza en un sentido mas tradicional y amplio que el que se le ha estado dando en la literatura
mas reciente. Comprende tanto las organizaciones —tales como las empresas, las asociaciones de productores o las entidades estatales— como
las politicas, las normas constitucionales, legales y reglamentarias, y factores intangibles tales como las tradiciones y las convenciones.
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siguientes se resumen los aportes propuestos en este
documento en cuanto a politicas en materiade equidad y
desarrollo econdmico, incluida su dimension de
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sostenibilidad ambiental. El capitulo se cierra con
algunas reflexiones sobre ciudadania, gobernabilidad y
cohesion social.

2. El contexto mundial: la globalizacién

El concepto de globalizacién tiene significados
diversos, pero todos ellos apuntan a la creciente
gravitacion de los procesos econdmicos, sociales y
culturales de alcance mundial sobre aquéllos de caracter
nacional o regional. No se trata, por supuesto, de un
proceso nuevo, ya que tiene raices histéricas profundas.
L os radicales cambios en los espacios y los tiempos que
ha generado la revolucién de las comunicaciones y la
informacion tienden a darle nuevas dimensiones, que
representan transformaciones cualitativas con respecto
al pasado.” La modificacion de los balances de poder
ocasionada por el fin de la guerra fria le confieren
también algunas particul aridades.

Una de las dimensiones més importantes de este
proceso, que suele degjarse de lado en muchas
interpretaciones, es la extensién gradual de ideas y
valores globales, como los derechos humanos, el
desarrollo social, la equidad de género, €l respeto a la
diversidad étnica y cultural, la proteccion del medio
ambientey otros consagrados en las CumbresMundiales
delasNaciones Unidas. Laconfiguracion de estaamplia
agenda social y ambiental no ha ido acompafiada, sin
embargo, de su contrapartidaen términosdelosflujosde
recursos internacionales necesarios para apoyarla, de
una ingtitucionalidad mundial que le sea propicia ni
tampoco del compromiso de los paises signatarios de
traducirla efectivamente en politicas nacionales
consistentes con sus principios.

En el terreno econdmico, su dimension mas
relevante es la globalizacion incompleta de los
mercados (CEPAL, 1996a). Este proceso es el resultado
de los cambios tecnoldgicos mencionados, de la
planeacién crecientemente global de la producciony el
mercado por parte de las grandes empresas
transnacionales, de la reestructuracion de los procesos
productivos (la ruptura de las “cadenas de valor”, que
permite hoy realizar en sitios muy diversos fases de
procesos antes localizados en un mismo sitio), y de la

interaccion de todos estos elementos con los cambios
institucionales que los han acompafiado. Entre estos
ultimos se cuentan la apertura comercial y financiera
que, en grados muy diversos, han puesto en practica
todos los paises, y € fortalecimiento de mecanismos
multilaterales de comercio con la creacion de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), que
extendi6 los principiosdeliberalizacion del comercio de
bienes al de servicios y definid normas internacional es
basi cas en materia de propiedad intel ectual. La apertura
de los mercados de capitales, también amplia, no cuenta
aln con normativas multilaterales similares. Ha habido
igualmente algun grado de internacionalizacién de los
mercados de trabajo de mano de obra calificada, pero la
gran excepcion a la tendencia a la globalizacion de los
mercados hasido, sin duda, el mantenimiento de fuertes
restricciones nacionales alalibre movilidad de lamano
de obra

En el ambito tecnoldgico, como en el del comercio
de bienes y servicios, la globalizacion de los mercados
ofrece ciertamente, para los paises en desarrollo,
oportunidades que permiten hoy disefiar estrategias de
crecimiento basadas en | as posibilidades que ofrece una
mayor integracion con la economia mundia. En esta
perspectiva, €l crecimiento persistente del comercio
internacional y el fortalecimiento de las reglas
multilaterales y de los mecanismos de solucion de
controversias, en el marco de la OMC, son elementos
propicios. También lo es €l regionalismo, si se entiende
en los términos positivos en que lo ha propuesto la
CEPAL, como regionalismo abierto (CEPAL, 1994a).
Estos procesosfavorables se enfrentan, sinembargo, ala
apertura incompleta de las economias industrializadas,
reflego de no pocas practicas proteccionistas que
contindian predominando en el mundo entero, asi como a
la sobreoferta de algunos bienes en el comercio
internacional, especialmente de materias primas. Los
paises en desarrollo encaran, ademas, €l reto de adecuar

5 Castells (1996) ofrece, sin duda, una de las visiones mas completa de estas tendencias globales.
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sus politicas de desarrollo y de establecer los
mecanismos institucionales que exige la OMC, tareas
queno han resultado fécilesdellevar acaboy pueden ser
incluso mésrestrictivas de lo que seria conveniente.

La explosion del desarrollo financiero a nivel
mundial ha abierto también oportunidades de
financiamiento y cobertura de riesgos financieros, pero
al mismo tiempo ha vuelto evidentes los inmensos
problemas que provoca la asimetria entre las fuerzas
dinamicas del mercado y la debilidad de los marcos
ingtitucionales que lo regulan.’ La coexistencia de la
globalizacion financieracon politicas macroeconémicas
nacionales, que aln se disefian en funcion deinteresesy
contextos internos, origina no pocas tensiones para los
paises en desarrollo, que estan sujetos a incertidumbres
que generan las politicas macroeconémicas adoptadas
por los paises industrializados, los cuales no
“internalizan” adecuadamente sus efectos sobre €l resto
del mundo y carecen de mecanismos de coordinacion
para garantizar su coherencia global. A ello se agregan
los problemas propios del mercado financiero, en
especial la volatilidad y los fendmenos de “ contagio”,
que han golpeado duramente a los paises
latinoamericanosy caribefiosen ladécadade 1990. Estos
ultimos fendmenos se refieren a la incapacidad del
mercado para discriminar apropiadamente entre
distintosgruposde prestatarios, |0 que conduce, asuvez,
a los efectos de “manada” que caracterizan el
comportamiento del mercado financiero, tanto durante
las bonanzas como, especialmente, durante las crisis.

Lainestabilidad financiera es la manifestacion més
evidente, peronolalnica, delaprogresivaasimetriaentre
el dinamismo de los mercados y la ausencia de una
gobernabilidad econdmica adecuada, caracteristica del
mundo de hoy. También lo es la fuerte concentracion
econdmica que se viene observando en € mundo entero,
asi como las mltiples tensiones distributivas que genera
€l proceso de globalizacion, entre paisesy d interior de
elos.” Este hecho refleja, entre otros fendmenos, los
elevados requisitos de educacion y conocimiento que
exigen las tecnologias y los mercados globales, lo que
hace surgir laamenaza de dgjar de lado aaquellos que no
estén plenamente preparadosy de concentrar alin mas, en
unoS PoCcos paises, grupos sociales y empresas, la
disponibilidad de dichas tecnologias y la creacion de
nuevos conocimientos. Este proceso forma parte de
tradicionalesy nuevos peligros paralaseguridad humana,
los que se enfrentan en unasituaci on de debilitamiento de
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lossistemas de proteccion, desdeaquellos a nivel familiar
hasta |os que son de responsabilidad de los estados.

La forma como se ha venido dando esta
globalizacion de los mercados muestra, ademas, €l
carécter incompleto y asimétrico de la agenda de
politicas que la ha acompafiado, reflejo, sin duda, delas
disparidades que existen, asu vez, en laorganizacion de
los diversos actores internacionales ante |os debates en
curso. Se observan fuertes impulsos en ciertas
direcciones: haciael libre comercio (con deficienciasen
muchas &reas), la libre movilidad de capitales, y la
proteccion juridica de la propiedad intelectual y la
inversion. Pero otros de igual trascendencia estan
ausentes: la creacion de mecanismos que garanticen la
coherencia global de las politicas macroeconémicas de
las economias centrales, lamovilidad internacional dela
mano de obra, los acuerdos internacionales para
garantizar una adecuada tributacion del capital o para
evitar la evasion de impuestos, la movilizaciéon de
recursos para compensar a los paises y a los sectores
sociales que tienden a quedarse rezagados en el proceso
de globalizacion, asi como el establecimiento de normas
antimonopdlicas a nivel mundial y de cdédigos que
regulen la conducta de las empresas transnacionales. En
los términos utilizados en |os debates financieros de los
Ultimos afios, todo ello subraya la necesidad de una
nueva“arquitectura’ econdmicainternacional, aptapara
laeradelaglobalizacion, basadaen unaagendaampliay
€n un proceso de negociacion representativo.

Los problemas internacionales de gobernabilidad
abarcan, como es obvio, no solo los temas econdmicos,
sino también los sociales y ambientales, y reflgian un
conflicto més profundo: el contraste entre problemas
globales y procesos paliticos locales. Esta discrepancia
implica, en particular, que no existen mecanismos de
tomade decisionesanivel mundial que permitan quelos
intereses de los paises y de los sectores socia es menos
poderosos estén adecuadamente representados en las
resoluciones que se adopten. Esta situacion no solo esta
generando tensiones que son evidentes, sino que
significa, asu vez, que los espacios paralaciudadaniay
la democracia siguen siendo nacionales y (quizas
crecientemente), locales.’ De hecho, este es € sentido
maés importante que aln conserva el concepto de nacion
en el mundo de hoy. Al mismo tiempo, sin embargo, la
globalizacion acentla las tensiones que enfrenta la
nacion entrelasdemandasdelaciudadania, acrecentadas
por lademocracia, y las restricciones a sus margenes de

6 Sobre este tema, véase Naciones Unidas (1999a), CEPAL (1998a), UNCTAD (1998) y Ocampo (1999a).
7 Véanse, por ejemplo, UNCTAD (1997), PNUD (1999), Cornia (1999a) y Rodrik (1997).
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accion derivadas de la globalizacion. Esta tension se
suma a otras que actuamente caracterizan el mundo
y dcanzan grados muy altos en nuestra region,
especidmente la que existe entre la apertura
comunicacional, que ofrece la promesa de una
integracion “simbdlica” a mundo global, y las
limitaciones a la integracion “material”, es decir, la
exclusién de las oportunidades que generan los patrones
de desarrollo nacionales e internacional.

En esteinforme no seanalizan|os procesos globales
como tales, sino en cuanto oportunidades e, igualmente,
en cuanto restricciones y fuentes potenciales de riesgo.
De estamanera, se examinalaformaen quelas politicas
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publicas nacionales y locales y, en agunos casos,
regionales o subregionales, pueden aprovechar mejor
tales oportunidades y, al mismo tiempo, enfrentar 1os
riesgosqueimplicael proceso deglobalizacion.’ Setiene
en cuenta también las restricciones que imponen €
contexto externoy las normas establecidas en losnuevos
acuerdos multilaterales a la efectividad de ciertas
politicas. Tales restricciones, sin embargo, no deben
tomarse como dato, sino como un llamado a la accién
concertadadelosgobiernosy los sectoressocialesdelos
paises de laregion parainfluir en latendencia de dichas
normas y para adoptar agquellas de carécter regional o
subregional que se consideren deseables.

3. El marco ético: derechos humanos y equidad

Pese a los grandes esfuerzos realizados por los
paises de la regién, los resultados de los nuevos
“patronesdedesarroll0” son insatisfactorios en términos
econdémicos y, aln mas, sociades y ambientales. Esta
situacién va acompafiada, para una gran parte de la
poblacién, de una escasa titularidad de sus derechos
ciudadanos, que en € terreno juridico y politico se
manifiesta en una desigualdad fundamental en el acceso
alajusticiay una escasa participacion en las decisiones
politicas, en tanto que en las esferas econdmicay social
se traduce en disparidad de oportunidades, inestabilidad
laboral, bajos ingresos, impedimentos a la movilidad
social, particularmente para las mujeres, descono-
cimiento deladiversidad étnicay cultural, eindefension
frente a infortunio. De alli que el principal desafio que
enfrenta la region a iniciarse € nuevo siglo es el de
construir sociedades mas equitativas. Esta es, s se
quiere, la vara fundamental con que debe medirse la
calidad del desarrollo.

Debequedar en claro, sin embargo, quelainequidad
no es una caracteristica exclusiva de la actual etapa, ya
gue ha estado presente en la mayoria de los diversos
model os de desarrollo que han predominado en América
Latinay, en menor medida, en el Caribedehablainglesa.

Reflgia estructuras econdmicas, sociales, de género y
étnicas altamente segmentadas, que se reproducen
intergeneracionalmente por multiples canales. A las
tradicionales estructuras distributivas, marcadamente
desiguales, sehan agregado enlasUltimasdécadasvarios
factores: los efectos de los programas de ajuste
macroecondmico, especialmente durante la crisis de la
deuda, que ocasionaron un deterioro distributivo en
algunos paises; la agudizacion de la heterogeneidad
estructural delossectores productivoscomo resultado de
las reformas, y las crecientes demandas educativas que
imponelaeradelaglobalizaciony el conocimiento, ante
las cual es nuestra regién muestra evidentes rezagos.
Lasuperacion delos grandes problemas de equidad
exige concentrar |os esfuerzos en romper las estructuras
de reproduccion intergeneracional de la pobreza y la
desigual dad, mediante acciones que apunten alos cuatro
candes fundamentales que las determinan —el
educativo, € ocupaciona, € patrimonia y e
demogré&fico— y a las barreras erigidas por la
discriminacién seglin género y etnia, que agravan esta
situacién. Educacion y empleo son, en este contexto, las
dos “llaves maestras’ de este esfuerzo. El acceso a la
educacion y, méas en general, a conocimiento y la

8 Hay, sin duda, espacios en que emerge una “ciudadania global”, que se manifiesta en la participacion de la sociedad civil en las cumbres
mundiales de las Naciones Unidas, en los debates globales sobre el medio ambiente o sobre temas comerciales, como se mostr claramente en el
encuentro de la sociedad civil que tuvo lugar en torno de la Reunién Ministerial de Comercio del Area de Libre Comercio de las Américas
(Toronto, 1999), y en los hechos conflictivos que rodearon la Conferencia Ministerial de la OMC (Seattle, 1999).

9 En términos de una obra publicada hace una década, mira al desarrollo “desde dentro” (Sunkel, 1991).
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informacion, proporciona la mejor posibilidad de
construir ambitos més equitativos, desde los cuales
superar la desigualdad en subsistemas maés
estratificados, como el mercado de trabajo y la
participacion en el poder. El empleo es, por su parte, el
principal medio de generacion deingresos del grueso de
los hogares y, ademés, un mecanismo de integracion
social y realizacion personal.

También es importante actuar sobre los canales
patrimoniales que determinan la desigualdad, en
particular mediante el fomento del acceso de los hogares
més pobres a la vivienda —que junto con el capita
humano de sus miembros constituyen sus principales
activos—y e delaspequefiasempresasy microempresas,
urbanas y rurales, a los mercados de factores de
producci6n —crédito, tecnologia, capacitacion laboral y
gerencial, tierra. En el caso delasrurales, también habria
gue facilitarles condiciones de infraestructura
comparables con las de las empresas urbanas. Es
necesario, ademas, consolidar la reduccién de la
dependencia demogréfica, que todavia es dta en los
hogares mas pobres de aquel | os paises mas rezagados en
€l proceso de transicion demografica.

En sociedades altamente desiguales, como las
nuestras, esnecesario intervenir, en primer término, para
garantizar unamayor igualdad de oportunidades, o que
de por si resulta complegjo. En efecto, las personas que
estén en situaci6n de desventajano han llegado aellapor
obra de una sola carencia, sino de una combinacién de
€llas. Por lo tanto, un programaque busqueremediar solo
alguna de esas insuficiencias (por ejemplo, dando
educacion publicagratuita) puede no cumplir siquierasu
objetivo sectorial, porque las demés carenciasimpiden a
losindividuos aprovechar plenamente las oportunidades
que seles ofrecen. De ali que igualar las oportunidades
requieraintegralidad y un tratamiento diferenciado para
quienes son distintos o0 estén en situaciones disimiles.
Ademas, laequidad en cuanto aoportunidadesno esalgo
gue, logrado una vez, no requiera cuidados posteriores.
En efecto, el mérito como factor de movilidad dalugar a
ascensos y descensos sociales y, a la larga, genera
desigualdad de oportunidades. Por otra parte, en la
medida en que la sociedad no ofrecié oportunidades
adecuadas a un amplio contingente de la poblacién en
etapas tempranas de su vida, se produjo unapérdidaque
esen ato gradoirrecuperable, aun s selograraromper
de ahi en adelante los candes de transmision
intergeneracional que afectan alas oportunidades de sus
hijos. De alli la necesidad de contar con politicas que
compensen la desigualdad de trayectorias y no solo de
oportunidades. Y aln més: la equidad y, por €lo, la
menor segmentacion social segin niveles de ingreso,
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género, etnia u otro factor, debe ser vista como un
objetivo en si mismo, como laverdaderaexpresiéndelos
propositos colectivos que animan a la sociedad, dentro
de la cua los esquemas de organizacion econdmica
(tanto la actividad privada y el mercado como la
intervencién estatal) son solo instrumentos para lograr
metas sociales méas amplias.

Al definir la construcciéon de sociedades méas
equitativas como el propdsito esencial del desarrollo se
coloca en primer plano la vigencia de los derechos
civiles y politicos, que garantizan la autonomia
individual frente al poder del Estado y la participacién
en las decisiones publicas, y la de los derechos
econdmicos, sociadles y culturales (DESC), que
responden avaloresdelaigualdad, lasolidaridad y lano
discriminacion. Resalta, ademas, la universalidad,
indivisibilidad e interdependencia de estos conjuntos de
derechos (véase € capitulo 14). Si bien los derechos
civiles y politicos y los DESC pueden regirse por
estatutos juridicos diversos en cuanto a su caréacter,
exigibilidad y mecanismos de proteccién, todos €ellos
forman parte de una vision integral de los derechos
fundamental es de | as personas. De esta manera, S no se
logran avances respecto de los derechos econdmicos,
socialesy culturales, los derechos civilesy paliticos, tan
dificilmente alcanzados, tienden a perder sentido para
los sectores con menoresrecursosy masbajosnivelesde
educacion e informacion. Pobreza y ausencia del
gjercicio delaciudadaniavan muchas veces de lamano.
Ambos conjuntos de derechos configuran, por lo tanto,
un verdadero marco ético paralaspoliticasecondémicasy
socialesy el ordenamiento politico.

Dado el avance significativo en materiade derechos
civilesy politicos durante la Ultimadécaday su estrecha
relacion con la equidad, la region vive un momento
oportuno para priorizar €l tema de la ciudadania social.
Existen hoy, en Américal atinay el Caribe, democracias
politicasen proceso de consolidaci 6n, como también una
culturademocraticaque sevaextendiendo y queincluye
€l respeto a los derechos civiles y politicos. De este
modo, “no es extrafio (...) que la atencién tienda a
trasladarse hacialas garantias alos derechos de equidad
dirigidos a lograr una ciudadania extendida en la que
ademés del respeto alos derechos civilesy politicos, los
ciudadanos puedan gozar de sus derechos econémicos,
socialesy culturales’ (CEPAL-IIDH, 1997).

Si bien la vision de estos derechos como un todo
indivisible aparece como objeto de amplio consenso por
partedelacomunidad internacional, suindivisibilidad es
mucho més complegja cuando se pasa a plano de su
aplicacion. Garantizar el ejercicio de los derechos
econémicos, sociales y culturales ha resultado tan
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intrincado como evitar la violacion de los derechos
civiles y paliticos de las personas y las comunidades.
Asegurar el cumplimiento del “ derecho detodapersonaa
un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso
alimentacién, vestido y vivienda adecuados y a una
mejora continua de las condiciones de existencia’ (art.
11 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales) sobrepasa el dominio ético,
cultural, palitico e institucional de una sociedad y entra
de lleno en €l terreno econdémico, ya que se trata de la
generacion de una masa de recursos suficientes y de su
adecuada asignacién. Como es evidente, la sola
declaracién politica de reconocimiento de los DESC no
permite crear riqueza o repartir lo inexistente. Su
instrumentacién debe ser compatible, en particular, con
el nivel de desarrollo alcanzado y con e Pacto Fiscal
imperante en cada sociedad, para asi evitar que se
traduzca en expectativas insatisfechas o en
desequilibrios macroeconémicos que afecten, por otras
vias, alossectoressocialesaloscuales sebuscaproteger.
Equidad, en este sentido, debe entenderse como el
establecimiento de metas que la sociedad sea
efectivamente capaz de alcanzar en estas areas,
considerando su nivel dedesarrollo. Esdecir, supuntode
referenciaes|lo realizable.

El valor de los DESC, estriba asi en que implantan
un ordenamiento juridico-institucional, que contribuye a
arraigar orientaciones éticas cada vez mas integradas a
los propdsitos colectivosy, por lo tanto, alas decisiones
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econémicas y politicas que permitan superar las
carencias y disminuir las desigualdades. El
reconacimiento de los DESC permitira, en definitiva,
garantizar alos ciudadanos de cada uno de los paises de
laregion el logro de un determinado nivel de capacidades
que posibilite su acceso, con niveles también
determinados de competitividad, a las redes de
intercambio de otros bienes, asi como su integracion a
una moderna ciudadania, para constituirse en actores
sociales con posibilidades de autodeterminacion,
habilitados para representar intereses y demandas, y en
pleno gjercicio de susderechosindividualesy colectivos
juridicamente reconocidos.

Cabe agregar que en las Ultimas décadas ha surgido
también el concepto delaproteccion del medio ambiente
como un derecho, y asi ha sido incorporado en las
constituciones de varios paises de la regién. En este
sentido, laideade justiciaambiental tuvo unaevolucion
significativadurante |l os afios noventa, bajo el criterio de
gue las politicas y programas ambientales deben
compensar diferencias sustantivas en el grado en que los
impactos sobre e medio afectan a los distintos grupos
sociales, por lo que han llegado incluso a contener
elementos retroactivos de compensacion por dafios
atribuiblesacontaminantesvertidosen el pasado. Enigual
sentido, en algunospaises sehaestablecido € principiode
gue se debe consultar a las comunidades potencialmente
afectadas sobre actividades econémicas que puedan
repercutir en el medio ambiente en el que viven.

4, El caréacter integral del desarrollo

El objetivo central de elevar |os niveles de bienestar
del conjunto de la poblacion no se lograra sin avances
significativosenlaconsolidacién deeconomiasdinamicas
y competitivas, capaces de enfrentar los retos de un mundo
globalizado. Equidad y desarrollo econdmico, incluida su
dimension de desarrollo sostenible, son, en este sentido,
elementos de una misma estrategia integral, que se
entrecruzan de manera compleja. El desarrollo social no
puede descansar exclusivamente en la politica socid, asi
como € crecimiento y la politica econémica no pueden
por si solos asegurar € logro de objetivos sociaes,
independientemente de la manera en que se construye la
politica socid. La generacion de empleo e ingreso; la
estabilidad de ambos; la superacion de heterogenel dades
productivas heredadas y de reciente creacién mediante

politicas que permitan potenciar la contribucion de las
pequefias empresas a desarrollo, y la posibilidad de
canalizar una mayor proporcion de recursos para €l
mejoramiento del capital humano, la proteccion social o
programasintegralesdeluchacontralapobreza, enforma
consistente con unasanapoliticafiscal, son agunosdelos
elementos que conectan e desarrollo econémico con €
social. En todos estos planos, 1os patrones de desarrollo
econdmico no son “neutrales’ en términos sociales y
es posible, por lo tanto, encontrar y promover
encadenamientos sociales més eficaces, 1os que, ademas,
incrementan el impacto de la politica socia. Al mismo
tiempo, e desarrollo socid, lareduccion deladesigua dad
y la eliminacién de toda forma de discriminacion crean
condiciones favorables para € desarrollo econdmico,
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como resultado de lainversién en capital humanoy dela
construccién de multiplesformasde* capital socia”, que
favorecen la competitividad sistémica de las economias
en un mundo globalizado.

Lostemasrelativosal desarrollo econdmicoy social
Se entrecruzan, por otra parte, con aquellos asociados a
desarrollo sostenible. Este Gltimo plantea, antes de nada,
problemas de equidad y, muy especial mente de equidad
intergeneracional, en un contexto en el cual losintereses
de las generaciones futuras no estan adecuadamente
representados en las decisiones publicas. Pero también
hay aspectos de equidad intrageneracional que no deben
pasarse por alto. En efecto, los sectores de menores
recursos frecuentemente son los que sufren en mayor
medida las consecuencias negativas de la
contaminacion, ya que carecen de los medios
econdémicos para defenderse de €ella; los campesinos
pobres deben laborar en los ecosistemas rurales méas
degradados, y la pobreza misma es, en muchos paises,
uno de los principales factores que inducen la expansion
delafrontera agraria, que genera considerables pérdidas
ambientales. El desarrollo sostenible presenta, por
otra parte, problemas de eficiencia econdmica,
especialmente porque, a largo plazo, la prevencién es
muchas veces la forma econémicamente mas eficiente
de preservar el medio ambiente. Muchos dafios
ambientales son, ademas, irreparablesy constituyen, por
lo tanto, pérdidas insustituibles de capital natural.

El gercicio de laciudadania es, ademés, no solo un
derecho en si mismo, que contribuye como tal a
bienestar de las personas, sino también €l medio més
efectivo para garantizar que los objetivos sociaes del
desarrollo estén adecuadamente representados en las
decisiones publicas. De esta manera, contribuye a la
configuracion deunmarco socia y politico deestabilidad,
quefavoreced propio desarrollo econémico. Dehecho, la
cohesion social y laestabilidad politicason vistascadavez
més, en un mundo globalizado, como una fuente de
competitividad internacional.
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Esta vision integral del desarrollo va més dlade la
complementariedad entre las politicas sociales,
econdmicas, ambientalesy €l ordenamiento democratico,
entre capital humano, bienestar social, desarrollo sostenible
y ciudadania: debeinterpretarse como € sentido mismo del
desarrollo. En otras palabras, un desarrollo integrado no
puede sacrificar alas personas o su habitat natural en aras
del crecimiento econdémico. Por e contrario, progreso y
crecimiento deben traducirse en una satisfaccion cada vez
més amplia de sus necesidades. Esto significa que €
desarrollo no debe apuntar solo aresponder alascrecientes
ansias de consumo de las personas, que, por legitimas que
sean, no agotan las aspiraciones respecto de lacalidad de
vida. El desarrollo también debe tener como metas
construir un climasocial y humano de mayor seguridad y
confianza mutua; consolidar un orden politico
democrético con més participacion de las personas en la
gestion y las decisiones plblicas; difundir € bienestar
hacia quienes tienen menos acceso a los beneficios de la
modernidad; tomar forma en proyectos colectivos en que
los ciudadanos adquieran un mayor sentido de
compromiso 'y pertenenciarespecto de lasociedad en que
viven; y buscar la proteccion y megjoramiento del habitat
natural paraquieneslo habitanhoy y quienesloharanenel
futuro. Este conjunto de procesos virtuosos es la materia
gue daformaintegral al desarrollo.

El concepto de desarrollo integral ha constituido el
nucleo de las propuestas de la CEPAL alo largo de su
historiay fueigualmente e punto de partida de aquellas
gue formulara a comienzos de la década de 1990
(CEPAL, 1990; CEPAL, 1992a, 1992b y 1994b). Cada
vez entendemos mas larel evancia de este concepto, que
por lo demas ha sido expresado desde hace largo tiempo
en muchas visiones del desarrollo afines con las que ha
propuesto nuestrainstitucion, * talescomo el conceptode
desarrollo humano (PNUD, 1994) o &l més reciente del
“desarrollo como libertad” (Sen, 1999).

10  Una de las expresiones mas tempranas fue la distincion entre crecimiento y desarrollo, que impregn6 los debates regionales durante mucho

tiempo.
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5. Politica social universal, solidaria y eficiente

El reconocimiento universal de los derechos
econdmicos, socialesy culturales debe materializarseen
la provision de “bienes de valor social”.* La utilidad de
dichos bienes es tanto individual como colectiva, en
tanto permiten la participacion de todos |os ciudadanos
en los beneficios del desarrollo. Por este mismo motivo,
Su exposicion alos mecanismos de mercado requiere de
regulacion publica (véase el capitulo 3).

El desarrollo y las politicas sociales en América
Latina y e Caribe no han llevado a un “Estado de
bienestar”, pues no se han alcanzado los niveles
esperados de universalidad, solidaridad, eficiencia e
integralidad. L osdesafiosdel futuro exigen, por lo tanto,
una politica social masintegrada, capaz de conjugar los
principios de universalidad, solidaridad y eficiencia,
articulada con las exigencias y posibilidades del
desarrollo econdmico, y que supere a la vez la
centralidad estatal. La integralidad de la politica socid
enfrenta conflictos entre lo deseable y 1o posible, entre
objetivos sociales y econdmicos, entre prioridades
intertemporales, y entre Optimos sociales y eficiencia
microecondmica. Esto hace que la politica social seaun
asunto esencial y simultaneamente politico y
econdmico. Ademas del compromiso prioritario con los
sectores mas desfavorecidos, la politicasocial apuntaa
objetivo mas amplio de construir sociedades més
cohesionadas y equitativas, asi como con mayor
confianza colectivaen el futuro.

a) Losprincipiosdelapoalitica social

El principio de universalidad implicagarantizar que
todos los ciudadanos reciban en cantidad y calidad
suficientes|as protecciones consideradas fundamental es
para participar plenamente en la sociedad, dentro de las
posibilidades que permite el nivel de desarrollo de los
paisesy en € marco delospactosfiscal esestablecidosen
cada uno de ellos. La universalidad no es incompatible
con la opcidn de adoptar criterios de selectividad que
establezcan la prioridad de la poblacién pobre para
acceder alos recursos publicos requeridos para disponer
de servicios o garantias sociales. La selectividad no es
una politica social, sino una condicion para hacer més

eficaz la universalizacion, teniendo en cuentala escasez
de los recursos publicos. Es més importante cuando la
pobreza estd muy concentrada en grupos de poblacion o
en espacios geograficos, por e contrario, cuando la
pobreza es més generaizada, las politicas de caracter
global resultan mas idoneas.

La solidaridad implica una participaciéon en €l
financiamiento y en el acceso alas protecciones sociales
que seadiferenciada, seglin las capaci dades econdmicas
o losniveles deriesgo de las personas. Asi, el acceso de
los més pobres se logra a través de la progresividad del
gasto publicoy delaestructuratributariay, en el caso de
las contribuciones abligatorias, de subsidios cruzados
entre diferentes estratos de ingresos y grupos de riesgo.
Por este motivo, debe preferirse e criterio de
equivalenciade carécter colectivo entre contribucionesy
beneficios recibidos, o sistemas que combinen la
aplicacion de este criterio a nivel individual con
mecanismos de subsidios cruzados. La eficacia y
legitimidad de la solidaridad serén mayores cuanto més
universal sea el acceso alas prestaciones.

La eficiencia debe orientar la organizacion y
gestion global de los servicios y prestaciones sociales,
para asegurar los principios de universalidad y
solidaridad, los estandares de calidad, y asimismo la
minimizacion de los costos y la maximizacion de los
resultados. La eficiencia entra en juego en las esferas
macroecondmica, social y politica, cuando sedefinenlas
estructuras y mecanismos de financiamiento vy
distribucién de los recursos, de incentivos, de acceso y
transparencia. Para mejorar la eficiencia se debe contar
con autoridades especializadas, e independizar las
responsabilidades de planeacion, regulacion,
financiamiento y provision de servicios, cualquiera sea
laparticipacion de agentes publicosy privados, conosin
animo de lucro. Esto genera una dinamica de
competenciadeinteresesy propicialaevaluacion delos
resultados de las acciones de los distintos agentes
participantes. Para lograr mayor eficiencia en la
prestacion publica de servicios, es preciso dotar a los
prestadores publicos de mas autonomia en € uso de
recursos y en la gestion administrativa, asi como
transformar las formas de asignacion de modo que

11  El concepto de “bienes de valor social” que aqui se utiliza corresponde en inglés al de “merit goods”, que se ha traducido también al espafiol

como “bienes meritorios” o “bienes de interés social”.
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reflejen el desempefio. La eficiencia demanda una
adecuada transparencia y una continua evaluacion de
resultados.

La aplicacion de estos principios en € disefio,
financiamiento, provision y regulacion de los servicios
sociales, ademéas de indispensable, no esta exenta de
importantes dilemas, cuyas soluciones no son dnicas,
particularmente cuando se considera la participacion de
agentes privados. En la bisqueda de la aplicacion
simultanea de estos tres principios se debe, por lo tanto,
ponderar su relevancia en € marco de las aspiraciones
sociales, €l desarrollo alcanzado y |os propositos de las
reformas. Asi, launiversalidad no exime delanecesidad
de gjercer determinados grados de selectividad y no
puede implantarse en niveles de proteccion que no sean
financiables; los grados de solidaridad deben ser
congruentes con las exigencias delaintegracion socia y
conlaestructuradedistribuciéndel ingreso; la€ficiencia
no puede interpretarse solo en términos de eficiencia
microecondmica sino, finalmente, como la capacidad
para maximizar los objetivos sociales con recursos
€sCasos.

La politica social se puede construir con una
diversidad de combinaciones entre lo publico y 1o
privado. Independientemente del grado y tipo dela
participacién privada, el Estado mantiene
responsabilidades indelegables con € fin de garantizar
los derechos, mejorar las condiciones de informacion y
de competencia en los mercados regulados, evitar
problemas de sel eccion de riesgos por parte de oferentes
y usuarios, asegurar la proteccién de estos Ultimos 'y €
arbitraje ante eventuales conflictos de
responsabilidades. En sistemas mixtos, laregulacion no
debe establecer diferencias entre los agentes piblicos y
privados.

Latransformacion delossistemasde aseguramiento
y provision de servicios sociales, asi como lalibertad de
losusuarios paraelegir entre diferentes proveedores, han
promovido un cambio en laasignacion de subsidios. Un
sistema puro de subsidios a la demanda exige la
existenciade unaadecuada ofertade serviciosde calidad
para todos los grupos sociales, homogeneidad de los
servicios ofrecidos y niveles satisfactorios de
informacién alos beneficiarios, incluso sobre la calidad
delosserviciosqueselesproporcionan, condicionesque
s6lo en muy pocos casos cumplen los servicios sociales.
Esto significa que el Estado tiene también una
responsabilidad con respecto a la oferta de dichos
servicios, ya seagarantizandola directamente, cuando €l
sector privado no laproporciona(por ejemplo, aciertos
grupos sociales o0 en algunas localidades) o asignando
subsidiosalaoferta, pdblicao privada, sobrelabase de
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lademanda (es decir, en funcion de los grupos sociales
que se desea amparar). La prestacion directa de
servicios por parte del Estado puede resultar también
deseable, en tanto represente un referente necesario con
respecto a la prestacion privada, impida que se
establ ezcan posiciones monopdlicas, evite escaladasde
costos y promueva una mayor simetria en la
informacion alos beneficiarios.

Laprimeraresponsabilidad de lapoliticasocia son
los sectores pobres de la poblacién. Las politicas y los
programas para superar |a pobreza deben guiarse por los
criterios de integralidad, oportunidad, eficiencia,
densidad y viabilidad operativa. La experiencia ensefia
que los programas mas efi caces son aquell os de caracter
integral/multidimensional, delargaduracion, dirigidosa
grupos que se encuentran en condicionesestructuralesde
pobreza, sin dgjar de lado aquellos cuyo proposito es
enfrentar problemas temporales, producto de
condiciones econdémicas o naturales transitorias.

L os programas de corte estructural deben centrarse
en la ruptura de los mecanismos de transmision
intergeneracional de la pobreza, en especial por medio
del megjoramiento de las condiciones educativas de los
hogares, asi como de la oferta de capacitacion para
guienes ya han abandonado el sistema escolar. El logro
de estos objetivos es, ademas, la base para mejorar las
condiciones laborales, en conjunto con programas que
den acceso a otros factores de produccion (capital,
tecnologia, conocimiento gerencial) y que promuevan
diferentes formas de asociacion entre quienes operan
como microempresarios. Aunque sedebedar prioridad a
interrumpir la transmision intergeneracional de la
pobreza, no tiene que perderse de vistala
responsabilidad social respecto de personas con
carencias estructurales que envejecen, o quienes se
enfrentan a condiciones coyuntural es criticas, asociadas
acrisis econdmicas o desastres naturales.

b) Lasdosllaves maestras: educacion y empleo

Sin perder devistael caracter integral delapolitica
social misma, ni las dimensiones patrimoniales,
demogréficas, étnicasy de género de la desigualdad, en
lasactuaescondicionesdelaregionlosretosqueplantea
el desarrollointegral tienen dos puntal es fundamental es,
dos Ilaves maestras: educacion y empleo.

La educacion es una llave maestra para incidir
simultaneamente sobre la equidad, el desarrollo y la
ciudadania. Escrucial, en primer término, parasuperar la
reproduccion intergeneracional de la pobreza y la
desigualdad. Su efecto en este ambito es amplio: mejora
el ambiente educacional de los hogares futuros y, con
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ello, e rendimiento educativo de las proximas
generaciones; mejoralas condicionesde salud del hogar,
y permite una mayor movilidad socio-ocupacional
ascendente a quienes egresan del sistema educativo,
proporcionandoles, ademas, herramientas esenciales de
lavidamodernaqueeviten lamarginalidad sociocultural
(véase el capitulo 4).

El sistema educativo de la region ha alcanzado
niveles de cobertura en la educacion primaria ya
elevados (con déficit en algunos paises); existe, por €
contrario un gran rezago, incluso en aumento, en la
educaci 6n secundariay superior, en comparacion conlos
paises industrializados o los paises asiéticos de rapida
industrializacion. La altisima tasa de repeticion de los
estudiantes provenientes de hogares de menores
ingresos, desdelos primerosgrados, impide que avancen
dentro del sistema. El acceso aunaeducacion de calidad
sigue estando, ademés, muy segmentado seglin estratos
socioeconémicos. En muchos paises existen, asimismo,
marcadas diferenciasinterregionales, tanto en cobertura
como en calidad, con un rezago considerable de la
educacion rural.

El doble desafio que se plantea es, por lo tanto,
avanzar hacia una mayor continuidad educativa dentro
del sistema educacional y mejorar sustancialmente la
calidad delaofertaeducativa. Las politicas orientadas a
lograr estos propdsitos deben establecer esquemas
diversos, que combinen acciones orientadas a los
ambientes familiares y comunitarios en que se forman
los nifios antes de llegar a la escuela —entre ellas un
aumento de la cobertura de la educacion preescolar—,
con otras encaminadas a mejorar los contenidos y
model os de aprendizaje dentro del propio sistema, asi
como a ampliar lasoportunidadesdeinsercion laboral
unavez terminado el ciclo educativo.

A mayor promedio de escolaridad del conjuntodela
sociedad, mayores son las exigencias educativas y de
capacitacion para acceder al empleo y para lograr los
mismos niveles de ingreso. Esta “devaluacion
educativa’ hatendido a agudizarse con las demandas de
competitividad que caracterizan e mundo de hoy. Los
estudios de la CEPAL indican que se requieren 11 6 12
afios de educacion, es decir, educacion secundaria
completa, paratener una alta probabilidad de no caer en
la pobreza. Este debe ser, por lo tanto, e objetivo de
coberturauniversal al cual los paises de laregién deben
aproximarse en forma gradual, si bien con la mayor
rapidez posible, y de acuerdo con su grado de
desarrollo. En una era caracterizada por e constante
cambio, ademés del contenido académico tradicional,
€l propésito esencia de esta educacion debe ser €
desarrollo de habilidades para “aprender aaprender”.
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Requiere también ensefiar a manejar los nuevos
instrumentos que ofrecen las comunicaciones, la
informacion y laindustria cultural.

En un mundo en €l quelos crecientes desafios de la
competitividad son un rasgo dominante, mejorar la
calidad y pertinencia de la educacién tanto secundaria
como terciaria es particularmente importante. Dado que
la mayor parte de la poblacion joven que ingresa al
mercado laboral es absorbida por empresas pequefias y
medianas, también es necesario transmitir destrezas, ya
sea através del sistema educacional o de programas de
capacitacion, que sirvan paraelevar la productividad de
las PYMEs. En € caso de la educacion superior, es
preciso, ademas, garantizar una participacion dinamica
del estamento universitario enlossistemasnacionalesde
innovacion y estrechar los vinculos con el sector
empresarial. Asimismo, se deben superar los dualismos
existentes en los sistemas educacionales y crear
interconexiones adaptables al cambio, asi como
posibilidades de ida y regreso permanentes entre el
sistema productivo y el educacional.

La consolidacion de la democracia como sistema
politico plantea, por otra parte, €l reto de construir una
cultura ciudadana con vocacion democrética. La
educacion debe reforzar, por €lo, valores como los
derechos humanos, la democracia, la solidaridad y
cohesion social, la equidad de género, el respeto a la
diversidad étnicay cultural, lasostenibilidad ambiental y
la afirmacion de memorias y proyectos historicos.
Importa, pues, educar con un estilo que induzca a los
sujetos a actuar con mayor autonomia en e uso del
conocimiento, a estar méas dispuestos a participar en
debatesy trabajos de grupo, y atomar mayor conciencia
respecto de sus deberesy derechos.

Los efectos potenciales de la educacion sobre la
equidad son alargo plazo y, 1o que es méas importante,
no se produciran en ausencia de una dindmica
generacion de empleos de calidad. Aqui esta, sin duda,
el principal “talén de Aquiles’ de las reformas. La
generacion de empleos permanentes, que cuenten con
una adecuada proteccion social, debe convertirse, asi,
en el foco central de preocupacion del “ didlogo social”
al masaltonivel y delapoliticamacroeconémica. Esto
ha de hacerse, ademas, con un gran pragmatismo,
explorando soluciones alternativas alos problemas de
demanda |aboral, adecuacién de la oferta de mano de
obra a la demanda, disefio de marcos de relaciones
laborales que potencien los intereses comunes,
establ ecimiento de mecanismos para hacer frentealos
riesgos que conllevael ciclo econdmicoy superacion
de las inequidades en el acceso al mercado de
trabajo.
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En cuanto a la primera de estas materias, no hay
solucionessimples. El crecimiento econémico sostenido
es, sin duda, € principal estimulo para que aumente la
demanda de mano de obra. De alli que sea primordia
crear un entorno macroeconomico que promuevaniveles
de inversion y de crecimiento adecuados y evitar
distorsiones de los precios relativos que afecten a la
demanda laboral, especialmente agquellas que genera la
sobrevaluacion cambiaria. Sin embargo, como loilustra
la experiencia de muchos paises, dentro y fuera de la
region, e crecimiento no siempre se traduce en una
buenaevolucién delademandade mano deobra. Por este
motivo, se debe favorecer aquellas politicas que ayuden
alograr unamayor coincidencia entre las estructuras de
demanda y oferta de trabagjo, y que apoyen aquellas
actividades y empresas que contribuyen a generar més
empleo. La redlizacion de esfuerzos ambiciosos en
materia de capacitacion laboral, incluyendo programas
de aprendices, merece una atencién mucho mayor por
parte de los gobiernos de laregion. A este respecto, se
requiere una interaccion estrecha entre los centros de
formaciony el sector productivo, asi como deunosy otro
con el sistemaeducacional. Lamejor organizacion dela
informacion en los mercados laborales cumple igual
papel.

Flexibilizar la contratacion laboral no es
ciertamente una solucion magica a los problemas de
demanda laboral y, ante todo, resulta excesivo esperar
gue pueda contrarrestar los efectos que tiene sobre la
generacion de empleo una politica macroecondémica
cuyo resultado es un crecimiento econdmico inestable o
insuficiente. En estudios de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) se indica, ademas, que
esta opcidn, por si sola, puede traducirse en un deterioro
acelerado delacalidad del empleo (Tokmany Martinez,
1999). La existencia de rigideces marcadas en algunos
subsegmentos del mercado de trabajo hace conveniente,
en cualquier caso, negociar mayores espacios de
flexibilidad en la contratacion, que faciliten los gjustes
en un contexto caracterizado por constantes cambios
tecnoldgicos y necesidades de reestructuracion de los
sectores productivos y del Estado. En estos casos, sin
embargo, esos mayores espacios deben acompafiarse de
la institucién de mecanismos adecuados de proteccion
social.” Ademads hay que promover, a nivel
microecondmico, acuerdos entre empresarios Yy
trabajadores que contemplen formas alternativas de
flexibilidad, propicias a unamayor adaptabilidad de las
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empresas y sus trabagjadores al cambio tecnolégicoy a
cicloeconémico. Por otraparte, lamayor uniformidad de
los regimenes prestacionales facilita la movilidad
laboral, asi como lapuestaen préacticademodalidadesde
educacion y capacitacion laboral que ensefien
habilidades polivalentes.

El didogo social debe fomentar, por su parte, €l
establecimiento de un marco de relaciones laborales
equitativoy eficiente, que potencieinteresescomunesy
permita dar soluciones justas y transparentes a los
conflictos, y que genere un ambiente propicio al
crecimiento del empleo. En tal sentido, resulta crucial
adoptar medidas que favorezcan lasindicalizacion y la
creacion de mecanismos apropiados de negociacion
colectiva, pero en un entorno que auspicie la
competitividad de acuerdo con las cambiantes
condiciones tecnolégicas y productivas. Las politicas
de salario minimo deben compensar las asimetrias en
lacapacidad de negociacién salarial, especialmenteen
el caso de los grupos menos organizados, pero es
preciso reducir sus posibles efectos negativos sobre la
demanda laboral y procurar que no incentiven la
informalidad.

Ademés, es necesario que €l Estado desarrolle
mecanismos que contrarresten la desproteccion
resultante de epi sodios de desempl eo, combinando, para
distintos grupos de trabajadores, sistemas obligatoriosy
solidarios de seguro dedesempl eo, programas especial es
de empleo de emergenciay de capacitacion, y sistemas
gue garanticen niveles minimos de proteccion socid
(continuidad del acceso a los servicios de salud y
permanenciadeloshijosen el sistemaescolar, cobertura
de las cotizaciones previsional es de | os desempleados y
seguros para el pago de sus deudas de vivienda).
Asimismo, se deberia intentar amparar a los
cronicamente desempleados (desempleo estructural),
mediante programas especiales de capacitacion o,
alternativamente, subsidios temporales a las empresas
gue los ocupen, durante el lapso en que dichos
trabajadores adquieren experienciay asi construyen un
capital humano minimo.

Por ultimo, hay que procurar que todas las personas
tengan un acceso equitativo al mercado detrabajo, lo que
supone atacar las segmentaciones e inequidades que
impiden a ciertos grupos incorporarse adecuadamente a
la actividad econdmica. En €l caso de las mujeres de
bajos ingresos, cabe aplicar politicas que permitan
armonizar lastareasfamiliares con e mundo del trabgjo,

12 Los niveles de proteccion social correspondientes deben incluir derechos laborales, como el previsional de pension y salud, un sistema de
compensacion por desempleo, y el acceso a sistemas de capacitacion que favorezcan la reinsercion laboral.
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gue impliquen mayor responsabilidad de |os varones en
las tareas reproductivas y ofrezcan mas y mejores
alternativas institucionales para las labores de cuidado.
En relacion con los jévenes, son vitales |os programas
orientados a elevar su calificacion y a evitar su ingreso
prematuro al mercado de trabajo. En grupos que sufren
unacriticaexclusion, como los puebl osindigenas, deben
llevarse adelante programas educativos interculturales
bilingtes, acordes con su cultura, y actividades
especificas de capacitacion productiva.

¢) Equidadantelosriesgosdeenfermedady vejez:
lareformadelos sistemas de seguridad social

Las reformas de los sistemas de seguridad social
han estado orientadas a lograr mayor transparencia y
equilibrios financieros, mejorar la eficiencia en el uso
de los recursos e incorporar nuevos mecanismos para
ampliar la cabertura de dichos sistemas y adaptarlos a
los desafios de la transicion demogréafica y
epidemiol égica de la poblacién. Con estos propdsitos,
se han modificado las reglas de contribucién y
beneficios, y de participacion de agentes publicos y
privados. Como parte de este proceso, se han separado
claramente las funciones de regulacion, financiamiento
y provision de los servicios. Una revision de la
experienciaregional indicaque no hay un model o tnico:
se han adoptado varios disefios en que se combina la
participacion publica y privada, con diferencias
importantes en las formas de conciliar eficiencia y
solidaridad (véase €l capitulo 6).

Las reformas en el ambito de la salud han
incorporado distintas modalidades de competencia y
administracion privada, pero con diferencias
fundamental esen | as combinaciones de seguros publicos
solidarios y seguros privados de riesgo ligados a las
cotizaciones individuales, asi como en la estructura de
financiamiento, acceso y beneficios. Los tres modelos
basicos que han surgido se pueden resumir en: i) un
sistema con participacion privada, que introduce
criterios de equivalencia a nivel individual, sin
principios de solidaridad econémica; ii) un sistema con
participacion privada pero con principios de
equivalencia aplicados a nivel colectivo, que permiten
introducir criterios plenos de solidaridad, y iii) un
sistema publico universal reorganizado, que introduce
cuasimercados paramejorar su eficiencia(separacion de
funciones, contratos de prestacién de servicios,
competencia entre prestadores publicos, evaluacion y
presupuestaci én prospectivas basadas en el desempefio).
Un elemento comuin delasreformaseslaintroduccion de
la competencia en la prestacién de servicios (entre
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entidades publicas y privadas en los dos primeros
modelos, y entre entidades publicas en el dltimo),
independiente de la competencia en la actividad
aseguradora misma, que solo caracteriza a los modelos
con participacion privada.

La experiencia indica que el primero de estos
sistemas incentiva el “descreme del mercado” por parte
de los agentes privados, por |o que e aseguramiento de
los riesgos y la oferta de servicios de salud para los
grupos de poblacion de menores ingresos y mayores
riesgos (asociados muy  especiamente a
envejecimiento) siguen concentrados en el sector
publico, incrementando las presiones sobre el gasto
gubernamental. Estos problemas se solucionan
parcialmente en el segundo sistema. En todos, €l sector
publico continGia teniendo una presencia considerable.
De ahi la importancia decisiva que tiene mejorar la
gestion de la prestacion pablica de servicios, que es €
objetivo central del tercer esquema. En su conjunto, las
reformashan mostrado logrosen materiadeeficienciaen
laprestacion de serviciosy mejor gestion delosrecursos
publicos, aungue con serios problemas en términos de
solidaridad en el primer esquema. La regulacion es
todavia un campo de desarrollo incipiente.

En los sistemas de pensiones, e cambio
fundamental ha sido la introduccion de sistemas de
capitalizacion individual —que establecen principios de
equivalencia plena entre aportes y beneficios a nivel
individual— y las modificaciones de las tasas de
cotizacion y de reemplazo y de la edad de retiro,
incluyendo la eliminacién de jubilaciones a temprana
edad, con €l propésito de mejorar € balance financiero
del sistemay, por ende, su sostenibilidad fiscal. Los
model os seguidos se pueden agrupar en tres tipos, que
difieren en la forma de conciliar equivalencia y
solidaridad, de combinar entidades publicasy privadasy
en lalibertad de los &filiados para elegir entre sistemas.
El model o puro de capitalizacion individual o sustitutivo
del sistema de reparto privilegia el criterio de
equivalencia a nivel individual. El Estado mantiene la
obligacion de pagar alos pensionados antiguos y ofrece
una garantia de pension minima, con cargo a recursos
fiscales generales, que constituye el (nico elemento de
solidaridad. En el modelo paralelo o dual, coexisten €
nuevo modelo de capitalizacion individual y el anterior
reformado, con libertad del asegurado para elegir entre
ambos sistemas. En el modelo mixto coexisten ambos
model os en forma complementaria: un sistema publico,
gue reconoce una pension basica, y el de capitalizacion
individual, que otorga una pension complementaria.

La capitalizacion individual, administrada por
empresas privadas y con libertad de eleccion, evita €
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riesgo del uso politico del ahorro, pero traslada la
totalidad del riesgofinancieroal afiliado. Enlosmodel os
paralelos, la diferencia de incentivos condiciona los
beneficios que pudiera tener la libertad de eleccion,
sesgando las decisiones en favor de alguna de las
alternativas, 1o que maximizael riesgo fiscal cuando no
existe limite alamovilidad. En los model os mixtos esta
explicitaladecision decombinar ambosriesgos. Por otra
parte, los dos ultimos model os limitan €l espacio parala
capitalizacion, peroaivianlapresionfiscal. Dehecho, la
transicion hacia modelos de capitalizacion individua
dga explicita la deuda previsionad —o, més
precisamente, el contrato intergeneracional que
establecia el régimen previsional anterior. Asi pues, la
constitucion de las reservas para los trabajadores tiene
como contrapartida € pago explicito de dicha deuda, a
cargo del Estado, lo que puederesultar altamente costoso
en términos fiscales y de equidad si para €ello deben
reducirse otros gastos sociales durante las tres primeras
décadas de latransicion.

La implantacién de las reformas es demasiado
reciente para anticipar conclusiones definitivas, dado
gue no se han pagado las pensiones de una generacion
completa. Los elementos de inquietud se originan en la
insuficiente ampliacion de la cobertura, especialmente
para los trabajadores de menores ingresos; en los altos
costos fiscales de la transicion; en su escaso impacto
sobre el ahorro nacional, en contra de las fuertes
expectativas en tal sentido; en los altos costos
administrativos del sistema, y en la ampliacion de la
brecha entre las expectativas y las realidades
previsionales, que mantienen un persistente debate
politico sobre la estructura de beneficios.

En general, las reformas de la seguridad social han
permitido unamayor presencia del sector privado en su
gestion, la libertad de eleccion de los &filiados y, por
ende, la competencia entre | as entidades prestadoras de
servicios. La reforma de los sistemas publicos
correspondientes es esencial, ya que en todos ellos el
Estado mantiene una presencia considerable. En
conjunto, todos estos el ementos pueden redundar en una
mayor eficiencia. Ha habido también mejoras en la
estructura ingtitucional, mayor transparencia del gasto
publico y mayor viabilidad fiscal en € caso de los
sistemas previsionales. Sin embargo, los logros en
materia de cobertura y calidad de las protecciones son
todavia incipientes, y las mgoras en la gestion han
encontrado limitaciones en las caracteristicas de los
respectivos mercados. AUn mas importante, € marcado
énfasis en € criterio de equivalenciaad nivel individua
implica serios conflictos con el principio de solidaridad,
desplazando lafuncion solidaria de los propios sistemas
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de seguridad social hacia el presupuesto publico, por lo
cual las reformas no han reducido la presion fiscal. Por
este motivo, resultan mas convenientes aquellos
sistemas que mantienen un destacado componente de
solidaridad interno en el propio sistema contributivo
—Yya sea previsional o especialmente de salud—, que
debe servir a mismo tiempo para que los recursos
tributarios puedan destinarse en mayor medida a la
ampliacion de la cobertura de los sistemas, hasta lograr
Su universalidad.

d) Equidady gasto publico

El gasto publico social esel principal instrumento a
travésdel cua el Estado influye sobreladistribucion del
ingreso. En efecto, hay claros indicios de que el gasto
tiene un significativo impacto en la distribucion
secundariadel ingreso. A largo plazo, lamayor inversion
en capital humano permite incidir en algunos factores
estructurales que afectan la distribucién primaria del
ingreso. Dicho impacto dependera de la magnitud del
gasto social, su distribucién y financiamiento, asi como
delaeficienciaen el uso delosrecursoscorrespondientes
(véase el capitulo 7).

En relacién con lamagnitud del gasto, se observan
grandesdisparidadesenlaprioridad quelospaisesdela
region otorgan al gasto en capital humano (educaciony
salud); dealli lanecesidad deaumentar losesfuerzosde
varios paises para superar 10s rezagos en este campo.
Tales esfuerzos deben recaer, en primera instancia,
sobre la reasignacion de recursos publicos hacia €l
gasto social, priorizando las multiples demandas que
éste enfrenta. No obstante, esto puede resultar
insuficiente, dados los bajos volimenes de ingresos
publicos, ya que los niveles de tributacion de varios
paises de la region, sobre todo de América Latina, se
encuentran por debajo de los estandares
internacionales. Por lo tanto, en estos paises existe la
posibilidad de aumentar €l gasto publico en el largo
plazo ampliando labasetributaria. En cualquier caso, la
prioridad otorgada a gasto social debe ser consistente
con una sana politicafiscal.

En términos sectoriales, las asignaciones mas
progresivas —es decir, aguéllas cuyos beneficios se
concentran proporcionalmente més en los hogares de
mas bajosingresos— son las delaeducacién primariay
secundaria y la salud y la nutricion; las menos
progresivas son las correspondientes a la seguridad
social y la educacion universitaria; los programas de
vivienda social se encuentran en una situacion
intermedia. Como se sefial 6 en un documento anterior
delaCEPAL (CEPAL, 1998b), el impacto distributivo
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neto dependera también de laformaen que se financie
el gasto publico. En esta materia, es motivo de
preocupacion la excesiva concentracion de la base
tributaria de América Latina en los impuestos
indirectos, cuya incidencia distributiva tiende a ser
regresiva, hecho que no ocurre en el Caribe de habla
inglesa.

Esimportanteresaltar también el caracter prociclico
del gasto social, que resulta contradictorio con las
mayores necesi dades socia es que se generan durantelos
periodosdecrisis. Por otraparte, losnivelesdeeficiencia
del gasto socia pueden aumentar todavia en forma
considerable en la regién. Los dos instrumentos que se
han utilizado con mayor frecuencia son laintroduccion
de cuasimercadosen laprestacion de serviciossocialesy
la descentralizacion. El primero ofrece posibilidades
muy interesantes, que han comenzado aaprovecharseen
variospaises. El segundo también tiene ventajas, pero ha
tropezado con diversos problemas, relacionados con la
faltade claridad en la definicion de las funciones de los
distintos niveles de gobierno, la excesiva dependencia
del financiamiento del gobierno central, la falta de
flexibilidad en la asignacion de personal, la inadecuada
descentralizacion hacia las entidades prestadoras de
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serviciosy, en algunoscasos, latendenciaaaumentar las
diferencias regionales.

La conjuncién de las demandas que genera la
transicion demogréfica con los niveles acanzados en
materia de cobertura de servicios, ambos altamente
correlacionados con €l nivel de ingreso por habitante,
indica que en los proximos afios la regidn registrara
tendencias dispares entre dos grupos de paises. Los de
menores ingresos enfrentaran los problemas
tradicionales de ampliacion de las coberturas de los
servicios basicos. Los de mayores ingresos pueden
aspirar a coberturas universales en varios servicios,
aunque con problemas marginal es crecientes en algunos
de ellos (la ampliacién de la cobertura de la seguridad
social), por lo cual podran concentrar mayor atencion
relativa en la calidad de dichos servicios, al tiempo que
encararan retos mucho mayores vinculados al
envejecimiento de la poblacién, tanto en términos de
demanda de ingresos parala poblacién de edad como de
los cambios correspondientes en los patrones de
demandadelos serviciosde salud. Los paises deingreso
medio se hallardn en una situacion intermedia
Asimismo, la presion sobre el mercado de trabajo sera
mayor en los paises de ingreso medio y bagjo.

6. Un desarrollo mas estable, dinamico, integrador

y sostenible

Lavision que hapredominado duranteel proceso de
reformas ha sido que e retorno y posterior
mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos
internos, conjuntamente con la apertura externa y la
reestructuracion del sector publico, garantizarian un
crecimiento econdmico estable y dinamico. Esto no ha
acontecido enlamayor partedelospaisesdelaregion. El
avance significativo en términos de estabilidad de
precios y reduccion de los déficit fiscales no ha estado
acompafiado de unaestabilidad del ritmo de crecimiento
econébmico y se han agregado nuevos focos de
inestabilidad, especialmente la mayor frecuencia de
crisis financieras internas. Aun incorporando la
recuperacion esperada en el afio 2000, el ritmo de
crecimiento econdmico regional, que asciende a 3.3%
anual, resulta bajo, no sdlo en relacion con lo deseable
para reducir la brecha que nos separa de |0s paises més

desarrollados, sino también con la propia historia
regiona antes de la crisis de la deuda. En términos de
estructura productiva, el resultado ha sido una mayor
heterogeneidad de |os agentes productivos y una mayor
concentracion econdmica. Ademas, estos procesos no
han sido neutrosen términos sociales, porquelosagentes
estaban y estan desigualmente preparados para €l
cambio.

a) Unamacroeconomia mas estable

Uno de los logros mas importantes de la dltima
década es, sin duda, la mayor credibilidad de las
autoridades macroeconémicas. Esta confianza es un
activo, un “capital publico” nada despreciable. Las
ganancias significativas en materia de reduccion de la
inflacién y control del déficit fiscal deben mantenerse.
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Esto resalta la importancia de desarrollar y consolidar
“pactos fiscales” viables.” Sin embargo, €l estilo
macroeconomico que ha venido predominando ha
tendido a sostener al mismo tiempo la inestabilidad
macroecondmica, si ésta se define en términos de las
variables reales —es decir, inestabilidad del ritmo de
crecimiento econémico y del empleo. Este hecho se ha
tornado particularmente importante en un contexto
externo caracterizado por lavolatilidad de los flujos de
capitales. Este contraste revelalos problemas de utilizar
ladefinicion restringi dade estabilidad macroeconémica,
gue ha conquistado gradualmente los debates
econémicos, y la convenienciade ampliar € uso de este
concepto, para captar las multiples acepciones del
término y, por ende, incorporar claramente en el debate
laimportanciade las variables reales como objetivos del
manej 0 macroecondémico (véase el capitulo 8).

Vistos en estostérminos, algunos delos patrones de
manej 0 macroeconomico que se han venido difundiendo
en la regién son claramente prociclicos. De hecho, la
tendencia a adoptar metas fiscales invariables con €
ciclo econémico transmite al gasto publico la
inestabilidad de los ingresos tributarios. Las politicas
monetarias y cambiarias han tendido a transmitir los
ciclos ddl financiamiento externo a crédito internoy a
tipo de cambio. Este tipo de manejo macroecondmico no
solo se traduce en fuertes ciclos de crecimiento sino
también en mayores riesgos de los sistemas financieros
nacionales. Los costos de esta inestabilidad de las
variables econdmicas reales son elevados: aumentan la
incertidumbre que enfrentan los agentes econdémicos y
los inclinan, por lo tanto, hacia estrategias
microeconémicas defensivas, que tienden areducir las
inversionesen capital fijo, con efectosadversossobrela
generacion de empleo y el crecimiento econdémico;
reducen el horizontetemporal, lo que sereflgjatambién
en los sistemas financieros, que en estas condiciones
son renuentes a facilitar recursos de largo plazo;
aumentan los riesgos financieros que, si se traducen en
crisis, tienen elevados costos fiscales y cuasifiscales;
generan durante las crisis pérdidas en materia de
empleo, pobreza y distribucién del ingreso, que son
muchasveces abruptasy cuyarecuperacion, en cambio,
tarda o esincompleta.
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Los elevados costos de la volatilidad del
crecimiento econdmico indican que es conveniente
mitigarla y preferir las combinaciones de politica
macroecondmica que reduzcan sus efectos en las
variables econdmicas reales, especialmente las que
tienen un ato impacto social. Ello implica que es
necesario extender € horizonte tempora de la politica
macroecondmica, en dos sentidos diferentes. En primer
lugar, €l horizonte del manejo macroecondémico de corto
plazo debe extenderse a conjunto del ciclo econémico,
formulando politicas anticiclicas activas. En segundo
lugar, €l crecimiento de largo plazo debe incorporarse
como objetivo explicito de las paliticas.

El manejo de la politica macroeconémica con
politicas anticiclicas activas no es f&cil, ya que la
globalizacion impone limites objetivos a la autonomia
nacional en estamateriay elevalos costos de la pérdida
de credibilidad cuando la politica macroeconémica es
mal administrada. Por este motivo, quiza seapreciso que
dicho manejo vaya acompafiado de nuevasinstituciones
e instrumentos de politica que contribuyan a darle
credibilidad, entre ellos los fondos de estabilizacion
fiscal, y un mayor equilibrio de poderes en el manejo de
la politica macroeconémica, como €l que pueden
representar bancos centrales auténomos con
responsabilidad politica. Sin embargo, en contextos de
fuerte cambio estructural y conmociones periédicas
provenientes del exterior, los instrumentos no pueden
actuar como “pilotos autométicos’” y deben depender,
por lo tanto, del buen juicio delasautoridades, basado en
su propio aprendizaje. Ademas, las autoridades deben
otorgar especial atencion a mangjo delasbonanzasy, en
particular, aevitar auges econdmicos insostenibles, que
incuban crisis econdémicas y costosas crisis de los
sistemas financieros nacionales. El manejo adecuado de
los auges es, pues, la mgjor politica de prevencion de
crisis. Los margenes de accién son obviamente més
restringidos en las economias méas pequefias y pueden
exigir apoyo multilateral paraqueestetipo demanejo sea
posible.”

La experiencia de los paises en desarrollo indica
gue, para hacer frente a la volatilidad de la cuenta de
capitales, es preciso aplicar una combinacion de tres
tipos de politicas. El peso relativo de los distintos

13  De acuerdo con un documento anterior de la CEPAL (1998b), cinco elementos fundamentales de dichos “pactos” son: la consolidacion de los
avances en materia de ajuste fiscal; la transparencia del gasto publico; la necesidad de aumentar su productividad; la importancia que debe
otorgarse a la equidad en su asignacion, y la contribucion de los arreglos fiscales al fortalecimiento de una institucionalidad democratica.

14  Hay pérdidas irreparables de capital humano: nifios que abandonan la escuela para nunca regresar, personas que pierden experiencia y relaciones
laborales como resultado de periodos prolongados de desempleo o subempleo. Hay también pérdidas patrimoniales de alto contenido social:
pequeiios productores que pierden su patrimonio y nunca lo recuperan, familias que pierden su vivienda.

15 Los temas especificos de las economias mas pequeiias se examinan en el capitulo 11.



60

instrumentos variard de acuerdo con las caracteristicas
estructurales y la tradicién macroeconémica de cada
pais. En primer término, se requiere una gestion
macroecondémica consistente y flexible. Esta gestion
debe estar orientadaaimpedir quelos agentes plblicoso
privados acumul en deudasinsosteniblespor sumagnitud
y evitar, asimismo, desequilibrios de los precios mas
importantes, sobre todo del tipo de cambio y de los
precios de los activos nacionales (financieros y bienes
raices). Enlaesferafiscal, laatencion debe centrarseen
la sostenibilidad de los coeficientes de endeudamiento
publico alo largo del ciclo econdmico, o que exige en
las épocas de bonanza un fortalecimiento fiscal que
otorgue la libertad necesaria para mitigar las
restricciones fiscales en lafase descendente posterior.™
Por otraparte, en términosmonetariosy cambiarios, las
politicas deben estar dirigidas a prevenir que los auges
coyunturales se traduzcan en aumentos excesivamente
rapidos del crédito y en revaluacionesinsostenibles del
tipo de cambio. La efectividad de estas medidas sera
mayor si estan acompafiadas de regulaciones sobre la
entrada de capitales. Ademés, durante las crisis, la
experiencia de las economias de Asiay AméricaLatina
en los Ultimos afios demuestra que es contraproducente
hacer excesivo hincapié en las tasas de interés como
mecanismo de estabilizacion, frenando los gjustes del
tipo de cambio.”

El segundo elemento es la adopciéon de normas
estrictas de regulacién y supervision prudencial de los
sistemas financieros. Estas normas cumplen un papel
trascendental para impedir la asuncion de riesgos
excesivos de los sistemas financieros y deben tomar en
cuenta, ademéas de los riesgos microecondémicos, los
riesgos macroeconodmicos caracteristicos de los paises
en desarrollo, especialmente aguellos asociados a
variacionesdelatasadeinterésy del tipo de cambio. Por
este motivo, la regulaciéon prudencial debe reforzarse
durante los periodos de euforia, paratener en cuentalos
crecientes riesgos a los que se exponen los
intermediarios financieros.

El tercer elemento es una “poalitica de pasivos’,
destinada a inducir un perfil temporal adecuado de la
deudapublicay privada, tanto internacomo externa. Las
regulaciones sobre la entrada de capitales cumplen un
papel fundamental en este sentido. Otorgan, ademés,
maérgenes de accion alas autoridades macroecondémicas
paraadoptar politicas monetariasrestrictivas durantelos
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auges y evitar revaluaciones insostenibles del tipo de
cambio. Losencajesoimpuestosalaentradade capitales
son €l instrumento més interesante al respecto, aunque
aquellos paises sin tradicion regulatoria fuerte pueden
preferir instrumentos mas simples (como la prohibicion
de cierto tipo de endeudamiento externo durante los
auges). Los instrumentos permanentes de regulacion,
cuyo grado derigor seacentlie o sereduzcaalolargo del
ciclo, son preferibles a aternar entre lalibre entrada de
capitales y los controles cuantitativos en las épocas de
crisis. De hecho este Ultimo sistema puede ser
absolutamenteineficaz si seaplicaenformaimprovisada
durante las crisis, por lo que puede conducir a una
evasion o elusion masiva de los controles. Una
alternativa a uso de la regulacién sobre la entrada de
capitales es una combinacién de instrumentos de
regulacion prudencial de losintermediarios financieros,
gue generen incentivos para prevenir e endeudamiento
excesivo, sobretodo de corto plazo, durantelos periodos
de auge, y mecanismos tributarios que desincentiven el
endeudamiento externo por parte de agentes no
financieros. Laflexibilidad del tipo de cambio desalienta
losflujosde corto plazoy, en este sentido, acttatambién
parcial mente como “ politicade pasivos’, pero su efecto
es limitado en este ambito, dada |a escasa probabilidad
de mitigar los ciclos de financiamiento de mediano
plazo.

Como se ha sefidlado, las politicas macro-
econdémicas deben, ademas, incorporar como objetivo
explicito el crecimiento de largo plazo que, desde €
punto de vista agregado, descansa fundamentalmente
sobre el tripode compuesto por sistemasfiscal es sdlidos,
tasas de interés reales moderadas y tipos de cambio
competitivos. En efecto, estacombinaci on permiteevitar
desequilibrios entre los sectores transables y no
transables y minimizar los sobresaltos que provocan
incertidumbre, factor que afecta a las decisiones de
inversion.

Por lo demés, estas consideracionesindican que, en
las circunstancias actuales, €l régimen cambiario es
objeto de dos demandas contradictorias, que no son
fécilesde conciliar: por unaparte, sus objetivos delargo
plazo reclaman competitividad eincentivos establesala
especializacioninternacional ; por otra, losdecorto plazo
exigen flexibilidad para que la politica cambiaria
contribuya a acomodar choques externos fuertes. Los
regimenes extremos, de convertibilidad (dolarizacién) o

16  Los instrumentos anticiclicos mas adecuados son los fondos de estabilizacion de ingresos publicos —tanto tributarios como de ingresos
provenientes de materias primas, cuando proceda—y las redes de proteccion social, que aumentan coyunturalmente los gastos durante las crisis,
sobre la base de ingresos que se ahorran durante los auges, y que pueden provenir de los fondos de estabilizacion mencionados.

17  Véase un analisis del caso latinoamericano y caribefio en CEPAL (1999a).
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flexibilidad total, resuelven este dilema renunciando a
uno u otro objetivo. Por este motivo, dichos extremos no
son los méas aconsegjables. Debido a sus deficiencias, lo
mas conveniente son regimenes intermedios, de
“flexibilidad administrada’ , que buscan conciliar anbos
objetivos. Los regimenes correspondientes incluyen la
flotacion sucia, las bandas cambiariasy laparidad movil

(crawling peg).

b) Macroeconomiay politica de desarrollo
productivo para €l crecimiento

El crecimiento econémico es €l resultado conjunto
de diversas dinamicas.: la acumulacion de capital, la
acumulacion de conocimientos aplicados a la
produccidn (y adquiridospor laviadesu creacion odesu
aprendizaje), el cambio estructural y el desarrollo
institucional. Ademés, es el producto de la interaccion
entre las dindmicas macroecondmicas, las dinamicas
microecondmicas y aquéllas que afectan a los sectores
productivos, |os mercados de factoresy lasinstituciones
en las cuales se enmarcan, que aqui denominamos
mesoecondmicas. Lacombinaciondelasdindmicasenel
frente macroecondmicoy en el del desarrollo productivo
es esencial para promover impulsos sostenibles al
crecimiento, es decir, nuevos patrones de acumulacion
decapital y no meramenterecuperacionesciclicas(véase
el capitulo 9).

Desdeel punto devistaagregado, un crecimiento del
ingreso por habitante de 4-5% anual seriadeseable para
reducir la brecha con los paises desarrollados a ritmo
adecuado. De acuerdo con la especificidad demografica
delosdistintos paises, ello exigiriacrecimientos del PIB
de 5.5-6.5%, tasas de inversion promedio del 26-28%
del PIB y, para evitar las vulnerabilidades asociadas a
elevados montos de ahorro externo, tasas de ahorro
nacional del 23-25%, esdecir, entre cuatroy seis puntos
porcentuales més altas que las alcanzadas en promedio
en la region en la década que termina.’® Por otra parte,
para prevenir niveles de endeudamiento externo que
generen vulnerabilidad frente a quiebres en el mercado
internacional de capitales, se requieren ritmos elevados
de expansion de las exportaciones reaes, entre 10% y
12%, superiores al dinamico crecimiento que
experimentaron en la década de 1990.

Un elemento esencial de este esfuerzo de elevacion de
lainversion productiva es la reorientacion de los recursos

61

financieros hacia @ largo plazo. Ello supone, en primer
término, € establecimiento de un razonable grado de
estabilidad de los principales precios macroeconémicos
(tasa de interés, tipo de cambio e inflacion), asi como la
presencia de regulaciones e ingtituciones apropiadas, e
instrumentos rentables, liquidos y de un nivel de riesgo
aceptable, que cuenten con una adecuada proteccion
contra la inflacion. La creacion de este segmento de
mercado es, por |o tanto, una responsabilidad central de
la politica publica, que exige esfuerzos en diferentes
frentes. mecanismos atractivos de ahorro institucional;
fondos de capital de riesgo y de garantia; instrumentos
gue permitan canalizar los recursos de estas y otras
instituciones hacia € financiamiento de largo plazo;
mercados secundarios detitul os de deudadelargo plazo,
queleotorguen liquidez y, por ende, agentes que actlien
como “creadores” de dicho mercado (bancos de
inversion u otros intermediarios financieros que operen
sisteméticamenteen él). Ningunade estas caracteristicas
surge espontaneamente de la accién del mercado, sino
como resultado deliberado de politicas publicas, en
estrecha relacion con el sector privado.

Ta como hemos sefidado, € desempefio de las
economias en términos de crecimiento econdmico esta
asociado tanto a fendmenos de caréacter macroecondmico
y a desarrollo financiero como a la evolucién de las
estructuras productivasy delasingtitucionesen las cuales
se enmarcan. Por ello, es necesario complementar una
buenamacroeconomia, quelogrereducir lavolatilidad de
lasvariablesreal es, con un conjunto completo de politicas
activas dirigidas a fortalecer la estructura productiva
(véase d capitulo 10). En e marco de las tendencias que
ha venido experimentando el aparato productivo
latinoamericano, estas politicas son de tres tipos.

Laprimeraabarcael resguardo delacompetenciay
la regulacién publica de estructuras de mercado no
compstitivas. Incluye, en primer término, laformulacion
de una politica antimonopolio (antitrust) activa,
orientada aimpedir practicas anticompetitivas por parte
de agentes que tengan poder de mercado, reducir
barreras a la entrada en mercados relevantes y, en
general, servir deinstrumento activo de promocion dela
competencia y defensa del consumidor. Comprende,
ademas, la realizacion de un amplio conjunto de
actividades regulatorias, incluyendo aquéllasdirigidas a
los sectores socialesy al sector financiero, asi como alos
servicios publicos y alas actividades con significativas

18 En el caso del ahorro, esto exige, en particular, elevar el ahorro publico y empresarial. Este ultimo ha sido clave en todas las experiencias de
rapido crecimiento econdmico. Por su parte, el ahorro de los hogares es mucho mas sensible a mecanismos de ahorro forzoso, especialmente
previsional, pero también a ahorros previos asociados al crédito de vivienda, fondos de cesantia, etc.
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externalidades ambientales (sobre estos Ultimos temas,
véanse |os capitulos 12 y 13).

La segunda incluye la correccion de las fallas que
caracterizan alosmercadosdefactores, como el acceso a
capital de largo plazo, tecnologia, recursos humanos
calificados, tierra. Aparte de los temas relativos a la
creacion de un mercado financiero de largo plazo, €
temaesencial que planteaesteinformeesel acceso delas
pequefias y medianas empresas, urbanas y rurales, a
dichos mercados, que garantice su participacion
dindmica en el desarrollo de tramas productivas
compstitivas. Estas Ultimas deben estar basadas en €l
acceso a la tecnologia y a crédito, a la capacitacion
laboral y gerencial y acanalesadecuadosdeinformacion
y, en las zonas ruraes, también en el acceso de los
pequefios productores a la tierra 'y un conjunto mas
amplio de medidas de desarrollo rural, que permitaala
poblacién de menores ingresos acceder a servicios
sociales béasicos y a niveles minimos de infraestructura
(es decir, una nivelacion de oportunidades con los
productores urbanos). Las mejores précticas en cuanto a
politicas orientadas a apoyar a las pequefias empresas
indican que éstas deben constar de cuatro elementos: la
creacion de empresas 0 entidades que ofrezcan servicios
especializados para€llas, teniendo en cuenta, ademés, su
heterogeneidad; el fomento a todas las formas de
asociacion de pequefios empresarios; €l caracter local de
la infraestructura y tejido institucional que se
establezcan para apoyarlos, y la participacion activa de
los empresarios en todos estos esfuerzos. Estas politicas
son particularmente importantes en las economias més
pequefias donde, de hecho, € tgido productivo esta
representado basicamente por tales firmas.

Latercera area abarca aquellas politicas dirigidas a
desarrollar estructuras productivas mas dinamicas. En
tal sentido, la dinamica de las estructuras productivas
puede visualizarse en torno a la interaccién entre dos
fuerzas bésicas: i) las innovaciones, entendidas en un
sentido amplio, como un conjunto de actividades nuevas
gue generan cambios en los sectores productivos
(introduccién de nuevos bienes y servicios, métodos de
produccidon o comercializacion, nuevas fuentes de
materias primas o estructuras de mercado) vy ii) las
complementariedades entre empresas y sectores
productivos vinculadas a la existencia de redes de
oferentes de bienes y servicios de diverso grado de
especializacion, de canales de comercializacion
establecidos y de instituciones que sirven como medio
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de informacion y coordinacion entre los agentes. La
existencia de estas compl ementari edades determina, por
la via de las externalidades que generan entre si los
distintos agentes econdmicos, la competitividad
sistémica de los sectores productivos.

Dada la debilidad del crecimiento econdmico, es
necesario rescatar |as estrategias de desarrollo productivo
como elemento esencial de la politica de desarrollo
econdmico. En este informe las denominamos estrategias
decambio estructural, resaltando que su objetivo principal
esfacilitar € relevo dindmico de actividades productivas.
Seguin sus determinantes fundamental es, tales estrategias
incluyen el fomento de actividades innovadoras,
especia mentetecnol dgicasy exportadoras, y € desarrollo
de sinergias y complementariedades estratégicas que
permitan profundizar (densificar) € tejido productivo y
promover la asociatividad empresarial y lasingtituciones
gue le sirven de marco; como contrapartida, es preciso
facilitar la reestructuracion ordenada de las actividades
gue tienden a ser desplazadas, para propiciar la
transferencia de recursos hacia nuevos sectores.

La puesta en marcha de esta estrategia de politica
incluye tres elementos basicos. El primero eslas politicas
de promocion de la transferencia, desarrollo e
investigacion tecnolégica, que incluyan la mayor
canalizacion de recursos, plblicos y privados, a estas
actividades, y € fomento alainteraccion entrelos agentes
de los sistemas nacionales de innovacion.” Los
instrumentos de esta politica son conocidos
—subvenciones publicas, incentivos tributarios, capital
semilla para la creacion de nuevas empresas de base
tecnolégica, parques tecnologicos, incubadoras de
empresas, etc.— Yy forman parte yadel escenario regiona,
pero su acance es todavia limitado. El segundo es las
politicas paraimpulsar la conquista de nuevos mercados
externos, la diversificacion de la oferta exportadora y €
desarrollo de encadenamientosinternos de | as actividades
exportadoras; estas Ultimas se han tornado cada vez més
importantes, dada la notable destruccion de cadenas
productivas ocurridaen los Gltimos afios. Dichas politicas
deben incluir & fomento alaintegracion regional, cuyos
efectos favorables sobre la estructura productiva han sido
ampliamente analizados. El tercer componente es
propiciar la asociatividad empresarial y las ingtituciones
gue le sirven de marco, especidmente e fomento a la
formacion de conglomerados productivos (clusters).
Algunas de las actividades especificas que requieren
atencion en este frente son la promocion de

19  Estos agentes son los gobiernos nacionales, provinciales (estaduales) y locales, los laboratorios o institutos publicos y privados de ciencia y
tecnologia, las universidades, las empresas productoras de bienes y servicios, y las organizaciones de productores.
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conglomerados de empresas tecnolégicas o actividades
productivas con contenido tecnolégico y de complejos
productivosconstruidosentorno alossectoresderecursos
naturales donde existen fuertes ventajas comparativas y,
en las economias més pequefias, compleg os que permitan
aprovechar mejor las oportunidades que brindan sus
ventajas comparativas naturales (incluyendo € turismo),
actividades dindmicas de ensamble y actividades de
mayor valor agregado que contribuyan a superar las
desventajas que implica el menor tamafio.”

Taesedtrategiasy las politicasque seadopten apartir
de ellas deben ser consistentes con € nuevo contexto
externo einterno, cumpliendo con cuatro consideraciones
basicas. En primer término, el énfasis debe recaer
fundamental mente sobre la arti cul acion de las economias
de laregién alaeconomia mundia y, por ende, sobre €
desarrollo  exportador, pero incluyendo tanto €
establecimiento de cadenas y complgos productivos
subregionales y regionales, en & marco de procesos de
integracién, como la generacion de actividades
complementarias con las exportadoras, que permitan
elevar e valor agregado de las exportaciones de bienes y
servicios y su capacidad para arrastrar otras actividades
productivas. En segundo lugar, debe existir un adecuado
equilibrio entre la iniciativa individual de los agentes,
decisiva para alcanzar un proceso dindmico de
innovaciones, y e desarrollo de sistemas de coordinacion
eincentivos piblicos, vinculados a desempefio. Tercero,
laspoliticas plblicas no deben entenderse necesariamente
como estatales; a contrario, es conveniente combinar de
variadas maneras la participacion publicay privada, para
que cadapais opte apartir de su propio sendero evolutivo.
Por tltimo, como hemos sefialado, dichas politicas deben
contar con un entorno macroeconémico y financiero
funciona alainversion productiva.

La fragilidad de las estructuras productivas que ha
seguido acumulando nuestra region es en gran medida
atribuiblea descuido eincluso a abierto rechazo de parte
importante de esta agenda de politicas. Ladestruccion de
instituciones disefiadas para hacer frente a muchos de
estos problemas no ha estado acompafiada de esfuerzos
igualmente activos para crear lasinstituciones apropiadas
para € nuevo contexto. El hecho de que no son
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incompatibles sino incluso necesarias para e buen
desarrollo de los mercados se constata en € mundo
industrializado, donde en todos estos frentes existen
instituciones fuertes. Las ingtituciones correspondientes
pueden ser nacionales o locales 0 enmarcarse en procesos
de integracion cada vez més profundos.”

El carécter integrador, en términos sociaes, del
patrén de desarrollo productivo dependera de su
capacidad paragenerar empleos productivos, superar los
problemas que enfrentan las microempresas, y las
empresas pequefiasy medianasen su acceso afactoresde
produccion y a canales apropiados de comercializacion,
y lograr una nivelacién de oportunidades para los
pequefios productores rurales. Un patron de desarrollo
productivo integrador tiene efectos benéficos sobre la
distribucién del ingreso por dosviasdiferentes: lamejora
de las oportunidades laborales y de la distribucion
patrimonial que resulta del acceso de los pequefios
productores a capital, a la tierra y a conocimiento.
Permite, ademas, aprovechar plenamente los beneficios
de una politica social méas activa, especialmente los
esfuerzos por acrecentar el capital humano.

¢) Consolidacion delosespaciospara €l desarrollo
sostenible

Laregion debe incorporar efectivamente la agenda
del desarrollo sostenible, cuya penetraciéon en las
politicaspblicasy en las preocupaci ones ciudadanas no
se hatraducido todavia en la contencién de | os procesos
de deterioro ambiental ni en la elaboracion de
concepciones que valoren tal sostenibilidad no como un
costo sino como una oportunidad. En consecuencia, se
advierte una cierta fragilidad e inestabilidad de las
instituciones abocadas al desarrollo sostenible, que
cuentan con escasos recursos para hacer frente a sus
grandes responsabilidades. El tripode de la equidad, €
desarrollo y la ciudadania comprende, por lo tanto, la
dimension de sostenibilidad, intrinseca a un desarrollo
integral (véase el capitulo 13).

Entrelosprincipios delaDeclaracién de Rio sobre el
Medio Ambientey e Desarrollo aprobada en la Cumbre
para la Tierra celebrada en Rio de Janeiro en 1992,

20 Estetema se analiza con detenimiento en el capitulo 11. Como alli se sefiala, la alta calidad del capital humano puede ser, en ultima instancia, el
factor mas importante para romper las desventajas asociadas al menor tamafio de las economias. Algunos adelantos tecnoldgicos pueden

también estar contribuyendo a superarlas.

21  Entre las nuevas actividades que pueden abordar los procesos de integracion se encuentran, de acuerdo con el analisis de este documento: la
coordinacion de politicas macroecondmicas, particularmente en economias pequeiias; sistemas tnicos de regulacion de la competencia, de los
servicios publicos y, quizas, de los sectores financieros; apoyo a conglomerados sectoriales fronterizos, y redes tecnologicas comunes. A ellos se
podria agregar el establecimiento de regimenes minimos o comunes de proteccion social, la incorporacion de la agenda de desarrollo sostenible
en los procesos de integracion y la creacion de redes comunes de infraestructura.
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conviene resaltar cuatro. El primero, “responsabilidades
comunes pero diferenciadas’, estableceimplicitamentela
deudaambiental delos paisesdesarrolladosy, por €llo, su
mayor responsabilidad relativa en el avance en la agenda
internacional correspondiente. El segundo, € “principio
precautorio”, sefida que la fata de certeza cientifica
absoluta en caso de peligro de dafio grave o irreversible
para € medio ambiente no debera utilizarse como razon
para postergar la adopcién de medidas encaminadas a
evitar o reducir a minimo esaamenaza. El tercero, “quien
contamina paga’, dispone claramente como deben
distribuirse los costos de la proteccion ambiental. El
cuarto, €l “derecho a saber”, establece & derecho de las
comunidades a contar con informacion precisa sobre los
riesgos ambiental es que enfrentan.

La aplicacion cabal de la agenda de desarrollo
sostenible esta estrechamente relacionada con el patron
de inversion de una sociedad y, por ende, con la
trayectoriade su acervo de capital en un sentido amplio:
humano, natural y fisico. Esto significa mucho més que
lasimple conservacion de la base de capital natural. En
esencia, esta asociada a éxito en la movilizacion de
inversiones hacia sectores productivos dinamicos que
utilicen métodosde produccién limpia. Sevincula, por lo
tanto, con la innovacion tecnolégica, la capacitacion y
sistemas de gestion que incorporen claramente la
dimension de sostenibilidad.

El hecho de que los patrones de apertura comercial
hayan profundizado en muchos paises las modalidades
de especializacion basadas en recursos naturales y en
industrias ambientalmente sensibles representa un gran
desafio en este campo. No cabelamenor dudade quelos
paisesdelaregion deberanir gjustandose en estosy otros
sectores a la penetracion de normas ambientales en
comercio internacional. La region debe adoptar una
politica proactiva a respecto, proponiendo maneras de
contribuir a los objetivos globales en materia de
desarrollo sostenible.

Los paises de la regién tienen, por su parte,
oportunidades inéditas para diversificar sus ventgjas
comparativas en funcién de la agenda ambiental
internacional. Tres &eas son particularmente
importantes. La primera es el reconocimiento del
potencia que ofrece laregion paramitigar y reducir las
emisiones de carbono dentro de los arreglos
internacionales orientados a valorar y establecer
mecanismos concretos para comercializar 1os servicios
ambiental es globales (en especial los que se derivan del
Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico). La
segundaes el reconocimiento de que laregion esricaen
biodiversidad, o que plantea el reto de captar los
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beneficiosecondmicosderivadosdel uso deesterecurso,
tanto en términos deconocimiento cientificoy desarrollo
tecnol 6gico como de su utilizacién comercial . Latercera
eslaoportunidad de canalizar las nuevas preferenciasde
losconsumidores, especialmentelademandadeturismo,
hacia modalidades sostenibles de dicho servicio,
incluyendo algunas con rico contenido ambiental
(ecoturismo).

Emprender el rumbo hacia e desarrollo sostenible
requiere una adecuada val oracion economicay social de
los recursos naturales, de los procesos ecoldgicos y de
los servicios ambientales, eimplicalaasignacién, por
parte de los mercados, de precios que incorporen
correctamente las externalidades positivas o negativas
en materia ambiental, asi como una distribucion
equitativa de los costos y beneficios correspondientes.
En estamateria, esesencial tener en cuentalos temas de
vulnerabilidad ambiental, que se han hecho evidentesen
la secuencia de graves desastres naturales que han
afectado alaregiény demuestran lanecesidad de adoptar
una posicidn mas preventiva en este campo.

Esto exige, en primer término, fortalecer las
institucionesambiental es, de caracter nacional tanto como
local y subregional, en este ltimo caso como parte del
activo proceso de incorporacion del medio ambiente en
lasdistintas agendas deintegracién subregional, queyase
hainiciado. Laexperienciaindicaquelosinstrumentosde
regulacién directa (de indole reactiva, como lareduccion
delacontaminacion, y preventiva, como el ordenamiento
ecologico dd territorio y las evaluaciones de impacto
ambiental) son complementarios de los nuevos
instrumentos econdmicos (impuestos y subsidios
“verdes’, es decir, establecidos en funcion de sus
externalidades negativas o positivas). Un tema que
amerita particular atencion eslaactiva promocion de una
agenda de investigacion, desarrollo y transferencia de
tecnologiaslimpias, queinvolucre sobretodo alapequefia
y mediana empresa. Dada la penuria de recursos que
enfrentael sector en casi todoslospaisesdelaregion, debe
considerarse la posibilidad de entregarle con destinacion
especificarecursosfiscal es provenientesdelosimpuestos
verdes o de un pequefio impuesto a patrimonio. Lapuesta
en marcha de todos estos instrumentos exige una amplia
participacion del sector privado, a través de consgjos
empresariales especiaizados en e tema, de centros de
produccién limpiay de uso cada vez més amplio de los
mecanismos voluntarios de certificacion ambiental
(especialmente 1 SO 14000, al cua ya se han incorporado
més de 300 empresas en laregion).

Por dltimo, es esencial lograr una ciudadania més
solidaria, reflexiva y activa en materia ambiental, que
pase deladenunciaalaresponsabilidad compartida. Esta
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nueva civilidad, complementada con un Estado que se
ocupe de los aspectos de valoracién ambiental que no
puederectificar el mercado, y con un mercado moderno,

7. Ciudadaniay sociedad

La ciudadania, concebida como la titularidad de
derechos, suele visualizarse en términos de exigibilidad
y no de participacién. En este sentido, se entiende que €l
ciudadano recibe de parte del Estado el apoyo que le
permite gjercer derechosciviles, politicos, econémicos,
socialesy culturalesy reclamaal Estado por lafaltade
éstos o |a coaccidn que le impide gozar plenamente de
sulibertad. Sin desmerecer lavigenciade este concepto
de ciudadania, es importante incorporar la tradicion
republicana, segin la cua el gercicio ciudadano se
centra en el compromiso activo de las personas con el
destino de la sociedad. Para construir sociedades
mas participativas y solidarias, no basta un Estado
garante de derechos; es igualmente necesario contar
con actores sociales que se preocupen por los diversos
aspectos del desarrollo y por laampliacion de espacios
deliberativos en los que se pueda concertar acuerdos
y tomar decisiones que incidan en la vida dela
comunidad. Mas ciudadania significa, en este sentido,
mas sociedad: una comunidad de personas que no se
restringen a sus actividades privadas, sino que
ademas concurren en el espacio y €l debate pablicos
para participar en proyectos y en decisiones
compartidas.

Seglin este concepto, el ciudadano no es solo
receptor de prestacionesqueresponden alatitularidad de
derechos; también se interesa por |os asuntos publicosy
participaen multiplesinstanciascomunitariasy sociales.
En procura de su bienestar, forma parte de proyectos
colectivos y de iniciativas en que otros ciudadanos
también concurren y se involucra en la gestion de
satisfactores y en las redes de apoyo mutuo. Es
ciudadano al gjercer el legitimo derecho de presentar sus
demandas y también como beneficiario de la accion
publica del Estado; pero o es también a interesarse en
los problemas locales, regionales, nacionales y, ahora,
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con capacidad de innovacion tecnolégica y orientado
hacialaproduccion limpia, debe constituir labase de un
nuevo pacto socia en torno al desarrollo sostenible.

globales, y al fortalecer las redes sociales que integra
(véase el capitulo 14).

Desde esta perspectiva integral, la ciudadania
implicaun compromiso reciproco entre el poder publico
y losindividuos. El primero debe respetar la autonomia
individual, permitir y promover la participacion en la
politica y brindar, en la medida que e desarrollo lo
permita, posibilidades de bienestar social vy
oportunidades productivas. L os segundos deben ejercer
su capacidad de presion para que el Estado cumpla los
compromisos recién indicados, pero a la vez deben
contribuir con su participacion en el ambito publico,
haciendo aportes para enriquecerlo.

En esta vision general, la promocion de la
ciudadaniasignifica, en primer término, €l desarrollo de
la ciudadania civil, entendida bésicamente como el
respeto alaautonomiadelaspersonas. En segundo lugar,
significael desarrollo delaciudadania politica, esdecir,
la extension de la gama de agentes de la sociedad que
participan en los procesos deliberantes y decisorios. Es,
en tercer lugar, la promocién de la vigencia de los
derechosecondmicos, sociaesy culturaes, dentrodelos
limites de las posibilidades de cada sociedad. En las
sociedades de informaciéon de hoy, es también, la
capacidad de los ciudadanos de disponer de los
conocimientos'y bienes necesarios para participar como
actoresen losflujosdeinformacion, enlacirculacion de
conocimientos y en el diadlogo medidtico, y para
adaptarse a nuevos procesos de gestion y organizacion.
Finalmente, en el sentido mas republicano, es la
promocién de la capacidad de los Estadosy |os sistemas
politicosdeabsorber y reflgjar lasnuevasprécticasdelos
movimientos sociales y combinar las politicas pablicas
con el capital social® que la propia sociedad, através de
susorganizaciones, vaforjando. En este sentido, implica
ampliar €l espacio publico frente a la fuerza centrifuga

22 Elcapital social se entiende como el conjunto de recursos sociales y culturales de un grupo humano, imprescindible para la concrecion de ciertos
beneficios para el grupo que no se darian sin ello. Se nutre de valores culturales de reciprocidad y respeto por normas, asi como de relaciones
sociales de parentesco, y se plasma en instituciones sociales de cooperacion y de manejo de recursos comunes.
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gue hoy tiene el espacio privado, de manera de crear
mas sociedad, es decir, una conciencia mas difundida
sobre las responsabilidades de los individuos y los
grupos respecto del conjunto del sistema, espacios de
deliberaciony formaci 6n de acuerdosentre ciudadanos,
y participacion directade ellosen lacreaciony disfrute
de bienes publicos y bienes de valor social.

Un elemento esencial de este proceso es el
desarrollo de modalidades de busqueda de acuerdosy de
solucion de conflictos, esdecir de procesos politicos que
garanticen una apropiada gobernabilidad de la
sociedad. Esta Ultimadebe entenderse, por [o tanto como
€l proceso a través del cua se armonizan intereses
conflictivos o divergentes, 1o que da paso a acciones
cooperativas. El desarrollo de una gobernabilidad
adecuada depende tanto de la existencia de grandes
acuerdos politicos y sociales, en torno a un conjunto de
objetivosy amodalidades preestabl ecidas de resolucion
de conflictos, como de formas institucionalizadas de
giercer € poder en la administracion de los recursos
econdmicos y sociales para el desarrollo. Visto en
términos positivos, es mas un requisito parael adecuado
gercicio delademocraciay, por ende, unacontribucion
a éste, que una de sus limitaciones.

La gobernabilidad econdmica y socia en
democracia * esta asociada, en primer lugar, a la
capacidad para lograr acuerdos de largo plazo entre el
Estado y los principales actores politicos y sociales, en
torno a la estrategia de desarrollo y ala secuencia
de politicas e innovaciones institucionales que son
necesarias de acuerdo a las distintas realidades
nacionales. Llegar a acuerdos de este tipo es posible,
como lo prueban multiples experiencias nacionales en
distintos periodos de desarrollo, pero requiere un
aprendizaje social, una maduracion democratica para
superar situaciones de confrontacion interna, cuando
éstas son severas. Al dar voz a los agentes, los
mecanismos de participacion necesarios para llegar a
estos acuerdos promueven €l interés en el sistema,
aumentan el grado de aprovechamiento de los
beneficios que éste generay fomentan el desarrollo del
capital social, entendido como la capacidad de
cooperacioén existente en una sociedad. Para que estos
mecanismos puedan funcionar en forma apropiada es
necesario, sin embargo, aprender a compatibilizar 1a
demanda creciente de acciones rapidas del Estado que
requiere el mundo de hoy con los procesos mas lentos
gue exige la participacion democratica.
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Los acuerdos sobre la agenda publica deben ir
acompafiados del desarrollo de reglas del juego claras,
transparentes y equilibradas. El establecimiento de
reglas e instituciones que creen un marco transparente y
predecible para las acciones pblicas es necesario para
promover acciones publicas responsables y combatir la
corrupcion. Ello exige, como contrapartida, €l desarrollo
de sistemas de informacion sobre reglas, practicas y
decisiones gubernamentales, y una justicia pronta y
eficaz. Para ser legitimas, ademas de claras y
transparentes, las reglas deben ser equilibradas desde €
punto devistadelossectoressociales. Si alguno deellos,
en paticular los sectores mas débiles, percibe
desequilibrios persistentes, ello erosionara uno de los
fundamentos de la gobernabilidad.

Una adecuada gobernabilidad socioeconémica
exige asimismo acciones gubernamentales de alta
calidad, y mecanismos apropiados de evaluacion de la
gestion publicay de rendicién de cuentas. Lacalidad de
la gestion publica es esencial para mantener su
legitimidad frente a una ciudadania cada vez mas
exigente y menos propensa a tolerar procedimientos
administrativos y poco transparentes, que crean
oportunidades de corrupcion y despilfarro. El desarrollo
de una buena gestion publicay una adecuada rendicion
de cuentas estd asociada a establecimiento de
mecanismos ingtitucionales para determinar los
obj etivos especificos de cada area de la gestion piblica,
los estandares que debe cumplir y los indicadores que
deben ser utilizados para evaluarla.

Por otra parte, cabe anotar que e fortalecimiento de
la ciudadania como participacion efectiva de los actores
sociales en los asuntos publicos es esencial para
enfrentar el deterioro de la cohesion social. En efecto,
todaslas sociedadesdelaregidn vienen experimentando,
conmayor 0 menor intensidad, unapérdidade sentido de
pertenencia de las personas a la sociedad, de identidad
con propdsitos colectivos y de desarrollo de lazos de
solidaridad. Laexplosién de violenciaen muchos paises
es tal vez la manifestacion mas evidente de este
fendmeno. La sensacion de debilitamiento de las redes
de proteccién socia tradiciondes —la familia, la
comunidad, laiglesia— se ha sumado ala sensacién de
debilitamiento de las propias redes de proteccion socid
del Estado. Esta pérdida de capital social, y no solo los
problemasdecorrupciony deineficaciadelaseguridady
la justicia, estan, sin duda, relacionados con el
cuestionamiento de la legitimidad politica que afecta
crecientementeal ossistemasdemocréticosdelaregion.

23 Paraun desarrollo detallado de los temas que siguen, véase Laheray Cabezas (2000) y, sobre sus dimensiones fiscales, CEPAL (1998d).



Equidad, desarrollo y ciudadania

Este hecho destaca la importancia de fomentar los
lazos de solidaridad, desde el Estado o desde la propia
sociedad civil. Significa, como hemos sefialado en este
documento, que “lo publico” debe ser visualizado como
€l espacio de los intereses col ectivos més que como “lo
estatal”. Se trata, en otras palabras, de alcanzar una
participacion mas activadetodos|os sectoressocialesen
lasinstituciones politicas democréticas, pero también de
desarrollar multiples mecani smos propios delasociedad
civil que fortalezcan las relaciones de solidaridad y
responsabilidad sociales, tanto al interior de los grupos
como entreellos, y que permitan, antetodo, afianzar una
culturade convivenciay desarrollo colectivo, basadaen
la tolerancia frente a la diferencia y en la solucion
negociada de los conflictos.

Uno de los interrogantes béasi cos que se plantean en
torno a este tema es: ¢en qué sentido el nuevo estilo de
desarrollo alienta o desdienta este proceso?, ¢en qué
medida, en otras palabras, |a penetracion delasreglasde
mercado y la creciente penetracion del concepto del
esfuerzo individual, como guiabésicadel ordenamiento
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social, pueden terminar por erosionar €l capital socia
que el propio modelo econémico (y, obviamente,
cualquier ordenamiento social) requiere?” Esta es, sin
duda, la disyuntiva més paraddjica que enfrentan
nuestras sociedades hoy, una de las “paradojas de la
modernizacion”, como se sefialara en un trabajo
reciente.”” En ella subyace una gran controversia,
posiblemente laméasimportante de comienzosdel nuevo
siglo: aguéllaque opone unavision de los elementos del
desarrollo humano —laeducacion, lasalud, €l trabajo—
como derechos, consagrados por 1o demas como talesen
el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, y la concepcion de quienes los
visualizan como bienes 0 mercancias que cadaindividuo
debe adquirir con € fruto de su esfuerzo. ¢Hasta donde
[legael mundo delas mercanciasy donde comienzael de
los derechos? ¢Hasta donde, en otras palabras, llega el
mundo de los consumidores y dénde comienza el delos
ciudadanos? Sin duda, este es uno de los dilemas
esenciales que deben dirimir actualmente | as sociedades
de nuestraregién y del mundo entero.

24  La clasica obra de Polanyi (1957) sigue siendo la referencia obligada para este tipo de analisis. Una de las contribuciones recientes mas

interesantes a este debate ha sido la de Soros (1998).

25  Véase,al respecto, el reciente informe del PNUD (1998). En este informe se constata que, aparte de los problemas de distribucion desigual de los
indicadores de desarrollo o seguridad humana, existe “una importante brecha o asintonia entre los logros objetivos y la percepcion subjetiva de
seguridad de las personas”, asi como “un posible déficit de los mecanismos especificos por medio de los cuales la sociedad chilena ha pretendido
asegurar la integracion social” (p. 21) Estas reflexiones, referidas al pais que ha tenido mayor éxito con las reformas econémicas, no dejan de ser

relevantes.
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Capitulo 3
Principios de la politica social
y lucha contra la pobreza
|
1. De la segmentaciéon a la cohesién

En AméricalLatinay €l Caribe, €l diferente origen socioecondmico, étnico, territorial y de género delos

ciudadanos ha condicionado una distribucion desigual de sus capacidades y oportunidades efectivas y

potenciales, expresadas en activos, capital humano y acceso a consumo. Esta disparidad se refuerza

mediante desigual dades absol utasy rel ativasen susfactoresdeterminantesalolargo delasetapasdel ciclo

vital, y se transmite de una generacion a otra.

El desarrollo y la politica sociales en los paises de
Américal atinay € Caribe no hanlogrado histéricamente
las caracterigticas del Estado de bienestar, en tanto no se
han alcanzado los niveles de universalidad, solidaridad e
integralidad esperados. La inequidad y la segmentacién
social han estado siempre presentes en €l desarrollo dela
region. El acceso alaproteccion socia hasido excluyente
y segmentado por gruposde poblacion, y generalmenteha
beneficiado alos grupos con capacidad de organizaciony
representacion publica. Asi, los regimenes de proteccién
han sido segmentados y relativamente regresivos, a no
beneficiar a los sectores méas pobres, castigando los
objetivos de equidad.

Las responsabilidades de la politica socia en la
region, ademas, han estado centradas en forma

predominante en el Estado, cuyaadministracién central
ha ejercido las funciones de disefio, financiacion,
recaudacion, aseguramiento, compra, provision y
supervision. En la mayor parte de los casos, no ha
habido unadiferenciacién de dichas funciones que han
sido realizadas por e mismo organismo, lo cual ha
impedido establecer controles de la eficiencia (Walsh,
1995). Esta situacién, sumada a los escasos
mecanismos de competencia y a las practicas
clientelistas y corporativistas, no ha generado los
incentivos para que los agentes publicos puedan
expandir y universalizar la provision de servicios
socialesy mejorar su calidad, mientras |os usuarios no
han encontrado mas opcién que aceptar o rechazar la
oferta pablica
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El cambio de orientacién de las politicas publicas
qgue conoci6 la region desde los afios ochenta se
caracterizé por la criticaalavision universaistay ala
responsabilidad exclusivadel sector publico, al proponer
lareduccion del papel del Estado, lamayor participacion
de actores privados, la selectividad de las paliticas
hacia los sectores més pobresy el impulso de procesos
de descentralizacion (Franco, 1996), aunados 4
convencimiento de que el crecimiento econémico
automati camente redundaria en un beneficio social, que
se deberia acompafiar de esfuerzos asistencidistas. La
experiencia ha demostrado €l poco éxito que ha tenido
esta orientacion en al canzar sociedades més equitativas.
En efecto, como se analizaalo largo de este documento,
con las reformas se han logrado algunos avances en
materia de eficiencia, al tiempo que mediante la
recuperacion del gasto publico se ha podido canalizar
mayores recursos hacialos sectores sociales, pero no se
han obtenido progresos importantes en materia de
coberturay calidad ni enlareduccién delapobreza. Més
aun, en algunos casos se han desarrollado esquemas que
se alejan abiertamente del principio de solidaridad
propio de la politicasocial.

Frente a los desafios del futuro en materia de
derechos y desarrollo humano, convivencia y
crecimiento econdmico, es preciso concebir la politica
social enformamasintegrada, de modo que conjuguelos
principios de universalidad, solidaridad y eficiencia en
forma acorde con las exigencias y posibilidades del
desarrollo econémico, superando a la vez la visiéon de
gue el Estado debe desempefiar un papel central.

Contal fin, lapolitica socia debe reunir y expresar
el conjunto de objetivos, normasy sistemaspor medio de
los cuales la sociedad se compromete a garantizar los
derechos sociales, econémicos y culturales, y pretende
crear y consolidar capacidadesy oportunidades paraque
las personas mejoren sus vidas, cuenten con mayor
libertad e influyan en |as decisiones que |as afectan.’

El reconocimiento universal de los derechos
economicos, sociales y culturales ha cambiado el
escenario de la politica social. Los bienes y servicios
sociales tienen una connotacion diferente de otros; son
también derechosy bienesdevalor social (merit goods),
su utilidad esindividual y social y seexpresaen variados
horizontes temporales, generan y se ven afectados por
externalidades especiales, y no son susceptibles de
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circular econémicamente de manera independiente de
las personas (con la excepcion de las transferencias en
dinero y los activos fisicos como la vivienda). En esa
medida, y en tanto resultan esenciales paralavidadelas
personas o de la sociedad, su exposicion a mecanismos
de mercado requiere de grados elevados de regulacion
publica.

En un marco de equidad e integracién socid, la
politica socia debe influir sobre las personas con € fin
de facilitar la convergencia entre sus intereses
individualesy losintereses comunesdelasociedad; para
ello, se debe basar en principios que constituyen los
fundamentos éticos de una sociedad democrética, vale
decir, launiversalidad y la solidaridad, sin dejar de lado
la eficiencia, que constituye un principio econémico
basico e imprescindible. Asi, el contenido y la
organizacion de la politica social expresaran la manera
en que se concibay se aplique la equidad. La bisqueda
simultanea y constante de estos tres principios puede
entrar en conflicto cuando se pretendeincorporar alguno
de ellos en forma separada de los otros. Su aplicacion
debe estar presente en los diferentes momentos y
mecanismos de la politicay de los servicios, a saber, €l
disefio, el financiamiento, el acceso y laprovision, y en
las formas de garantizarlos.

El consenso universal sobreel objetivodealcanzary
asegurar niveles de bienestar, o de vida segura y
sostenible, para el conjunto de la poblacion implica—y
se logra esencialmente— con el acceso universal alos
servicios y hienes basicos de valor socia (educacion,
atencion de salud, proteccién social, nutricion, vivienda
y sus servicios basicos), asi como con condiciones
dignasdetrabajo, o queen conjunto significael logro de
las capacidades y habilidades necesarias para la plena
participacion social, econdmica y politica de las
personas.

La politica socia no es €l resultado de entusiastas
planteamientos voluntaristas. Por el contrario, es la
expresion fundamental delospropésitosdelasociedady
de las posibilidades econémicas para alcanzarlos, que
obviamente son realidades inseparables. Para que la
politicasocial seatanto un asunto de principios como de
prioridadesy de gestion, es preciso discutir y establecer
publicamenteloslogros deseablesy alcanzables. Ciertos
temas, como el acceso progresivo ala proteccion socid
en determinado periodo, la definicion de los contenidos

1 En la discusion contemporanea sobre los principios de la politica social se destacan las visiones de derecho del Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (Naciones Unidas), de justicia de Rawls (1971 y 1988) y de capacidades, realizacion y desarrollo como

libertad de Sen (1992, 1994 y 1999).

2 Entre los mas interesantes escritos sobre bienes de valor social (merit goods), cabe mencionar a Rawls (1971), Sen (1977), Musgrave (1958),

Colm (1965), Harsanyi (1955) y OCDE (1985).
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delaproteccion universal o selectiva, larelacién conlos
recursos disponibles y la organizacién institucional
(reglasy entidades), deben figurar en laagenda politica,
con €l fin de alcanzar |os consensos necesarios en torno
delo que es deseable, necesario y posible.

En la mayoria de los casos, las politicas publicas,
especidmente las econdmicas relativas a la competiti-
vidad y € crecimiento, no toman en cuentalas relaciones
inequitativas de género o se plantean como neutrales
frenteaellas. Ocultan asi | asrepercusionesquetienen para
las mujeres. Por elo, resulta indispensable explicitar las
consecuencias que tienen las decisiones piblicas en los
campos econdémico y socia sobre la equidad de género,
conel findeallanar e camino delaigualdad entre mujeres
y hombres. Para€llo, laequidad de género debe constituir
tanto un objetivo como un elemento integral e integrador
de las politicas para la equidad, y se debe evitar su
asociacion con programasasi stenciaesdecorto plazoy de
efectoslimitados. En este sentido, laconsideracion delas
mujeres como grupo vulnerable debe ceder sulugar alas
politicas que enfrentan la pobreza estructura y
contemplan medidas eficaces para combatir la
discriminaciéon en las oportunidades y los resultados
tanto a nivel de las relaciones productivas como en las
responsabilidades familiares (Naciones Unidas, 1979).

La politica socia debe concebirse dentro de las
posibilidades del desarrollo econdmico, en tanto los
beneficios sociales, paraque sean real es, tienen un costo
gue debe financiarse adecuadamente. De alli la

2. Los principios rectores

a) Launiversalidad

La universalidad, como principio ético basico,
consiste en garantizar atodos|os ciudadanos—todos|os
miembros dela sociedad— precisamenteen virtud detal
condicién, determinadas protecciones o beneficios
(derechos) fundamentales asociados con ciertas
caracteristicas (cantidad y calidad), que se consideran
necesarios para que Sus perceptores participen
plenamente en la sociedad en que viven. El principio de
universalidad busca que todos los miembros de la
sociedad cuenten con la certeza de que ésta les asegura
un nivel y unacalidad de bienestar consideradosbasicos,
gue deben ser los maximos que permita el desarrollo
econdmico en un momento dado. Este hecho genera
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necesidad de encontrar los equilibrios politicos, sociales
y econoémicos que permitan obtener lamejor proteccién
social en un marco de equidad y desarrollo. Al respecto,
las naciones latinoamericanas y caribefias deben
plantearse sus necesidades y posibilidades, asi como los
plazos en que pueden alcanzarse |0s objetivos sociales.
Por o demas, la concepcion y el contenido (umbrales)
de la proteccién social son evolutivos, varian en €l
tiempo y en las distintas organizaciones sociales o
situaciones nacionales; asi, los objetivos pueden ser
distintos en términos de | os requerimi entos educativos,
las enfermedades atendidas y los procedimientos
meédicos y terapéuticos garantizados, y los niveles de
pension minima, atendiendo a circunstancias como el
potencial econémico, los niveles de proteccion ya
alcanzados, la realidad demografica y los perfiles
epidemiologicos. Resulta entonces de enorme
importancia la discusion y los acuerdos nacionales
sobre el rango y la calidad de los servicios y
protecciones sociales que se garantizan en forma
universal y los que se asignan en forma selectiva.
Habida cuenta de las reflexiones anteriores, la
formulacion e integralidad de la politica social enfrenta
grandes dificultades que se originan en los conflictos
entre lo deseable y 1o posible, entre objetivos socialesy
econémicos, entre prioridades intertemporales, y entre
Optimos sociales y eficiencia microeconomica. Esto
hace que la politica social sea, ante todo, un tema
esencial y simultaneamente politico y econdmico.

cohesion social y sentido de pertenencia, indispensables
para la construccién de una propuesta colectiva y
compartida. El principio de universalidad se ha hecho
realidad en procesos politicos de inclusion gradua dela
poblacién, tanto en términos de cobertura o umbrales
minimosde prestacionescomo de calidad delasmismas.

Con el propdsito de generar sistemas sociaes
integrados y no excluyentes, deben ser explicitas las
definiciones y la organizacion del régimen de garantia
universal de la proteccion social alas personas, afin de
gue no haya exclusiones por niveles deingreso, género,
tipo de vinculacion labora o niveles de riesgo (salud,
desempleo, etc.). La garantia de universalidad, sin
embargo, deja las puertas abiertas para que quienes
cuenten con los recursos suficientes y consideren que
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pueden costearse autbnomamente su proteccion, incluso
maés alla de | o socia mente establ ecido, |0 puedan hacer,
sin perjuicio de las obligaciones de solidaridad que se
establezcan.

Si bien el principio de universalidad apunta a
asegurar la proteccion para quien no pueda
auténomamente acceder a ella, en forma definitiva,
parcial o temporal, por razones involuntarias, ello no
necesariamente significaquelaproteccion sedebaotorgar
siempre de maneraenteramente gratuita o automatica, sin
gue medie una contribucion especifica, €l pago de
impuestos generales 0 una prueba de medios. La
universalidad estaintimamente vinculadacon € principio
de solidaridad, que postula la participacion en el
financiamiento de la politica socia de acuerdo con la
capacidad economicade cadaquien. Asi, launiversaidad
no es contraria a la posibilidad de establecer criterios de
selectividad.” Ademés, ante la escasez de recursos
publicos, en particular durante las crisis y los gjustes
econdmicos y en economias poco desarrolladas, se
impone la selectividad como forma de asegurar que los
servicios sociaes lleguen ala poblacién mas pobrey se
logremayor equidady eficienciaen el usodelosrecursos.

La mayor capacidad para concentrar beneficios en
los pobres no siempre ha redundado en una mayor
disminucion de la pobreza, entre otras cosas, porque es
reducidalaviabilidad de establ ecer programas sel ectivos
aislados de los servicios sociales basicos y universales.
En general, existe una interaccion benéfica entre las
politicas universales e integrales y las selectivas y
diferenciadas, para atender e carécter multifacético y
heterogéneo de la pobreza. En esta materia, se debe
subrayar que la superacién de la pobreza es un objetivo
gue sobrepasaampliamentelasel ectividad y, como se ha
sefidlado, la politica social persigue otros objetivos
ademés de la lucha contra la pobreza, ya que abarca €l
objetivo méas amplio de construir sociedades con mayor
cohesién social, equidad y confianza en el futuro.

El objetivo de la universalidad de las politicas
sociales y de sus beneficios ha encontrado |os mayores
obstaculos en la restriccion de recursos, en la fata de
acuerdos sociales sobre su prioridad y en dificultades
instrumentales para su gecucion. Como la fata de
universalidad af ecta principal mente alos més pobres, la
selectividad debe entenderse como e instrumento, o
conjunto de instrumentos, que permiten orientar la
accion, y particularmente la asignacion de subsidios,
para que la poblacién carente pueda acceder a los
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sarviciosy garantiassociaes. Por ello, lafocalizacionola
selectividad no es una politica social, sino una condicion
que, bien aplicada, hace més eficaz launiversalizacion de
los programas sociaes. Que el principio de universalidad
se traduzca en priorizar € acceso de los pobres a las
protecciones bésicas no significa que la selectividad,
Como instrumento, se conviertay represente “la’ politica
social. Priorizar laasignacion de subsidiosen lapoblacion
més pobre, esencia para la equidad, no contradice €
principio de universalidad, a menos que éste se conciba
Como una asignacion homogénea de subsidios publicos,
independientemente de la capacidad econdmica de las
familias.

El énfasis en politicas socialesintegrales, sectoriaes
0 selectivas debe estar determinado por la profundidad y
naturaleza especificas de la pobreza en cada pais o
comunidad. La selectividad es mas importante cuando la
pobreza (o uno de sus aspectos) esta muy concentrada en
ciertos grupos de poblacion o espacios geogréficos, y
cuando la capacidad de ejecucion es buena. Los
programas sel ectivos son parti cularmente (tiles cuando se
trata de proveer beneficios para personas y familias que
estan en la pobreza extrema, o a titulo excepciond para
personas que no estan cubiertas por los sistemas de
protecciony seguridad socia en formaregular. En algunos
casos, especiamente ante la escasez de recursos, la
proteccidn se otorgaa partir de mecanismos de seleccion,
sobrelabase de nivelesdeingresosy condicionesde vida
(pruebas de medios), con € fin de reducir filtraciones y
disminuir el fendmeno del polizén. Por € contrario,
cuando la pobreza esta muy difundiday la capacidad de
g ecucion es deficiente, los programas sociaes basicos y
universales y los logros macroecondémicos producen un
mayor impacto en los objetivos sociales.

Para que las politicas selectivas sean eficaces
requieren institucionalidad y recursos especificos. De
existir fuertes limitaciones para eecutar y evaluar
—sean de infraestructura, personal capacitado o
presupuesto—, conviene adoptar una selectividad
indirecta. Al optar por cualquier instrumento de
seleccion es fundamental considerar su  costo,
complejidad y efectividad; la adecuacion de sus
variables y su capacidad de sintesis respecto de las
vulnerabilidades que se desean atender; su sensibilidad
para captar cambios en lasituacion del beneficiario, y la
oportunidad delainformacion requeridapor ladinamica
de necesidades y por la gestion especifica de los
programas (CEPAL, 19943).

3 Sobre los temas de universalidad, focalizacién y selectividad, pueden consultarse los textos de Atkinson (1995), Grosh (1992), Sarmiento y
Arteaga (1998), Sen (1995), Sojo (1990, 1999a) y Van de Walle y Nead (1995).
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Conlaselectividad directaseeligeacadauno delos
beneficiarios y, por tanto, se requiere informacion
especifica, detallada y actualizada sobre individuos,
hogares o0 grupos, y una evaluacion individua de los
resultados. Por su parte, laseleccion indirectase vale de
informaciones generales sobre los potenciales
beneficiarios para obtener una identificacion grupal de
éstosy desuscarencias, segun caracteristicasespecificas
y diferentes manifestaciones, como la insercion
productiva (empleo), €l riesgo biomédico, etc.

b) Lasolidaridad

La solidaridad es el principio que postula la
participacion diferenciada en el financiamiento de la
politicasocia y del acceso alaproteccién social, segin
la capacidad economica de las personas. Asi, la
solidaridad coadyuva a asegurar la universalidad y la
equidad en el acceso alasprestacionessociales, dadaslas
circunstancias que determinan las diferencias en las
condiciones econémicas o0 en los riesgos
(particularmente en materia de salud y empleo).

El principio de solidaridad asume también que, dadas
las externalidades del bienestar individual, existe una
estrecha interrelacion entre € bienestar individua y €
bienestar social. Reconoce que la sociedad y los
individuos no pueden renunciar voluntariamente a los
servicios y protecciones que constituyen sus derechos
econdmicos y sociades; éstos no pueden degar de ser
consumidos o, al menos, de consumir sus externalidades,
a menos que abandonen la comunidad que los provee
(Hirschman, 1977). Asi, la vida de las personas y €
desarrollo de las sociedades estén de hecho afectadas por
laamplitud y lacalidad delos serviciosy las protecciones
sociales.

Dealli quelasexternaidadesdel bienestar individual
o lapresenciade bienesde valor social determinen que e
acceso a bienestar no debe depender exclusivamentedela
capacidad de pago de las personasy de sus diferencias de
riesgo, sino que debe garantizarse mediante lasolidaridad
del financiamiento.

Lasolidaridad se estructura fundamentalmente en la
definicion del financiamiento del sistema de derechos y
prestaciones, mediante e aporte obligatorio y
diferenciado de los miembros de la sociedad (aporte en
proporcién a la capacidad econémica), mientras las
prestaciones sociales (servicios, beneficios o garantias) se
reciben en forma obligatoria (educacién) o segun
necesidades diferenciadas (salud), dentro de limites
econdmicosy condicionesdecalidad socia mentefijados.

En virtud del principio de la solidaridad se
establecen mecanismos para subsidiar el acceso de los
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més pobresalosserviciosy proteccionessociaesbésicos.
La solidaridad se instrumenta, por un lado, a través del
gasto publico; en particular, el financiamiento que
proviene de impuestos (directos e indirectos) asegura la
solidaridad con quienes no pueden costear con sus propios
recursos €l acceso alos serviciosy protecciones sociales.
Para que selogren los obj etivos deseados, es conveniente
no sdlo qued gasto publico sino también quelaestructura
tributaria sea progresiva (véase, al respecto, e Capitulo 7
de esteinforme). Este es el mecanismo mas comun enlos
servicios de educacion, nutricion, vivienda y redes de
proteccion social durante las crisis econémicas,
catéstrofes naturales y defensoria publica. Por otro lado,
enlaproteccion financi adacon contribuciones especificas
(seguridad socia en € ambito de la salud, pensiones y
desempleo, y acceso a servicios publicos esenciaes), la
solidaridad entre contribuyentes seexpresaen el disefiode
sistemas de subsidio cruzado entre estratos de ingreso y
grupos de riesgo. En estos Ultimos casos, con cierta
frecuencia también se encuentran esquemas de financia-
cion total o parcia apartir de impuestos generales.

Un sistemade proteccién universal, con solidaridad
por grupos de riesgo, permite que todas las personas
tengan la certeza de los compromisos y beneficios alo
largodel ciclovital o econdmico. Asi, losaportesdurante
los periodos de menor riesgo representan, individual y
colectivamente, un ahorro para las etapas de mayor
riesgo y mayores costos.

Ahora bien, las estructuras de solidaridad pueden
variar en intensidad y extension; su eficacia y
legitimidad ser&n mayores cuanto més universal sea el
acceso del conjunto dela poblacion alas proteccionesy
prestaciones sociales. Los sistemas demasiado
fragmentados plantean un gran riesgo para la
consolidacién y legitimidad de la estructura social de
financiacion y acceso; un énfasis en la solidaridad, que
desligue en forma muy significativa e valor de las
prestacionesdel delascontribuciones, puedeinducir ala
evasion. Esteriesgo esparticularmenteimportanteenlas
soci edades con desigual dades de ingreso muy marcadas,
donde quienes mas tienen pueden considerar que los
beneficios individuales y sociales no se gjustan a sus
expectativas. De alli la basqueda del criterio de
equivalencia entre contribuciones y beneficios en las
reformas alos sectores socia es (véase la seccion 2.d).

c) Lacficiencia

Laeficiencia, en términos generales, indicael logro
delos mejoresresultados posibles, en cuanto coberturay
calidad, con unacantidad determinada de recursos. Para
gue la equidad sea mayor y sustantiva, €l uso de los
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recursos publicos debe ser eficiente. El principio de
eficienciaen el uso delosrecursos publicos destinados a
lapolitica social resultatambién intrinseco ala equidad
en la medida que permite potenciar, sin contraponerse,
los principios de universalidad y solidaridad. El
derroche, desaprovechamiento o uso no prioritariodelos
recursos, caracteristicos de laineficiencia, erosionan el
proposito de la equidad, ya que impiden que los
beneficios sean mayores parala sociedad en su conjunto
y para los pobres en particular y, por ende, generan la
insatisfaccion de los potencial es beneficiarios asi como
de los contribuyentes.

Labusqueda de eficienciasignifica, pues, mucho mas
gue un gjuste riguroso de los sistemas internos de las
organizaciones individuales; se refiere también a la
organizacion y gestion global de los servicios y
prestaciones sociales para asegurar los principios de
universalidad y solidaridad —y por lo tanto, laequidad—y
determinados estandares de calidad, y para que
globalmente los costos se minimicen y se maximicen los
resultados.

Laeficiencia, en cuanto setratade objetivos sociales
y recursospublicos, se poneen juego permanentementeen
la esfera macroecondmica, socia y poalitica, cuando se
determinan las cantidades, financiacion y distribucion de
los recursos disponibles (proporcién del PIB y del gasto
publico); se distribuyen los recursos de la politica socia
entre sus diferentes componentes y se invierte en €
bienestar socia presente e intertemporal; se definen
incentivos y mecanismos de financiamiento y de
otorgamiento de beneficios, y susrelaciones con aspectos
como & empleo, € ingreso disponible y e ahorro de los
hogares, y se establecen mecanismos y condiciones de
acceso; se cambian los precios relativos de los bienes y
servicios sociales. Asimismo, se pone en juego en la
transparencia de la administracion de los recursos
asignados.

Ademés, lablisgqueda de la eficienciaimplica que se
establezca una estructura de incentivos que permita €
meor uso'y asignacion delosrecursosen cadaactividady
entre diferentes actividades; que € interés de los actores
de maximizar sus beneficios coadyuve a cumplimiento
de los objetivos y a maximizar la eficiencia global de la
estructura de los sistemas de proteccion; y, finalmente,
que los beneficios que se logren en cada area tengan las
menores consecuencias perversas sobre otras esferas del
desarrollo socia o0 econdmico.

Para € logro de la eficiencia, en una perspectiva
integral, debe tenerse en cuenta la posibilidad de
incentivos perversos. Por gemplo, se debe evitar que las
garantiasuniversalesinciten alosbeneficiariosaprovocar
la eventualidad (enfermedad, desempleo, licencia, retiro

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

anticipado) que los haga acreedores a beneficio de la
garantia (riesgo moral). Asimismo, los inadecuados
disefios de transferencias de ingreso pueden derivar en
bajos niveles de ahorro y aseguramiento, al crear
incentivos perversos hacia € trabgjo y lacotizacion. En
otros casos, cuando |las protecciones minimas garanti zadas
no satisfacen las expectativas de quienes contribuyen, se
presentan tendencias a evadir o eudir € pago.

En materia de eficiencia, es importante que los
diferentes programas de la politica socia cuenten con
autoridades especializadas y que se independicen las
responsabilidades de financiamiento y compra de
sarvicios, de provision y regulacion, cualquiera sea la
participacion de agentes publicos y privados en los
servicios y prestaciones sociales. Esto hace posible una
dindmica de competencia de intereses, asi como la
evaluacion del desempefio de las diferentes funciones
(Walsh, 1995; Ferlie y otros, 1996). La necesaria
separacién obedece tanto a la blsqueda de transparencia
como & hecho de que se administran protecciones o
riesgos de diferente naturaleza, que exigen la
identificacion de distintas fuentes y mecanismos de
financiacion, provision y regulacion de los servicios.

Comolaeficienciaecondmica(microeconomica), que
en principio asegura € mercado, no permite auténoma
mente & logro de los objetivos de equidad, algunos paises,
antes queintroducir aultranzalaparticipacion privada, han
optado por latransformacion de las estructuras pablicas de
sarviciossocides. Paraédllo, lablsguedadela€ficienciaha
implicado, frente alaorganizacion tradiciona, transformar
e disefio, la conformacion y @ funcionamiento de sus
organizaciones e ingtituciones.

Con €l fin de avanzar en el objetivo dela€ficiencia
en la organizacion publica de la prestacion de servicios,
cuando esta responsabilidad es total o parcialmente
estatal, se deben estructurar mecanismos que simulen
relaciones de mercado y competencia (cuasimercados),
gue hagan posible comparar losdesempefiosy contar con
incentivosy exigenciasrelacionadosconlosresultadosy
con el rendimiento de cuentas, a tiempo que |os agentes
responden alos objetivos centrales (Bartlett y Le Grand,
1993y Le Grand, 1999).

El primer mecanismo parapromover laeficienciaen
la prestacion publica de servicios, a nivel agregado e
individual, esestablecer laposibilidad delibreeleccién de
los usuarios entre distintos proveedores piblicos, cuando
esto resultaposibley conveniente. Este mecanismo exige
que los prestadores piblicos cuenten con flexibilidades
presupuestarias y que los usuarios dispongan de
informaci 6n apropiada pararealizar su eleccion.

Para ello, un mecanismo importante es latransfor-
macion de las tradicionales asignaciones histéricas de
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presupuesto. Durante |os periodos de transicion, y con €
fin de no desmantelar o alterar en forma indesesble la
organizacion ddl sistema publico, se puede avanzar en la
asignacion de presupuestos como pagos prospectivos o
anticipados, basados en la produccion, el rendimiento, la
cobertura, la cdidad y la satisfaccion de los usuarios
(Ibern, 1999). En materia presupuestaria también resulta
conveniente establ ecer mecanismos de competenciaentre
los diferentes prestadores publicos, para acceder a
presupuestos publicos basicos 0 complementarios.

En todos los casos, pero particularmente cuando se
establecen mecanismos de competencia entre
proveedores publicos y privados, resulta esencial
modificar algunas normas de las ingtituciones publicas,
otorgandoles mayor autonomia en €l uso de los recursos
financieros, en la gestion administrativa y en la
estructuracion interna de los incentivos institucionales y
deremuneracién. Sedebe permitir quelasinstitucionesse
acojan aelementosdel derechoy lacontratacion privados
(Sojo, 1999b; Garnier y Mora, 1999).

No se puede desconocer que las relaciones laborales
con los servidores publicos congtituyen una esfera de
particular inquietud en la gestion publica, con miras a
lograr mayor eficiencia 'y compromiso. En este campo
resulta aconsejable promover € acceso y la permanencia
delosfuncionarios por concurso; contar con mecanismos
diferenciados de contratacion de persona que permitan
atender a las variaciones de la demanda y los cambios
legales y regulatorios, respetando, por supuesto, las
normeas laborales y los derechos ala proteccion social de
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los trabajadores; tener un sistema de remuneraciones con
componentesdeincentivosvinculados con el desempefio,
lademandadelosusuariosy lacdidad delaprestacion, y
fijar y difundir estandares éticos sobre probidad
funcionaria, acompafiados de incentivos y sanciones
clarasy expeditas, para asegurar que el comportamiento
de los funcionarios sea consistente con los principios del
bien comdn.

Con diferentes niveles de éxito, los convenios o
contratos de desempefio interinstitucionales han servido
para apuntalar e logro efectivo de objetivos y compromi-
sos, mediante € establecimiento de metas especificas,
pero que permiten una evauacion mas integral de los
objetivos propuestos. Sin embargo, en muchos casos no
han generado los resultados esperados, particularmente
cuando estos convenios no cuentan con 10s mecanismos
necesarios de incentivo o sancion, o cuando no son
suficientemente conocidos y compartidos por todos los
actoresdel proceso. Andlogamente, con e findeestimular
lasanacompetenciaentreinstituciones, sedeben aplicar y
divulgar las evaluaciones de los digtintos prestadores
publicos, conforme a los objetivos comprometidos y a
desempefio.

La eficiencia requiere una adecuada transparencia y
unaevaluacion efectiva (véase € recuadro 3.1). Paradllo,
lacontratacion de servicios, entre agentes publicos o entre
éstos y proveedores privados, debe especificar muy bien
los productos, al tiempo que se deben establecer y
divulgar las obligacionesy relacionesreciprocas entrelos
proveedores de serviciosy los usuarios. Las evaluaciones

Cuanto mas transparente sea la
politica social, mas facil sera conseguir
los compromisos sociales, asi como
obtener y evaluar los resultados que de
ella se esperan. Para lograr tal
transparencia, es necesario establecer
explicita y publicamente, tanto para el
corto plazo como para plazos mayores:

* Los objetivos y metas
especificos de los programas y
de la politica social en su
conjunto;

* Los medios con los que se
alcanzaran los objetivos y
metas. Esto entrafia crear
mecanismos de financiacion
que aseguren su garantia y

Recuadro 3.1

TRANSPARENCIA EN LA POLITICA SOCIAL

estabilidad y delimitar los
subsidios necesarios para
garantizar el cumplimiento de la
solidaridad y la sustentabilidad
financiera, precisando su origen
y destino, para que sea explicita
la relacion entre el esfuerzo de
financiamiento realizado por los
afiliados o contribuyentes y las
prestaciones 0  garantias
recibidas;

Las relaciones entre los
diferentes agentes y sus
responsabilidades, y contar con
“contratos” explicitos;

¢ Los mecanismos de realizacion

y difusiébn de evaluaciones,

mediante informacion e
indicadores  oportunos vy
regulares sobre recursos,
insumos y resultados, vy
analisis de desempefio de
sistemas y organizaciones, en
el marco de los objetivos
generales o sectoriales, tanto
para actividades simples como
para resultados complejos, y
con wuna continuidad que
permita consolidar los cambios
deseados;

El suministro y la difusion
regulares de informaciéon que
brinde elementos para la
rendicion de cuentas.
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deben tener en cuenta comparaciones homogéneas'y, por
lo tanto, € control de normas de calidad, para que €
proveedor no reduzca los costos en desmedro de esta.
Finalmente, las evaluaciones deben considerar la
satisfaccion delos usuariosy estar orientadas a detectar y
corregir préacticas inadecuadas. Los resultados de las
evaluaciones deben fortalecer lacapacidad de eleccién de
los usuarios.

Laeficiencia en la prestacion de servicios publicos
requiere, ademas, contar con sistemas con una clara
diferenciacion de responsabilidades entrelanaciony las
entidades territoriales, y mecanismos de transferencias
que coadyuven igual mente aeste proposito. Estetemase
analizaen el Capitulo 7 de este informe.

d) Elcriteriodeequivalencia

Si bien laseparacion deprogramasy laidentificacion
de sus fuentes y mecanismos de financiamiento y
provision contribuyen alatransparencia, es necesario que
se afiance e vinculo entre contribuciones y beneficios,
tanto en el ambito delosprogramas generalescomo delos
mecanismos de aseguramiento. Hacer explicito este
criterio de equivalenciaen los sistemas o contratos permite
mayor eficienciay transparenciaen lapoliticasocial.

Asi, enlossistemasdeofertao garantiapiblicas, los
gastos deben ser genuinamentefinanciadosparalaoferta
deserviciosy, en el caso delos créditos, particularmente
paralavivienda o la educacion, las deudas deben poder
cobrarsedeacuerdo con las posibilidades econdmicasde
los beneficiarios. En la mayor parte de estos casos,
cuando los programas estan financiados con recursos
publicos provenientes de impuestos generales, € grado
desolidaridad estarden funcion, como yase sefia 6, dela
progresividad del sistema impositivo y del régimen de
acceso por parte de la poblacién més pobre.

En e caso de los sistemas de aseguramiento, las
primas deben guardar relacion con los riesgos que se
cubreny laaplicacién del criteriodeequivalenciavariard
conel gradoy laformaque adoptelasolidaridad. Deesta
manera, en un sistema de aseguramiento independiente
de lafinanciacion por medio de impuestos generales, la
equivalencia entre las primas y los beneficios puede ser
colectiva o individual. Cuando el aseguramiento y la
equivalencia son colectivos, se genera solidaridad entre
guienes poseen diferentes riesgos, la que se suma a la
solidaridad econémicapor pagosdiferencial esasociados
a niveles de ingreso. Cuando la equivalencia entre
contribucionesy protecciones esindividua, se pierdela
solidaridad por ingresos, mientras la solidaridad por
riesgos queda circunscrita a los distintos grupos de
afiliados.
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En los sstemas de pensiones, los beneficios deben
reflgjar losesfuerzosde ahorro redlizadosalo largo detoda
la vida del asegurado y d criterio de equivalencia debe
garantizar que a iguales niveles de esfuerzo se obtendréan
protecciones similares o proporcionales. Cuando estos
sistemas contemplan la capitalizacion individua, no se
plantean mecanismos de solidaridad intrinsecos.

€) El carécter integral dela politica social

Existen por 1o menos dos dimensiones de la
integralidad de la politicasocia que resultan definitivas
para el éxito de su formulacion y gjecucion: su relacion
con la politica econémica y las relaciones entre los
sectores que conforman la politica social.

Los logros en materia de desarrollo social no
descansan exclusivamente en lapoliticasocial, asi como
el crecimiento y la politica econdmica no pueden
asegurar objetivos sociales en forma aislada de como se
construye la politica social (CEPAL, 1992a; Ocampo,
1998a). No es posible alcanzar y garantizar |os derechos
econdémicos y sociales independientemente de la
situacion econdmica. No son sdlo razones éticas y
politicaslas que fundamentan lanecesidad de acabar con
las desigual dades sociales; laarticulacion del desarrollo
econdémico y socia y € pleno respeto de los derechos
humanos permiten varias sinergias favorables: el
desarrollo econémico condiciona las posibilidades e
impacto de la politica social, mientras la inversion en
capital humano y desarrollo social, asi como la mayor
equidad, crean condiciones favorables parael desarrollo
econdémico y la estabilidad politicay econémica.

En el mismo sentido, el crecimiento econdmicoy la
politica macroeconémica son determinantes en la
generacion deempleoy enlaestructurade oportunidades
laboralesy, por ende, en las posibilidades de ingresos y
de superacién de la pobreza. De ali que el patron de
crecimiento resulte generalmente de mayor impacto que
las mismas politicas laborales, mas ain cuando los
sistemasdeproteccion social esténligadosalacondicion
de asalariados formales.

Ademés, lainversion socia debe ser consistente con
unapoliticamacroecondmicasanay estable; susobjetivos
deben presentarse en un marco macroecondémico
comprensivo y coherente; debe estar sujeta a los
principiosdebuenasprécticasfiscales(CEPAL, 1998c), y
debe hacer explicitos los supuestos econdmicos y los
pardmetrosbési cosquelacondicionan (régimentributario
y parafisca, costos y posibilidades de provision, etc.).

La segunda dimension del carécter integral de la
politica social apunta adestacar |as relaciones virtuosas
de la conjuncién de los diferentes beneficios sociales
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(educacion, aencién de salud, proteccion socidl,
nutricion, vivienda y sus servicios basicos), procurando,
con escasos recursos y necesidades diversas, una
adecuada priorizaciéon en términos de énfasis y
temporalidad. Frenteadiferentes perfilesdelapobreza, de
la poblacion y de posbilidades econdmicas, se
requieren definiciones sobre la prioridad tempora y la
intensidad con laque se avanza en determinados sectores,
considerando laurgenciasocial, € impacto econémico o
las redidades sociopoliticas. Estas consideraciones no
excluyen el imperativo de reconocer su carécter integral
necesario en el mediano plazo. La primera prioridad, en
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términos de derechos humanosy equidad, eslaproteccion
y promocién delapoblacion pobre. El puesto privilegiado
gue ha ocupado la educacion debe mantenerse, y
acompafiarse del refuerzo de otras paliticas, ya que los
esfuerzos y e impacto de la educacion han resultado
insuficientes, debido al largo tiempo demaduraciondelos
impactos y a incremento simultaneo de las exigencias
educativas en laeconomiaglobalizada. L os beneficiosde
lainversion en la promocién de la salud y atencién ala
enfermedad son innegables, tanto en términos del
bienestar de la poblacion como de sus encadenamientos
socioeconomicos (véase € recuadro 3.2). Findmente, €

Recuadro 3.2

SALUD: BIENESTAR, CAPACIDADES HUMANAS Y ENCADENAMIENTOS ECONOMICOS

La inversion en salud en la region
presenta una rentabilidad social y
econémica muy alta porque, ademas de
los factores mencionados, hay grandes
posibilidades de alcanzar progresos
con costos menores que en otros
paises, lo que constituye una ventaja
competitiva, que se refuerza con la
evolucion relativamente favorable de
los perfiles sociodemogréaficos y
epidemioldgicos de los paises de la
region en los proximos afos. Estas
ventajas podrian no aprovecharse silos
costos de salud se elevan exponencial e
incontroladamente.

Se trata de un sector dinamico de
la economia, que tiene un alto potencial
de crecimiento. En general, a medida
que los paises crecen, aumenta su
participacion en el PIB. Al tiempo que
representa entre 6% Yy 7% del PIB de los
paises de laregion, también participa en
la economia en la produccion de bienes
y servicios muy complejos, y en el
desarrollo e integracién de conoci-
mientos e innovaciones cientifico-
tecnoldgicos, tanto en las instituciones
de salud como en areas con las cuales
se articula por sus encadenamientos
hacia adelante y hacia atras: insumos
farmacéuticos, equipos e indumentaria,
y servicios de informatica, hoteleria,
alimentacion, construccion y transporte.

El sector tiene efectos muy positi-
vos en el empleo, ya que se caracteriza
por el uso intensivo de trabajo directo. Su
creciente complejidad tecnolégica no
reduce necesariamente laintensidad de
dicho uso. Por ello, el empleo en el area
de la salud tiende a expandirse, y en
algunos paises de la regién alcanza al
5% de la poblacion ocupada. Ademas,
el sector genera empleo de todos los
segmentos de calificacion y ocupa a un
gran ndmero de mujeres (que represen-
tan mas del 90% de los servicios de
enfermeria, y en varios paises mas del
50% de los estudiantes de medicina).

Disfrutar de buenas condiciones
basicas de salud es un derecho
fundamental, cuyo logro para toda la
poblacién debe ser un objetivo prioritario
de las politicas publicas. La salud es un
ambito especialmente adecuado para
mejorar la equidad. La extension del
acceso a los servicios de salud influye en
la distribucion del ingreso y eleva el nivel
de vida de los pobres a costos inferiores
gue los que suponen otras inversiones
(por ejemplo, vivienda) y en un plazo
mas breve que la educacion. Ademas, la
mayor equidad en materia de salud es
percibida claramente por los
beneficiarios como un acceso mas justo
a mejores condiciones de vida.

Mejorar la salud de la poblacion,
asegurando una atencion oportuna y de

buena calidad, la prevencién de
enfermedades y el fomento de la salud,
influye positivamente en la productividad
laboral y total de los factores, ya que
permite disminuir los dias perdidos de
trabajo y lograr un mejor desempefio.

La atencion de salud también
contribuye al desarrollo integral y
aprovechamiento de los recursos
humanos, y potencia la rentabilidad social
de la inversion en capital humano, dado
gue la reduccién de la morbilidad y la
desnutricion infantiles redunda en un
notorio incremento del rendimiento esco-
lar y evita deficiencias permanentes que
atentan contra el aprovechamiento de la
educaciony la capacidad futura de trabajo.

La combinacion adecuada de la
atencion a las personas y de interven-
ciones que influyen en las condiciones
de vida de las comunidades reforzara la
eficacia de las acciones de salud publica.
La adopcion de habitos sanos de vida
(en el hogar, el trabajo, la vida comunita-
ria; buenas practicas alimentarias y de
ejercicio, moderacion en el consumo de
alcohol y tabaco) y la reduccién de
riesgos sanitarios, en algunos casos con
costos muy reducidos (cloracion del
agua, inmunizaciones), aumentan la
capacidad de las personas y la comuni-
dad de lograr mejores desemperfios
individuales y colectivos, en todas las
areas de actividad social.

Fuente: Organizaciéon Panamericana de la Salud (OPS), Las condiciones de salud en las Américas, Publicacion cientifica, N° 549, Washington, D.C.,
1994; Comisién Econémica para América Latina y el Caribe/Organizaciéon Panamericana de la Salud (CEPAL/OPS), Salud, equidad y
transformacién productiva en América Latina y el Caribe. Cuaderno técnico N° 46, Washington, D.C., 1997.
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empleo, por su carécter encadenador, por estar en el centro
delaintegracionsocia y ser laprincipal fuentedeingresos
de las familias y fuente de varias protecciones sociales,

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

debefigurar sempre entre las primeras prioridades de las
politicas publicas, tanto en el dmbito social como
€conomico.

3. Las responsabilidades y la gestién publicas

a) Lasresponsabilidadespublicas

Independientemente del grado de participacion
privada en la politica socid, € Estado, por su naturaleza,
mantiene responsabilidades indelegables y, en
consecuencia, actllaen diferentesespaciosy funciones, con
e fin particular de garantizar losderechos. Asi, € Estado es
responsable de:

* Formular la politica socid en € marco
conditucionad y por las vias y mecanismos
democréticos establecidos, |0 que se plasma en
normas publicas, planes y programas de largo
plazo para acanzar los objetivos propuestos, y
prioridedes intra e intersectorides e
intertemporales,

* Définir los medios o recursos para financiar las
actividades einstrumentar la solidaridad, mediante
transferencias 0 subsidios, y @ acceso, mediante
las fuentes de recursos y la magnitud, volumen y
naturaleza (en dinero, en especie) delossubsidios;

* Establecer la organizacion ingtituciona y la
coordinacion para promover las relaciones
complementarias,

* Regular los servicios, en aspectos como la calidad
de la oferta y, eventuamente, las tarifas, y €
caracter delademandaindividua (obligatoriedad,
compromisos de financiacion y pago);

* En diversos casos, ser proveedor directo de
bienesy servicios;

* Establecer los criterios y mecanismos de
seleccion de beneficiarios;

* Supervisar e funcionamiento de los sistemas,
desarrollar mecanismos de proteccion del
usuario y aplicacion de sanciones en caso de
incumplimiento, y

* Promover y difundir los contenidos e
instrumentos que aseguran la gecucién de la
politicasocial.

En e caso de que algunas de estas responsabilidades

estén acargo de organizaciones privadas, particularmente
el mangjo de recursos y la prestacion de servicios, es

preciso contar con la debida supervision publica. Para
ello, debe existir un acuerdo béasico explicito respecto de
las responsabilidades que debe asumir cada uno de los
actores publicos y privados, de las obligaciones que
contrae respecto delosusuariosy delaformaen que sus
respectivas acciones se complementan e interactlian en
torno alos objetivos de cada sector.

b) Regulacion y participacion privada en los
sector es sociales

Laregulacion se plantea a partir de lanecesidad de
garantizar laequidad, latransparenciay €l control social
(publico) en & funcionamiento de los sectores sociales,
de manera que se cuente con los instrumentos para
desarrollar los principios plasmados en las normas
superiores (Constitucion o leyes), y de prevenir, corregir
0 sancionar las malas précticas. Los propositos de la
regulacion, en términos generales, son la proteccion de
losusuarios, el arbitrajefrente aeventual es conflictosde
responsabilidades y el mejoramiento de las
condiciones de informacion y estructura de los
mercados regul ados.

Desde una perspectivade equidad, laregulacion del
mercado se justifica en tanto se trata de bienes de valor
social (en que la soberaniadel consumidor se enfrentaa
la naturaleza de derecho) y de bienes con importantes
efectos externos (cuando los beneficios y costos
privados no coinciden con los sociales, como los
programas de vacunacion gratuita). Se aplicaigua mente
cuando alguno de los actores maneja informacion
privilegiada (relacion entre médico y paciente o entre
administradoras de fondos de pensiones y asegurados),
cuando se carece de informacién perfecta sobre algin
riesgo (seguros de salud o desempleo) o cuando uno de
los actores tiene poder sobre la determinacion de los
precios (monopolios) o sobre | as decisiones de demanda
de sus clientes (poder de discriminacion por razones
gjenas a ingreso) (Barr, 1993).

El desarrollo regulador no debe establecer
diferencias sustantivas entre los agentes publicos y
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privados cuando ambos participan en los programas al
nivel de aseguramiento o prestacion. Laintroduccion de
mecanismos de competenciay mercado debe contribuir
alaeficienciaenel uso derecursosy debefavorecer,y no
impedir, €l logro de la equidad. En efecto, dadas las
condiciones desiguales de acceso por problemas de
financiamiento e informacion, € mercado no garantiza
por si solo la equidad, e incluso puede agudizar la
desigualdad. Para que la competenciay la participacion
privada en la provision de servicios no vulneren los
principios de universalidad y solidaridad, éstos deben
estar asegurados mediante una garantia publica de
financiacidn, acceso y regulacion.

El espectro de los serviciosy protecciones sociales
se puede construir combinando de diversas maneras la
participacion publica y privada, segin la naturaleza y
organizacion de la proteccion o servicio. Laexperiencia
ensefiaque, si al combinar tales participaciones seaplica
un disefio inapropiado, surgen importantes problemasde
acceso, a permitir, por jemplo, que los aseguradores,
afiliadores o proveedores discriminen por riesgos y/o
ingresos, excluyendo a ciertos usuarios de la proteccion.
En este sentido, la busqueda de la universalidad, y en
particular la proteccion paralos mas desfavorecidos, en
un disefio con partici pacion de agentes privados, obligaa
considerar en forma anticipada como evitar sistemas o
mecani smos en |os cual es aparezca este tipo de précticas
de seleccidn de riesgos, condicién que atenta contra €l
disfrute universal de un derecho social y genera
exclusiones. Esto ocurre especialmente en los seguros
privados de salud.

Las materias en las cuales se deben desarrollar las
normas y actividades reguladoras comprenden, en
primer lugar, la proteccion del acceso de las personas a
los servicios sociales, esdecir, garantizar la cobertura
efectiva de los servicios, en cantidad, calidad y
oportunidad, 1o que implica prevenir y sancionar
précticas de exclusion o discriminacion, y garantizar la
posibilidad de eleccion dentro de los marcos
establecidos. En segundo lugar, la regulacién debe
establecer las normas de calidad y contenidos de los
servicios, tales como e uso de protocolos de atencion
clinica y los contenidos curriculares de la educacion
escolar. Entercer lugar, debe promover laeficienciaenla
gestion, mediante el establecimiento de parametros y
esténdares de costos y rendimientos, asi como reglas
para fijar tarifas. En cuarto lugar, la regulacion debe
permitir asegurar, conforme a los diferentes esquemeas,
las condiciones de competencia y organizacion del
mercado que eviten précticas indeseables como la
competencia desleal 0 monopdlicay el establecimiento
de barreras de entrada, tales como formas de integracion
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vertical u horizontal no deseables. En quinto lugar, se
debe asegurar y promover la produccion, disponibilidad
y acceso a informacion veraz y oportuna sobre los
recursos, metas e impacto de los diversos servicios
sociales, como coberturas efectivas, costos unitarios,
evaluacion de logros académicos, indices de
morbimortalidad y desnutricion, condiciones de
hacinamiento, etc. Finalmente, la organizacion de la
regulacion debe permitir que se diriman los conflictos
sobre la asignacion y distribucion de responsabilidades
entre los diferentes agentes, sean publicos o privados, y
contar con los mecanismos contenciosos y las debidas
reparaciones e indemnizaciones, tanto entre
instituciones como entre éstas y los usuarios.

Para asegurar la independencia respecto de los
compromisos y decisiones que se asumen en otras
funcionesdelapoliticasocial, laregulacion debe estar a
cargo de instancias o entes especializados, que en
algunos casos pueden ser auténomos, sin perjuicio dela
responsabilidad publica global, y para ello se deben
fortalecer los entes que cumplen tareas normativas,
reguladoras y de supervision.

Ademas, sin perjuicio de la indispensable
autonomiadelafuncién reguladora, su organizacion debe
contemplar instancias de participaciény deopiniénenlas
que estén representados los actores (prestadores de los
Servicios, usuarios, vocesindependientesdelaacademiay
de expertos), para conocer y considerar sus opiniones.

Se debe asegurar una oportuna y adecuada
financiacion de la funcion reguladora, que permita
garantizar la idoneidad del personal involucrado y la
independencia de sus miembros. Normalmente, dada la
gran magnitud financiera que puede estar comprometida
enlosserviciosque sehan deregular —educacion, salud,
agua potable, prevision social, vivienda— segun las
diversas combinaciones entre la participacién publicay
la privada, es posible establecer cotizaciones de los
actores regulados, fijadas en una norma general, que
contribuyan a asegurar parcial o totalmente el
funcionamiento del ente regulador.

c) Laprestacion delosserviciosy la asignacion de
subsidios

La transformacion de la organizacion de los
sistemas de aseguramiento y prestacion de los servicios
y lasprotecciones, simultdneamente con lalibre el eccion
de los usuarios entre los diferentes proveedores, han
provocado igualmente la transformacion de los
mecani smos de asignacion de los subsidios.

En muchos casos se ha tendido a privilegiar la
asignacion de subsidios directamente a los beneficiarios,
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yasea en dinero o con documentos descontables ante las
autoridades piblicas (vales o bonos). Estos subsidios
individuales a la demanda generalmente se han utilizado
para la seleccion entre proveedores privados, pero
también para escoger entre proveedores piblicos, o entre
publicos y privados. Este mecanismo de asignacion de
subsidios resulta muy exigente en términos de
transparencia, delainformacién eidentificacion individua
de los beneficiarios y del conocimiento que éstos deben
tener sobre las caracteristicas de lo que se provee; cuando
estascondicionesno secumplen, lossubsidiosindividuales
a la demanda pueden resultar ineficaces para asegurar la
protecciony su nivel de calidad.

El establecimiento delos mecanismosde subsidio ala
demandasupone, ademas, laexistenciay € desarrollodela
ofertade los servicios sociales. Sin embargo, en diferentes
situaciones (sectores de actividad, servicios especificos,
zonas geograficas) ha resultado préacticamente imposible
contar conunacfertaprivadade servicios. Esmas, cuando
existenfuertesdisparidadesdistributivas, laofertaprivada
deservicios, especia mentelade mayor calidady costo, se
orienta hacia los sectores de altos ingresos, menores
riesgos o con posibilidades de mayor rentabilidad por
razonesde costos o deeconomiasde escala. En estoscasos
el Estado debe generar directamente la oferta, para
garantizar la prestacion del servicioy el acceso universal
delapoblacion. Ental circunstancia, laprestacion pablica
de servicios debe guiarse por criterios de eficiencia
(seccidn 2.c de este capitul 0).

Por lo anterior, con el fin de avanzar
simultaneamente en los objetivos de eficiencia,
transparencia, libre eleccion y aseguramiento de la
calidad, en muchos casos es necesaria la asignacion de
subsidios ala oferta, pablica o privada, con criterios de
demanda, es decir, asignar e subsidio a ente
proveedor del servicio en funcion de lademanda que se
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desee efectivamente atraer o atender (Ocampo, 1996).
Segun estamodalidad, se puedeasegurar laprestacion de
los servicios, concentrados en grupos especificos de
poblacién, en escalas adecuadas y con mayor viabilidad
paralos controles de calidad de los servicios ofrecidos.

Por otrolado, hay situacionesen quelaprestacionde
servicios, publicao privada, tiene costos adicionales. Es
€l caso en zonas apartadas, donde no existen economias
de escala por razones de baja demanda, o donde hay
aversion a localizarse (por gjemplo, por motivos de
conflicto). En este caso, y conforme a criterios de
transparencia publicos, resulta indispensable que se
asignen subsidios explicitos, que permitan la prestacion
de los servicios, sin que se pretenda generar mayores
margenes de beneficio o compensar lasineficiencias de
empresas privadas o0 de organizaciones publicas.

Por otra parte, esta presencia estatal puede resultar
deseable, incluso en espacios donde es posible la
participacion privada sin subsidios explicitos, en tanto
represente un referente esencial en el mercado frenteala
prestacion privada, impida que se generen posiciones
monopoalicas, evite escaladas de costos y promueva
menores asimetrias de informacién que inhiben la
eleccion mésracional de los usuarios.

Por todo lo anterior, la participacion privada en los
sistemas de servicios y proteccion socia no resulta
suficiente parasustituir laparticipacion del sector piblico
en la prestacion de servicios. En consonancia con los
principios conducentes alaequidad, lagestion pablicaen
la prestacion de servicios también debe estar sujeta ala
eficiencia y sus criterios conexos de transparencia y
equivalencia, tal como se han presentado enlaseccion 2.c
y 2.d de este capitulo. En este marco, la reforma de la
gestion publica trasciende la orientacidn estrecha que se
centra en temas estrictamente financieros y fiscalistas, o
en la simple determinacion de metas de cobertura.

4, El derecho a unavida digna: la prioridad en la lucha contra

la pobreza

a) Naturalezay medicion dela pobreza

La principal responsabilidad de la politica social
se centra en los sectores pobres de la poblacion. A la
luz de las consideraciones anteriores, |a superacién de
la pobreza constituye ante todo un reto ético. La

concepcion de la pobreza y su medicion también
expresan un contenido normativo. Por ello, ademasde
los limites y posibilidades derivados de las
capacidades economicas, el esfuerzo por reducir y
superar lapobrezadebereflgjar lavoluntad politicade
lograrlo.
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Lanocion de pobrezaexpresasituacionesde carencia
de recursos econdémicos o de condiciones de vida que la
sociedad considera basicos de acuerdo con normas
sociales de referencia que reflegjan derechos sociales
minimos y objetivos pablicos. Estas normas se expresan
en términos tanto absolutos como relativos, y son
variables en el tiempo y los diferentes espacios
nacionales.

Las politicas publicas de desarrollo socia tienen
entre sus objetivos principales el megjoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion, en particular de la
maés pobre. Este propdsito requiere de unaintervencion
publica definida, orientada a garantizar minimos de
consumoy decalidad deviday, complementariamente, a
disminuir lasbrechasentrelos gruposaltoso medioscon
respecto alosrezagados. L a superacion delapobrezaha
estado explicitamente en la agenda de los paises de la
region por o menos durante las dos Ultimas décadas. A
pesar de haberse logrado importantes avances hacia
metas cuantitativas y desarrollos programaticos, es
indudable que el desafio permanece vigente, demostrando
asi su complgidad.

En términos monetarios, la pobreza indica la
carenciadeingresos suficientesrespecto deun umbral de
ingreso absoluto, o linea de pobreza, que corresponde al
costo de una canasta de consumo bésico.* Asociadaala
linea de pobreza, la linea de indigencia establece el
umbral deingresosen el cual éstosson apenassuficientes
para satisfacer 10s requerimientos nutricional es bésicos
de una familia. Otras evaluaciones de la pobreza
privilegian medidas relativas: € nivel del ingreso en
relacion con un monto de referencia (por gjemplo, la
mitad del ingreso medio), o larelacion entrelosingresos
delos grupos de pobl acion que captan los mayoresy los
menores montos.” Sin embargo, € andlisis por nivel de
ingresos no darazon directamente del acceso efectivo a
losbienesy serviciosfundamental es, ni delaselecciones
que realiza €l consumidor y, por ello, revela sélo
parcialmente e impacto de la disponibilidad monetaria
sobre el bienestar, aunque se supone que € ingreso
permite satisfacer las necesidades fundamentales. Dado
gue ladisponibilidad de ingresos de lamayor parte dela
poblacién esta directamente relacionada con los activos
gue posee y, en particular, con el capital humano
remunerado, incluso si €l ingreso no proviene del pago
desalariosen el caso delosempleospor cuentapropia, la
ausencia de ingresos suficientes estd asociada a la
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carencia del capital humano necesario para acceder a
ciertos empleos, o de capita financiero, tierra y
conocimientosgerencialesy tecnol dgicos paradesarrollar
una actividad empresarial.

Alternativamente, la pobreza también ha sido
eval uada sobre la base dela satisfaccion delas necesidades
fundamentales, consideradas relativamente universales,
enfoque que se origina en una vision de los derechos
humanos y la justicia social. Las necesidades basicas
comprenden unacanastaminimade consumo individua o
familiar (alimentos, vivienda, vestuario, articulos del
hogar), € acceso alosserviciosbasi cos (salud y educacion,
aguapotable, recoleccion de basura, a cantarillado, energia
y transporte publico), 0 ambos componentes. En este caso,
la pobreza y su magnitud dependen del nimero y las
caracteristicas de las necesidades basicas consideradas.
Contrariamente a la evaluacion de la pobreza segin los
ingresos, 1o que permite medir su intensidad (es decir, la
distancia entre los ingresos de las familias y la linea de
pobreza), los indices de necesidades bésicas, por su
carécter generalmente discreto, presentan limitaciones
paraestimar la dispersion delapobreza, porquetienden a
igualar a quien esta apenas cercadel [imite con quien se
encuentra mucho mas algjado.

En los trabgos de Amartya Sen (1982, 1992) se
cuestiona €l uso de los umbrales para medir la extension
de la pobreza; € andlisis se funda en las capacidades o
potencialidades de que disponen los individuos para
desarrollar una vida digna, e incorpora los vacios en los
procesos de distribucién y de acceso a los recursos
privadosy colectivos. Seglin esteenfoque, € bienestar no
seidentifica con los bienesy servicios, ni con € ingreso,
sino con la adecuacion de los medios econdmicos con
respecto alapropension de las personas aconvertirlos en
capacidades para funcionar en ambientes sociales,
econoémicos y culturales particulares. La pobreza es
definida, entonces, no como unacarenciade bienesfrente
a las necesidades fundamentales, sino de acuerdo con la
realizacion deciertasfuncionesbésicasy laadquisicion de
las capacidades correspondientes. Luchar contra la
pobreza consistiria entonces en ofrecer las posibilidades
para emanciparse de ella.

Por otra parte, la pobreza asume formas muy
diferentes segiin el grado deintegracion o percepcion de
los lazos sociales. De ali que también se identifique la
pobreza como un fenébmeno de exclusion social, cuyo
origen radica més bien en el funcionamiento social que

4 LaCEPAL estima periddicamente las lineas de pobreza e indigencia seglin ingresos para los paises de la region. Las estimaciones mas recientes
se presenten en el capitulo 1 de este documento. Un analisis mas extenso puede verse en CEPAL (1999¢).
5  Todas estas definiciones deben considerar, en principio, los subsidios no monetarios y la valoracion de la produccion para el autoconsumo.
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en las situaciones individuales. La nocidn de exclusion
remite a dimensiones sociales, econémicas, politicas y
simbdlicas, articuladas, en el marco de cuatro grandes
sistemas de integracion social: €l sistemademocréticoy
juridico, € mercado de trabajo, € sistema de proteccion
social, y lafamiliay lacomunidad. Laexclusién seplasma
en trayectorias individuales en las que se acumulan y
refuerzan privaciones y rupturas, acompafiadas de
mecanismos de rechazo, que en muchos casos son
comunes a grupos de personas que comparten cierta
caracteristica (de género, étnica, religiosa). Esto se
expresa, por gemplo, en barreras para € desempefio de
ciertos oficios, en @ confinamiento a empleos que no
favorecen la movilidad social, o en la discriminacion en
otros aspectos de lavida cotidiana.

El Informe sobre desarrollo humano del Programade
las Naciones Unidas parael Desarrollo (PNUD, 1997) ha
impulsado la aplicacién de enfoques multidimensionales,
gue miden lapobreza a partir de los recursos colectivosy
un conjunto de condiciones de vida y desventgjas que
identifican las posibilidades fundamentales de las
personasparaintegrarsey hacer su aportealasociedad. El
indice de Pobreza Humana (IPH), se basa en carencias
fundamentales que afectan a la vida humana: escasa
longevidad y falta de educacion bésica y de acceso a
servicios bésicos, evaluadas, respectivamente, por los
porcentajes de individuos en riego de morir antes de los
40 afios, de adultos analfabetos, de personas sin acceso a
los servicios de salud y de agua potable y de nifios
menores de cinco afios victimas de desnutricion.” En
el mismo Informe se incluyen otros indicadores
complementarios, tales como niveles de ingreso y
condicionesdeaccesoal trabajoy alaproteccion social.

Sin perjuicio de la necesidad tedricay practica de
profundizar en estos enfoques, ellos revelan que la
pobreza es un fendmeno con mdltiples dimensiones y
causas, que se entrel azan en cada situacion particular. Es
por eso que una imagen completa de la pobreza
dificilmente se percibe con un solo indicador. Por lo
demas, no existe siempre una correlacion sistemética
entre los indices de pobreza; asi, en términos relativos,
puede haber sociedades con atos indices de pobreza
monetariay bajosindicesde pobrezahumana, ademésde
gue es posible que ambos indicadores evolucionen en el
mismo sentido o en sentido contrario. Sin embargo, la
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pobrezatiendeaser unfenémenointegral anivel tantode
losindividuos como de las sociedades, y en este sentido
lasdiversas carencias serefuerzan. Por ello, laevolucion
de los distintos indicadores debe mostrar tendencias
similares, especialmente en el largo plazo. Asi ha
ocurrido en casi todos los paises de la regién. En €
gréfico 3.1 se comparan lastrayectorias del indicador de
pobreza segln ingresos y del IPH, elaborados por la
CEPAL y el PNUD, respectivamente. En cual quier caso,
este grafico revela que paises individuales tienen
mayores avances (0 rezagos) relativos en uno u otro
indicador.

Por otraparte, losdiversosindicadoresdelapobreza
muestran diferentes grados de sensibilidad alos cambios
de corto plazo en la situacién econdmica. Asi, los que
evallan variables de flujo, como los ingresos, son més
sensibles a las condiciones coyunturales y al ciclo
econdémico, mientras que los que evalllan acervos o
situaciones acumuladas (como escolaridad media de la
poblaciény esperanzade vida) tienen unatendenciamas
inercial y sdlo responden alos cambios en el medianoy
largo plazos. Losindicadores que miden aspectos como
el acceso a servicios y protecciones sociales, por
depender simultdneamente de la estructura econdmicay
de las condiciones fiscales, captan también el efecto de
estas Ultimas.

La medicion de la pobreza basada en diversos
criterios, umbrales e indicadores, permite formarse una
idea de la magnitud y la naturaleza de las politicas y
esfuerzos que es necesario realizar. Por otra parte, la
disponibilidad y seguimiento de los indicadores hace
posible evaluar los costos e impactos de los diversos
programas. L as distintas caracteristicas dela pobrezaen
cada pais, en cuanto a magnitud, profundidad y
dispersién, dan lugar adiferentes politicasy programas,
asi como aimpactos diferenciados por su aplicacion.’

La amplia discusion teodrica que suscitan las
concepciones y mediciones de la pobreza, y las
diferencias que revelan los andlisis empiricos, llevan a
reconocer que la magnitud de la pobreza se encuentra
indisolublemente vinculada alos niveles y la estructura
del crecimiento de las economias nacionales y a la
orientacién del gasto publico, a tiempo queindividua y
colectivamente refleja factores educativos, ocupacio-
nales, patrimoniales, demograficos y adscriptivos. Asi,

6  EIIPH de los paises industrializados, a diferencia del de los demas, fija el parametro de longevidad en 60 afos, la pobreza econémica se evaltia en
forma relativa a partir de la proporcion de personas cuyo ingreso individual disponible es inferior a la mitad de la mediana nacional, y se agrega la
exclusion, medida por el porcentaje de desempleados de larga duracion (12 meses o0 mas), lo que tiene su origen en la consideracion de que el
trabajo constituye el principal factor de integracion social y econémica.

7 Asi, por ejemplo, cuando el ingreso medio de los pobres esta mas alejado de la linea de pobreza y las desigualdades entre los pobres son
importantes, la magnitud de la pobreza disminuye mas lentamente por el efecto del crecimiento econdmico (Salama, 2000).
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Grafico 3.1
EVOLUCION DE INDICADORES DE POBREZA EN LOS ANOS NOVENTA
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Fuente: Pobreza por ingreso: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago
de Chile, 1999. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.99.11.G.4; indice de Pobreza
Humana (IPH): Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe de
Desarrollo Humano, 1999, Nueva York, 1999.

tienen mayor probabilidad de encontrarse en situacion de
pobreza las personas que cuentan con menores e
insuficientes activos educativos, niveles precarios de
empleo y remuneracion, o desempleo, patrimonio més
reducido, familiasméasnumerosas, y acceso limitado alos
sistemas de proteccion y servicios sociaes. Ademas, la
probabilidad de ser pobre es méas alta entre los jovenesy
los mayores de 60 afios, las mujeres, quienes pertenecen a
hogares monoparentales y a minorias étnicas, y los

residentes en zonas rurales o en sitios aeados de los
centros econémicos y urbanos.

Por otra parte, a pesar de las transformaciones
socialesy econdmicasque han tenido lugar enlaregion,
la estructuray la amplitud de la pobreza han tendido a
reproducirse entre generaciones. Asi, por gemplo, los
pobres provienen mayoritariamente de hogares cuyos
padres tienen escasa 0 nula instruccion, con familias
MA&s numerosas y un patrimonio incipiente o nulo. La
combinaciéon de politicas debe expresar los énfasis
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relativos en los objetivos tanto de mejorar la situacion
presente como de generar condiciones mas favorables a
las generaciones futuras. Asimismo, en e disefio de
politicas para superar la pobreza se tiene que considerar
que sus caracteristicas varian entre grupos af ectados por
condiciones estructurales o permanentes de pobreza y
grupos que enfrentan situaciones de pobreza mas bien
temporales o coyunturales, fruto de situaciones
econdmicas o naturales transitorias.

Tomando en cuenta lo anterior, la superacién de la
pobreza exige un conjunto integral de intervenciones
publicas, que comprende politicasy programas sociales
orientadosamejorar y potenciar lacapacidad productiva
delospobresy aprotegerlosen épocasdecrisis, asi como
a proteger a quienes no pueden trabgjar; también tiene
que incluir los ambitos mas generales de las paliticas
macroecondmicasy mesoecondmicas que favorezcan la
generacion de empleo (véase € recuadro 3.3).

A continuacion se presentan algunos criterios que
deben guiar el disefio y seleccién de programas
orientados a la superacion de lapobreza, asi como los
principales componentes de una estrategia que
permitamejorar lainclusion social y productivadelos
pobres en forma permanente, y también evitar la
profundizacion o ampliacion de la pobreza ante
situaciones de crisis.

b) Algunos criterios para formular programas
contrala pobreza

L as distintas manifestaciones de la pobreza exigen
que las politicas y los programas publicos se
complementen entresi. El énfasisrelativo que se otorgue
a alguna de las formas y perspectivas de la pobreza
conducira a diferentes disefios de politicas y a
evaluaciones alternativas de su impacto en e tiempo
(Bourguignony Fields, 1990). Asi, en € corto plazo, los
programas de generacion deingresos o de transferencias
directas son los que inciden mas positivamente sobre la
reduccién de la pobreza medida en términos de ingresos
0 de su distribucion; por su parte, la inversién en
infraestructurahabitacional (vivienda—véaseel recuadro
3.4-, agua potable, energia) y en servicios sociales
(educacion, salud) generan mayor impacto sobre la
pobreza evaluada segun necesidades basicas y
mejoramiento de las capacidades.

Ahora bien, independientemente de estos énfasis,
laspoliticasy losprogramas parasuperar lascondiciones
de pobreza deben guiarse por ciertos criterios que
permitan maximizar sus resultados: integralidad,
oportunidad, eficiencia, densidad y viabilidad operativa
y politica. Estos criterios son complementarios con los
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principios de la politica social ya expuestos en este
capitulo.

En primer lugar, dada la naturaleza integral y
multidimensional de la pobreza (en general, no se es
pobre sblo por una caracteristica, en una unicaformao
aisladamente del grupo a que se pertenece), las paliticas
tendientes a superar |a pobreza deben asumir igualmente
un cardcter integral, lo que significa complementar
diferentes acciones de acuerdo con las distintas causas,
proveer l0s servicios 0 protecciones a grupos con
caracteristicas comunes, y potenciar las externalidades.
Asi, por gjemplo, seréan mejores|os programas centrados
enunbarriooenlapoblacionescolar (loqueinfluyeenel
clima familiar), los que beneficien a la familia en su
conjunto, y losqueintegreny condicionentransferencias
que aivien la restriccion de recursos corrientes 'y, ala
vez, induzcan a mantener a los hijos en la escuela o a
acudir alos controles bésicos de salud.

Buscar efectos combinados y condicionados, que
los hogares que sufren la situacion de pobreza aprecien
altamente en forma inmediata, es un criterio que ha
permitido potenciar €l im pacto de los programas
encaminadosamitigar y superar condicionesdepobreza.
Uno de los programas més caracteristicos, por sus
efectos combinados y positivamente redundantes, es el
de apoyo nutriciona en €l dambito escolar, que permite
simultdneamente mejorar las condiciones de
aprendizaje, incentivar laretencion escolar y compensar
deficiencias nutricionales en los hogares. Otro caso son
los programas para el cuidado de menores que, por una
parte, mejoran sus condiciones de salud, nutricion y
aprestamiento escolar y, de otra, favorecen la
participacion laboral de las madres y la continuidad
educativadelos hijos mayores. Otro disefio exitoso es el
delos programas que seinsertan en estrategias generales
de desarrollo socia y que, alavez, ayudan a generar o
sostener larecuperacion econémica, como los de apoyo
alimentario focalizados en la poblacion en extrema
pobreza o riesgo, que hacen posible paliar la falta de
ingresos, evitar deterioros severosdelasalud, incentivar
laproduccion agropecuariay orientar laactividad delos
hogares hacia tareas productivas. En e mismo sentido,
los programas de vivienda socia y autoconstruccion
favorecen simultaneamente el empleo, la generacién de
ingresosy lacalidad de vida de los més pobres, ademés
de dar lugar a encadenamientos virtuosos con otros
sectores economicos; a igua que la construccion y
mejoramiento de redes de acueducto y alcantarillado,
gue mejoran la calidad de vida y la salud del hogar,
alivian las tareas domésticas y generan empleo poco
calificado. A su vez, los programas que proveen
transferencias monetarias directas alos pobres tienden
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CRECIMIENTO ECONOMICO Y EMPLEO: BASES PARA SUPERAR LA POBREZA

La superacion de las condiciones
estructurales de la pobreza exige
politicas permanentes que se centren,
en primer lugar, en el crecimiento
econémico como forma privilegiada de
generar mayor riqueza distribuible. El
crecimiento resulta necesario por sus
efectos en la generacion de empleo, la
productividad y los ingresos; su efectividad
para disminuir la pobreza depende, por
una parte, de su amplitud, continuidad y
estructura y, por la otra, de la magnitud,
composicion e intensidad de la pobreza.
Sin embargo, si la distribucion del
ingreso no experimentara variaciones
importantes, el ritmo de reduccion de la
pobreza podria ser bastante lento, aun
en condiciones de  crecimiento
sostenido;® es mas, si la distribucion del
ingreso se deteriora, como ha sucedido
en laregion durante las Gltimas décadas,
se reduce el potencial del crecimiento
para disminuir la pobreza.

La volatilidad del crecimiento,
especialmente por sus repercusiones
sobre el empleo, hace que los
indicadores de pobreza segun ingresos
sean igualmente volatiles, con severas
consecuencias para los pobres, en
particular para aquellos que se
encuentran en torno del umbral de
pobreza. Las fluctuaciones permanentes
del crecimiento econémico tienen
consecuencias perversas por cuanto los
descensos de los niveles de pobreza
son mas lentos durante los periodos de
recuperacion, mientras que sus
incrementos son rapidos durante las
épocas de crisis. Estos efectos son
mas intensos cuando se presentan en
un contexto de procesos inflacionarios
agudos, que no permiten un ajuste
positivo de los salarios reales y de los
ingresos de los pobres. Asi, para
disminuir la pobreza y las desigualdades
se precisa una accion mas decidida, que
incorpore politicas redistributivas del

ingreso, de generacion de empleo e
ingresos y, en general, de apoyo directo a
los sectores méas desfavorecidos en
materia de educacion y proteccién social.

En los analisis econdémicos se han
abordado las relaciones y causalidades
entre crecimiento, desigualdades y
carencias (Birdsall y Londofio, 1998;
Londofio y Székely, 1998; Bourguignon,
1998; Morley, 1995 y 1998). Si bien se
han encontrado relaciones positivas
entre crecimiento y disminucion de la
pobreza, generalmente no ocurre lo
mismo entre crecimiento y distribucion
del ingreso. El gréfico ilustra la relacién
entre crecimiento econémico per capita y
nivel de pobreza por ingresos en la
region durante los afios 90. No obstante,
aun la relacién entre crecimiento y
pobreza dista de ser univoca, ya que
refleja la influencia de otras variables
que inciden en ella, tales como la
cantidad y calidad de los empleos que
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Recuadro 3.3 (conclusion)

se generan para los sectores de
menores recursos o la naturaleza de
las transferencias publicas hacia los
grupos mas pobres. Ahora bien, es
claro que, para generar
simultaneamente dinamicas positivas
de crecimiento y reduccién de la
pobreza se precisan determinados
comportamientos de la estructura y las
politicas econémicas. Asi, se debe
reconocer que lograr sociedades en
que se superen las condiciones de
pobreza y extrema desigualdad es un
objetivo que, ademas de ético, puede
tener implicaciones positivas para el
desarrollo econémico, por lo que se
justifica en si mismo, mas alla de sus
causas O repercusiones en el
crecimiento econémico.
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La capacidad de trabajar es el
activo esencial que posee la mayoria
de las personas; por ello, la obtencion
de un empleo y un ingreso constituye el
principal medio para acceder a la
alimentaciéon y a otros satisfactores.
Esto es aun mas cierto cuando no
existe un sistema de seguridad social
que pueda proteger o sustituir esta
capacidad, sobre todo en el caso de los
grupos mas
Desafortunadamente, en la mayor

vulnerables.

parte de los paises de la region el
crecimiento  econémico no ha
favorecido la generacién de empleo,
particularmente para los trabajadores
menos calificados, ya que las reformas
recientes y las politicas
macroeconémicas conexas aceleraron

las transformaciones tecnoldgicas,

modificaron adversamente estructuras y
cadenas de produccibn con uso
intensivo de trabajo directo, se aplicaron
con un sesgo de sobrevaluacién
cambiaria que redujo la competitividad
internacional de la produccién de bienes
y servicios transables intensivos en
trabajo, abarataron el precio relativo de
los bienes de capital e impulsaron la
demanda de trabajadores calificados
(véase el capitulo 2). Dada la estrecha
relacion entre empleo y pobreza, para
acelerar la reduccion de esta dltima el
crecimiento econémico debe promover
el uso extendido e intensivo del trabajo.
Por ello, la superaciéon de la pobreza
pasa por la creciente generacion de
empleo y el desarrollo de los
mecanismos de proteccion social.

2 Sobre la base de una proyeccion de las actuales estructuras, a tasas de crecimiento anual de 3% por habitante se tardaria entre 50
afios y mas de un siglo —segun el pais— en lograr la meta de que ninguna persona viva con menos de dos délares al dia. Si se
tratara de superar los umbrales o lineas de pobreza especificas de cada pais, podria tomar incluso mas de 400 afios (Lustig, 1998).

a tener dos ventgjas: un impacto mas efectivo y
oportuno en la desigualdad de ingresos y menores
costos de administracion, pero también son
ampliamente criticados porque no se asegurael destino
delosrecursosy pueden generar dependenciapor parte
delos hogares.

Otra de las condiciones esenciales es que las
acciones publicas en este campo se realicen con
oportunidad. La pobreza, ademéas de sus causas
estructural es, puede responder acondicionessingulares
e imprevisibles por las personas o las sociedades, y
requiere una accion publica practicamente inmediata.
Asi, en el caso de crisis econdmicas o sociales,
generales o particulares, resulta fundamental la
oportunidad de acciones compensatorias que permitan
preservar las capacidades existentes parano reproducir
la pobreza o caer en ella. En el caso de catastrofes
naturales, desplazamientos por conflictos armados o
circunstancias familiares criticas, las personas
af ectadas necesitan apoyos humanitariosy econémicos
relativamente inmediatos, de modo que no resulten
afectadas | as posibilidadesindividualesy familiares de
acceder a servicios o consumos esenciales para

mantener su capacidad de generar ingresos presentes 'y
futuros.

Otro principio delaaccién publicaen politicasocia
es que debe realizarse en un marco de eficiencia, lo que
en este caso significamaximizar losresultados, evitar el
exceso de gastos administrativos e impedir lafiltracion
de beneficios hacia quienes no requieren la proteccion.
Labusquedadelaeficiencia, en unaperspectivaintegral,
necesita tener en cuentalos efectos colaterales, como la
participacion de los beneficiarios en otros programas y
los cambios en la oferta de trabajo, el esguema de
transferencias privadas, los mercados y las finanzas
publicas. Cuando se trata de programas de proteccion
especificos, y no universales como los ya mencionados
en secciones anteriores de este capitulo, para lograr
eficienciahay que seleccionar o priorizar adecuadamente
alos grupos beneficiarios, de acuerdo con caracteristicas
reconocidas —como los pequefios agricultores, los
hogares urbanos con baja escolaridad y los hogares
monoparentales. Ahorabien, la selectividad no siempre
significaquelosprogramas sean reducidos o temporal es.
Es més, para que estas acciones realmente incidan en la
magnitud de la pobreza critica deben llegar a mayor
nimero posible de beneficiarios afectados por esta
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situacion. En este sentido, tendran mas impacto y
eficiencial os programas que a cancen mayoresescalasy
unadensidad acorde con lamagnitud delapoblacion que
sufre la carencia que se pretende enfrentar, especial-
mente cuando se trata de generar una oferta permanente
de alglin servicio o proteccion.

L as experiencias también muestran que laviabilidad
operativa y politica de los programas para superar
condiciones de pobreza es un factor clave en su éxito,
incluso mas importante que la refinacion de sus
contenidos o la rigurosidad técnica de su disefio, en
especial cuando los recursos comprometidos alcanzan
montos importantes. En este sentido, laidentificacion de
procedimientosinstituci onales adecuados paraprogramas
especificosesdecisiva(Grosh, 1995). Por lo tanto, uno de
losfactoresde éxito deestasacciones serad respaldo deun
compromiso publico amplio y continuo, cuya consecucion
exige contar con mecanismos de seguimiento y evaluacion
gue permitan que la sociedad conozca la magnitud de los
esfuerzosy los logros en este campo.

Finamente, & andlisis de las caracterigticas de la
pobrezay de sus causas debe conducir aunacombinacion
de programas locales y nacionales que respondan a tales
condiciones, tanto en su disefio como en su gestion.

c) Megorar y potenciar laintegracion econémicay
social delospaobres

En las teorias sobre €l capital humano se destacan
doselementosfundamental esque han deconsiderarseen
lalucha contra la pobreza: primero, que las diferencias
en los logros educativos constituyen el factor més
determinante de las desigualdades y del acceso al
bienestar, y segundo, que la satisfaccion de las
necesidades basicas tienen un enorme potencial
productivo individual y social, en la medida en que
acrecienta las capacidades de las personas para
contribuir al crecimiento econdmico y satisfacer sus
propias necesidades.

El empleoy suscondicionesdefinen en gran medida
los vinculos sociales y econémicos de las personas, por
lo cual ocupan € centro del andlisis de la pobrezay la
exclusion. De ali que la primeray privilegiada area de
intervencién sealainversién publicadestinadaamejorar
la insercion productiva de los pobres, mediante el
mejoramiento de su capacidad productiva (capital
humano) y sus condiciones de vida (necesidades basicas
y proteccion social). Aumentar la capacidad productiva
implica, en primer término, mejorar lacalificacion delos
trabajadores, lo que plantea la imperiosa necesidad de
ampliar las posibilidades de formacién basica y
profesional. Este tema se aborda en profundidad en los
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capitulos4y 5 de esteinforme. Por otraparte, mejorar la
productividad de los trabajadores pobres requiere
generar acceso oportuno y de calidad alas protecciones
sociales, particularmente en materia de salud, tema que
es objeto del capitulo 6.

En economiasqueenfrentan seriaslimitacionespara
generar una oferta amplia y creciente de empleo
asalariado, las poaliticas publicas deben favorecer a los
sectoresy empresas con mayor capaci dad parademandar
trabajo, asi como el acceso a activos productivos por
parte delapoblacién en condicionesdetrabajar, demodo
gue puedan emprender actividades productivas. En este
campo hay que impulsar politicas de promocién del
autoempleo y las microempresas, con €l findeampliar y
facilitar su acceso a los mercados de factores (capital
financiero y humano, tecnologia, tierra), aspectos que se
analizan en € capitulo 5. Complementariamente, y con
estefin, sedebepropiciar lalegalizacion desusdominios
(tierra, vivienda), de modo que sean comerciables y
sirvan de garantia para obtener créditos productivos, lo
gue puede generar impactos tan favorables como la
redistribucion misma de activos.

La superacion de la pobrezay el logro de mejores
resultados en materia de equidad exigen, ademés, contar
con politicas mesoecondmicas que permitan acelerar €
crecimiento y mejorar las condiciones de empleo y
remuneracion, especia mente en las medianas, pequefias
y microempresas, asi como aumentar |las capacidades y
mejorar las condiciones de vida de las personas mas
desfavorecidas y vulnerables, y asi facilitar su
participacion laboral y sus posibilidades de
beneficiarse del crecimiento. La provision de més y
mejores alternativas institucionales paralas labores de
cuidado, y de servicios de apoyo paralarealizacion de
las tareas domésticas, incluidos servicios domiciliarios
a bajo costo, asi como una mayor participacion
masculina en dichas labores, ayudarian a aumentar la
participacion laboral y los ingresos generados por las
mujeres.

En muchos casos, e incremento de la capacidad
productiva exige también generar activos publicosy no
solo individuales. En este sentido, el incremento y
mejoramiento de la infraestructura y los sistemas de
transporte publico para el acceso y la movilizacion de
personas, productosy servicios desdey haciaregionesy
barrios marginales, a igual que el mejoramiento de las
condiciones ambientales y de seguridad, favorecen la
capacidad productiva, hacen posible un mejor uso del
tiempo disponible delos hogares e, incluso, valorizan su
patrimonio.

Aungue en conjunto estas politicas no constituyen
un seguro individual contralapobreza, si disminuyen su
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probabilidad y promueven la generacion de rumbos
virtuosos en las trayectorias ocupacionales y sociales.

d) Proteccion delospobresdurantelascrisisy de
quienes no estan en condicionesdetrabajar

Ademas de las condiciones estructurales que los
afectan, las posibilidades de los pobres sufren
particularmente en casos de crisis sociales o situaciones
calamitosas especificas. Asi, las personas pueden caer en
lapobrezao su condicion de pobrezavolverseméscritica
como consecuencia de crisis y gjustes econdmicos
(reduccion de subvenciones, pérdida del empleo y
dificultades crecientes para reincorporarse), catastrofes
naturales  (inundaciones, sequias, terremotos,
huracanes), conflictos armados, que originan
marginaizacién y desplazamiento, 0 Situaciones
familiaresy personales particulares (pérdidadel empleo,
muerte del jefe de hogar, accidentes, enfermedades
catastréficas). En tales circunstancias, se pierden o se
reducen losactivos productivos, lavivienda, losingresos
y laexperiencialaboral, loshijosseretiran delaescuelay
se degradan las condiciones de nutricion y salud. Este
tipo de situaciones puede conducir a un proceso de
exclusién sucesivo y acumulativo, desencadenado por
una ruptura inicial como las mencionadas, que se
refuerza cuando la persona esta afectada por alguna de
las condiciones mas decisivas de la pobreza (escasa
educacion, empleo precario, ata dependencia, falta de
patrimonio).

Ademés del deterioro de las condiciones materiales
de vida, quienes se encuentran en estas situaciones
enfrentan progresivas dificultades para asumir sus
deberesecondmicosy necesidades afectivasen el ambito
familiar, paramantener un circulo deamigosy preservar
suimagen antelos demés, lo que abre paso aunapérdida
de motivacion que refuerza las malas condiciones
materialesy se convierte en obstaculo para superarlas.

En general, los hogares pobres no pueden enfrentar
favorablemente estas circunstancias cuando |a sociedad
no dispone de sistemas eficaces, universales y
especiales, de seguridad y proteccion social. Por ello es
necesario disponer de mecanismos que impidan que
estos accidentes conduzcan arupturas y exclusion. Asi,
en circunstancias de crisis generalizada, resultadecisivo
no disminuir €l gasto publico destinado a la proteccion
social y al mejoramiento del capital humano de los més
pobres.

Para mitigar |os efectos de las crisis econémicas, a
menudo los paises reaccionan en forma improvisada,
porque con anterioridad no contaban con politicas de
compensacion que moderaran el deterioro de los
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ingresos delos pobres. Deali que, paraevitar € enorme
agravamiento de la pobreza que provocan las crisis, sea
de vital importancia que los gobiernos dispongan de
redes de proteccion disefiadas previamente y en
condiciones de operar ante estas situaciones. Los
recursos para estas redes de proteccion deben generarse
durante | os periodos de auge, como parte de una politica
contraciclica del gasto publico (véase €l capitulo 8).

Entre este tipo de programas, recientemente
identificados en su conjunto como redes de proteccion
social, se cuentan aguellos que ofrecen ingresos basicos
a cambio de trabajo, generalmente en obras publicas de
beneficio comunitario y con uso intensivo de trabajo
directo, asi como, en algunos casos, apoyo para €
desempefio de actividades por cuenta propia. Otra
variante esotorgar unaretribucion en dinero o alimentos
por participar en programas de capacitacion. En general,
estos programas operan como mecanismo de
compensacion en ausencia de seguros de desempleo;
resultan muy efectivos en situaciones criticas de
desocupacién y cuando no desincentivan labUsquedade
trabajo (Ravallion, 1998; Marquez, 1999; Hicks y
Wodon, 2000). Conel finde proteger el capital humanoy
el patrimonio deloshogares, otros programas se orientan
a ofrrecer subsidios a cambio de mantener los hijosen el
sistemaescolar, o aasumir temporal y parcialmente los
pagos por créditos para vivienda. Por otra parte, seria
deseable que estos programas brindaran a quienes
participen en elloslaposibilidad de contar con afiliacion
y continuidad en los sistemas permanentes de seguridad
social. La vinculacion universal a estos sistemas
congtituye un instrumento fundamental para proteger a
los pobres durante las crisis.

La presién demogréfica que afecta a los paises mas
atrasadosen €l proceso detransicion demogréficatiendea
estar especialmente concentrada en las areas ruraes e
implica desafios especiales. De hecho, los paises cuya
poblacion rural continuara creciendo tienden a ser
aquellos en que se registran grandes diferencias del
desarrollo productivo entre zonas rurales y urbanas,
medidas por ladisparidad en las productividades medias
del trabajo. A su vez, la emigracion hacia las ciudades
tiende a extraer de las zonas rurales a las generaciones
maésjovenes (entre40%y 60%), que cuentan con mayor
capital humano. Enlamayoriadelos paises, lapoblacion
en edad de trabajar que permanece en el campo
experimentara en las proximas décadas un proceso de
envejecimiento acelerado, lo que indica que sus
diferencias educativas con respecto alos residentes en
zonasurbanastenderan aaumentar y, por ende, también
continuara siendo muy importante la pobreza extrema,
caracteristicade muchas zonasrural es (Ocampo, 2000).
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En Ameérica Latina y el Caribe el déficit
cuantitativo de viviendas asciende a
25%. Ademas, el déficit cualitativo hace
gque muchas viviendas no ofrezcan
suficiente proteccion a sus habitantes
por el mal estado de los materiales de
construccion, la falta de servicios
basicos y problemas de hacinamiento.

La vivienda juega un decisivo papel
en la calidad de vida de las personas y en
la vida familiar. Para ello debe estar
acomparada por el acceso a servicios
basicos (agua potable, electricidad, gas y
alcantarillado), algunos de los cuales son
esenciales para la salud fisica. Al mismo
tiempo, en su calidad de activo
econdémico, y dado que es un bien muy
costoso en relacién con el ingreso y con
la capacidad de pago de las familias,
representa un factor y simbolo del
progreso social de las familias.

En los paises de la region, en
general la demanda efectiva de vivienda
de las familias de menores ingresos es
insuficiente, debido tanto a su alto costo,
como a la inexistencia generalizada de
mecanismos de financiamiento a largo
plazo, adecuados a las necesidades de
la poblacién pobre.

En el pasado, el Estado ha
desempeniado distintas funciones en la
politica de vivienda, como participar
directamente en la construccion y el
financiamiento de las viviendas, otorgar
subsidios —muchas veces en forma
poco selectiva— y disefiar una estricta
regulacion sobre los agentes, general-
mente incumplida. Con el animo de
superar las fallas de mercado y de
gobierno, en la Ultima década se ha
modificado esta politica. Con el fin de
aumentar la demanda efectiva, se han
incrementado —aunque levemente- los
recursos publicos, que se asignan
preferencialmente mediante subsidios a
la demanda; ademas, se han disefiado
sistemas de crédito mas acordes con
las posibilidades econémicas de los
hogares, incluido el requisito de contar
con ahorro previo. Sin embargo, los
resultados no han sido definitivamente

Recuadro 3.4

LA POLITICA DE VIVIENDA SOCIAL

favorables, debido a los altos niveles de
pobreza, a la inestabilidad del empleo y
los ingresos de estos grupos, y los
problemas de acceso al crédito por falta
de garantias. Los bajos niveles de
ingreso afectan tanto a la capacidad de
ahorro como al acceso al crédito,
haciendo inviable resolver el problema
para grupos en situacion de pobreza
extrema. Ademas, los mecanismos de
asignacion de subsidios siguen
presentando problemas de equidad y
transparencia. El acceso al crédito
hipotecario requiere de una activa
intervencion del Estado mediante la
proteccion de los fondos contra la
inflacion y el desarrollo de los mercados
financieros, con el objeto de ampliar la
disponibilidad de fondos de mediano y
largo plazos. También se debe vincular
la garantia de propiedad de las
viviendas subsidiadas al comporta-
miento y el pago de los créditos. El éxito
de estas politicas exige que tanto los
subsidios, el ahorro y el crédito
hipotecario sean sostenibles en el
tiempo y formen parte de condiciones
de financiamiento equilibradas.

Con el fin de asegurar mayor
equidad y transparencia en la
asignacion de los subsidios, resulta
conveniente dar prioridad a las
caracteristicas socioeconémicas de los
hogares beneficiarios, representativas
de las posibilidades actuales y futuras
de obtener ingresos y de sus
necesidades. Asi, se debe privilegiar a
los hogares con menores niveles
educativos y de ingreso, los de mayor
tamafio y los encabezados por mujeres.

El impulso a programas de
autoconstruccion, donde los hogares
avanzan progresiva, y a veces auténo-
mamente, en la construccion, reparacion
y mejoramiento de sus viviendas, sigue
siendo una alternativa importante y
definitiva de superacion del déficit
cualitativo, tan importante como el
cuantitativo. Por otra parte, a pesar de
la importancia de comprometer a los
hogares en la solucién del problema
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habitacional mediante un aporte propio,
el costo de la vivienda muchas veces
subsidios  que
practicamente la totalidad de la
infraestructura basica de la vivienda.

Aun en un esguema basado en
instituciones e instrumentos de mercado,
el Estado cumple un papel protagénico
en diversas areas en las que el mercado
no encuentra una solucién equitativa, entre
otras: establecer y supervisar las normas
de inversion privada en la construccion y
de financiamiento de viviendas, y de
proteccion al comprador en materia
financiera y de calidad; promover la
expansion del mercado de capitales de
largo plazo y el funcionamiento del
mercado secundario de hipotecas;
asegurar la disponibilidad de una infraes-
tructura urbana que viabilice la inversion
privada en vivienda; apoyar la demanda
de vivienda de los grupos de menores
ingresos; y flexibilizar el mercado de
vivienda de estos grupos para que, sujeto
a ciertas limitaciones, las viviendas
adquiridas puedan venderse o arrendarse
sin el reintegro de los subsidios.

Un aspecto critico ha sido la relativa
falta de interés del sector privado, a lo
que se suman las dificultades para definir
y hacer cumplir normas minimas sobre
calidad de las viviendas (area, materiales,
planos, instalaciones, servicios publicos).
En este campo, al Estado le corresponde,
generalmente, ademas de la funci6n
reguladora y de control, la tarea de
asegurar la infraestructura  social
(escuelas, policlinicos, centros de
compras, seguridad ciudadana) que no
puede proveer el constructor privado, a
fin de hacer viable la inversion privada en
vivienda y asegurar su calidad. Una de
las restricciones mas importantes para el
acceso a la vivienda es el costo y la
localizacién de los terrenos urbanizables;
la proporcion del valor del suelo llega a
representar mas del 60% del costo total
de las viviendas de tipo social. De alli la
necesidad de incorporar estrategias de
reforma urbana como parte integral de
una politica de vivienda social.

amerita cubran
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En estas condiciones, puede ser esencial contar con
politicas sociales compensatorias, como programas de
pensiones para ancianos indigentes y otras transferencias
deingresos. En Brasil, por gemplo, estos programas han
cumplido un papel importante en la reducciéon de la
pobreza(CEPAL, 1999¢; David 1999, y Delgado, 1999).
Losfondossocia esde emergencia, establecidosenla
region desde los afios ochenta con € fin de paliar los
efectos adversos de las crisis, se transformaron en fondos
de inversion social que buscaban la superacion de
condiciones de pobreza. Estos Ultimos presentan
resultados positivos derivados de la introduccion de
innovaciones, como el desarrollo de criterios de
selectividad y flexibilidad delainversion, y participacion
delacomunidad y de organizaci ones no gubernamental es.
Sin embargo, también son controvertidos, por el
desplazamiento de recursos desde programas
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permanentes, por la superposicion de actividades e
instituciones, por su inestabilidad, y porque susimpactos
sobrelapobrezahan sido reducidos, en parte debido aque
comenzaron aoperar con posterioridad alas crisis.

Finalmente, siempre habré personas que no estén en
condiciones de trabajar o de generar los recursos
necesarios parallevar unavidadigna, sea porque sufren
una enfermedad crénica, tienen una edad avanzada, o
padecen de unaincapacidad fisicao mental importante e
insuperable. Mas alin, como resultado de la transicion
demografica y de la ausencia de mecanismos de
proteccion social universal, probablemente habra cada
vez mas pobres de edad avanzada. Por ello es
fundamental que existan sistemas de proteccion paralas
personas pobres en su ancianidad, ya que no es seguro
quelos actual es sistemas de prevision o asistenciasocia
estén preparados para asumir esta tarea.
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Capitulo 4
Educacion para la equidad, la
competitividad y la ciudadania
|
1. Avances, rezagos y desafios

En el desarrollo de la regién durante € siglo XX la educacion ha sido concebida como instrumento

privilegiado para fomentar una mayor integracion sociocultural, acelerar la modernizacion de las

estructuras productivasy formar lasélitesdirigentesdelanacién. En este sentido |oslogrosregistradosen

gran parte de los paises de América Latinay €l Caribe a fines de los afios setenta mostraban € efecto

virtuoso de la expansion de la educacion formal en las décadas previas, a saber: una poblacion adulta

afabetizada en una ata proporcidn, una poblacién infantil mayoritariamente inserta en el sistema

educativo, unapoblacion juvenil con crecientes afios de escolaridad, unaélitequellevabaacabo lastareas

del Estado y estaba capacitada para hacerlo, y un porcentaje de profesionales y operarios calificados en

continuo aumento.

Entre 1950 y 1980 laregion gozo, en efecto, de una
acelerada expansion del sistema educativo, si bien con
grandes diferencias entre paises. Esto se tradujo en una
marcada reducciéon del analfabetismo, produjo un
incremento espectacular delacoberturaescolar primaria
y unaimportante expansion delaeducacion secundariay
superior.

Durante la década de 1980, la reduccion del gasto
social, provocada por la crisis de la deuda y los

posteriores ajustes, impactdé negativamente las
inversiones en el sector educativo. Esta restriccion no
afectd las tasas de matricula, cuya evolucion expansiva
Sse mantuvo, aunque, como se verg, tendio a rezagarse
con respecto a los patrones exhibidos por paises con
igual o mayor nivel dedesarrollo quelosdelaregion. Sus
repercusiones més marcadas fueron el deterioro de los
salariosdocentesy lainfragstructuraescolar, asi comola
fata de actualizacion curricular. Coincidio la crisis,
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ademés, con una década de cambios importantes en las
formas de adquisicion de conocimientos en los paises
industrializados, 1o cual agravd € rezago en cuanto a
estilosy recursos pedagdgi cosdelaeducacion publicaen
laregion.

En la década de 1990 volvio a aumentar € gasto
social dedicado a educacién, y en algunos paises de la
region este incremento fue sostenido e intenso. Esto
permitié una recuperacion parcial de los salarios
docentes y de las inversiones en infraestructura
educacional. Al mismo tiempo, los afios noventa han
sido ya considerados como la década en que se
impulsaron las reformas educativas. En efecto, en casi
todos los paises de laregion se reconocio la urgencia de
actualizar los sistemas educativos, lograr mayor
eficienciaen el uso delosrecursosy elevar lacalidad de
laeducacidn. Por o mismo, lasreformas delos sistemas
educacionales han introducido profundos cambios
administrativos, institucionales, pedagégicos y
financieros. Pero mientras se han impulsado cambios
importantes respecto del financiamiento, la gestion y
administracion de los sistemas educacionales, 10s
avances en calidad de la educacion son todavia
incipientes, y mas embrionarios aln aguellos avances
con impacto visible y positivo en la equidad en las
condiciones de ofertay demanda educativa.

¢Cudl eslasituacion actual enlaregion? Si bienlos
avances en cuanto a cobertura son importantes, la
dinamica interna del sistema educativo ha tenido poca
conexion con la evolucion del sistema productivo y con
las transformaciones que ocurrian en lasociedad; esto le
impidio incorporar a los programas de estudio y las
précticas escolares contenidos que respondieran a las
demandas de la economia y del gercicio pleno de la
ciudadania, 1o que se reflgja en la debilidad de los
sistemas de capacitacion y en los anacronismos en
materiade contenidosy model os de aprendizaje. Asi, no
se ha satisfecho la nueva e impostergable demanda que
nace del desafio de la competitividad, ligada a la
expansion de los niveles medio y superior del sistema
educativo, a la evolucion del sistema de ciencia y
tecnologia, y a un vinculo real con las demandas del
sector productivo; ala necesidad de desarrollar nuevas
destrezasquerespondan alaflexibilidad quehoy exigeel
mercado laboral; y a las demandas de las pequefias y
medianas empresas. Finalmente, en el proceso de
consolidar |os sistemas democréticos de laregidn, no ha
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avanzado suficientemente en la inclusion en los
diferentes niveles educativos, de elementos que
conduzcan alaformacion de ciudadania para fortal ecer
los sistemas democréticos de laregion.

A esto se agrega € deterioro de la calidad de la
educacion publica y la marcada fata de equidad en
cuanto al acceso y los logros educativos, que quedan en
evidencia cuando se comparan los logros por niveles de
ingreso y poblacion urbanay rural. Ademés, existe una
altisimatasa de repeticion promedio en laregion, que se
concentraen los primerosgradosy tiene como expresion
més dramética el hecho de que € 40% de los nifios
escolarizados abandona la escuela antes de finalizar la
educacién primaria. Todo ello hace que el sistema
educativo sea simultaneamente un mecanismo de
integracion y de segmentacion.Si se comparan las tasas
de escolarizacion brutas' por grados de ensefianza de la
region con las del conjunto mundial de paises en
desarrolloy de paisesdesarrollados, AméricalL atinay €l
Caribe se ubican en una situacién intermedia (véase €
cuadro 4.1), cuya caracteristica mas importante es la
persistenciadeun gran déficit enlaeducaci én secundaria
y superior (véase también, sobre este tema, €l capitulo 7
de este informe). En la educacién primaria, la region
ostentatasas de cobertura el evadas, comparablescon las
deotrospaises. Por el contrario, mientrasenlaensefianza
secundarialos paises desarrollados tienen una cobertura
casi total y cercana a la mitad en la terciaria, los de la
region, aunque superan los promedios del conjunto de
los paises en desarrollo, estan lgjos de alcanzar esos
niveles” Cabe destacar también, tal como se observa
igualmente en € cuadro 4.1, que América Latinay el
Caribe exhiben un nivel bastante alto, y por lo tanto
aceptable, de igualdad entre géneros, muy superior a
promedio del conjunto delos paises en desarrollo, y més
cercano al que registran los paises desarrollados.

Por otra parte, a medida que los paises de laregion
progresan en materia de logros educativos de la
poblacion, se ha dado un proceso de devaluacién
educativa, dado que a mayor promedio de afios de
escolaridad del conjunto dela sociedad, mayores son las
exigencias de capacitacion para acceder a empleo.
Ademas, el hecho de que la generacion de empleo
presente rezagos en comparacion con €l aumento de los
logros educativos, incide inevitablemente en forma
negativa en larentabilidad de laeducacion, y amplialas
brechas de ingreso por nivel de educacién alcanzado

1 Las tasas brutas del cuadro 4.1 deben tomarse con cautela, esto obedece a que no son un reflejo exacto de la situacion, pues se basan en la relacion
entre las cifras de matricula que habitualmente proveen los ministerios de educacion, y las cifras de poblacion en edad correspondiente al grado o
ciclo que proveen los censos de poblacion. De alli que en algunos casos se supere el 100%.

2 Eltemadel mayor desarrollo comparativo de la situacion educativa de la region con respecto a la de paises industrializados o de industrializacién

reciente se trata en la seccion 4.a del presente capitulo.
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Cuadro 4.1
TASAS DE ESCOLARIDAD BRUTAS POR NIVEL DE ENSENANZA, 1996

Continentes,

Grado de ensefianza

grandes regiones

y grupos de Primaria Secundaria Superior Todos los grados
paises

Total Varones Mujeres Total Varones Mujeres Total Varones Mujeres Total Varones  Mujeres
Pafses en desarrollo 100.0 105.8 93.8 50.4 55.1 45.3 9.6 11.1 8.1 57.8 62.1 53.3
América Latina y el Caribe 113.0 115.8 110.2 57.2 54.5 60.0 184 18,5 184 70.9 71.6 70.2
Paises desarrollados 103.0 102.8 103.2 100.3 98.8 101.8 50.5 46.8 544 85.9 84.1 87.7

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), "Tasas de escolarizacion brutas por grado
de ensefianza [http://unescostat.unesco.org/yearbook/Table 2_10.htm], 1998.

(véase el capitulo 2). Actualmente, los afos de
instruccién formal requeridos para contar con grandes
probabilidades de evitar lapobrezaoscilanentre 10y 12,
segun € perfil educacional de cada pais (véase el cuadro
4.3). Por lo mismo, a medida que se avanza en la
ensefianza media, también aumentan las exigencias del
mercado de trabajo en cuanto a afios de escolaridad de
quienes ingresan a ¢él.

Estas consideraciones muestran que todavia es
necesario avanzar sustancial mente en materia de logros
educativos en laregién, concretamente en laescolaridad
correspondiente ala ensefianza secundariay terciaria, si
se pretende lograr un notable progreso en los niveles de
competitividad de los recursos humanos, y que lamayor
parte de la poblacion cuente con suficientes afios de
escolaridad como para poder aspirar amejores opciones
demovilidad ocupacional y bienestar socia en el futuro.
Muestran igual mente que es necesario ampliar en forma
simultdnea las oportunidades ocupacionales (véase €l
capitulo 5).

El desarrollo del sistema educacional, asi como €l
dinamismo de las sociedades y de las economias en las
Ultimas dos décadas, plantean nuevos desafiosy obligan
areadecuar sobrelamarchalos sistemas de educacion y
transmisién de conocimientos (CEPAL/UNESCO,
1992). Los principales desafiosen el campo educacional
gue se plantean en este capitulo y deben dar orientacion
al conjunto de reformas en curso son los siguientes.

a) Continuidad educativa. Dado que en la regién
Se cuenta ya con una matricula universal en primaria,
aunque no en todos los paises, € reto que se enfrenta
actualmente eslograr avancesimportantes en materiade
continuidad educativa dentro del sistema educaciona,
con vistas a llegar dentro de los plazos mas cortos
posibles a una cobertura universal en la educacion
secundaria.

b) Aumento decidido en la calidad de la
educacién. Implicaseguir avanzando en herramientasde
diagndstico como son las pruebas de medicion de la
calidad para darle mayor pertinencia a intervenciones
futuras, tomar acciones mas resueltas para actualizar
estilosdeaprendizajey de ensefianza; dotar alasescuelas
con un soporte informético y de tecnologia audiovisual
gue permitatransmitir alos educandos nuevas destrezas
de adquisicion de informacion y conocimientos;
imprimirle mayor fuerzay dinamismo a mejoramiento
curricular y la capacitacién docente; extender jornadas
escolares y dotar de mayor infraestructuraescolar alas
escuelas

¢) Mayor equidad de oportunidades educativas.
Pese a la expansién del sistema educativo, se observa
que el acceso aunabuena educacion sigue estando muy
segmentado por estratos socioecondémicos; por o tanto,
falta una segunda ola democratizadora que vaya més
ala de la ampliacion de la cobertura, es decir, que
permitareducir las actuales brechas en las condiciones
de acceso. La diversificacion institucional de la
educacién, y laconsiguiente distanciaentre escuel as de
élitey laeducacion publica, junto conladiversificacion
de los medios de acceso a conocimiento, obligan a
promover unareformaeducativaquepermitaigualar las
oportunidades de acceso aunaeducacion decalidady la
trayectoria de los alumnos en el sistema educacional.
Esto implicaria garantizar a los sectores més
desposeidos una oferta educativa que les ayude a
permanecer mas tiempo en € sistema, adquirir
formacion oportunay contar, por |o tanto, con mayores
opcionesdemovilidad socio-ocupacional enel futuro.

d) Adecuacién de los sistemas educativos a las
exigencias productivas y a la competitividad global
basada en laincor poracion de progreso técnico. Para
los paises de la region esto implica impartir formacién
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para un desarrollo productivo que debe tomar en
consideracion las destrezas propias de la sociedad de la
informaciony el conocimiento. Estedesafio estalgjosde
recibir una respuesta adecuada de nuestros sistemas
educacionales, en los que e cambio de orientacién y
estilos pedagdgi cos todavia es incipiente.

€) Educacién para € gercicio de la ciudadania
moderna.La consolidacion de la democracia como
sistema politico en cas la totadidad de los paises de la
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region, y € duro aprendizaje acumulado en largas décadas
de sistemas autoritarios o clientelistas, obliga a construir
unaculturaciudadanamodernay devocacion democrética.
No hay que olvidar que € gercicio de la ciudadania
—caracterizado esencialmente por el intercambio
medidtico, € didogo publico, € procesamiento
informado delas demandas de distintos grupos sociales, y
la autoafirmacion cultural— pasara a ser fundamental en
los espacios emergentes de la vida socid .

2. Ambitos de la reforma educacional y elementos de una

nueva institucionalidad

Las reformas educativas que se han llevado a cabo
en laregion durante las Ultimas dos décadas han estado
marcadas por decisiones publicas encaminadas a
producir transformaciones en cuatro ambitos:
organizativos, financieros, cualitativosy de articulacion
sistémica. Aunque existen experiencias diversas, los
énfasis han tendido arecaer en las dos primeras areas.

En relacidn con los aspectos organizativos, se ha
buscado:

* Replantear el papel del Estado por la via de
potenciar sus funciones de orientacion
estratégica, regulacién, fomento de las
autonomias'y evaluacion de los resultados.

* Avanzar enlosprocesos de descentralizacién, en
procurade incrementar loslogros, la pertinencia
y laeficienciadel sistema.

* Bajolamismaracionalidad, impulsar el estable-
cimiento de esquemas mixtos publico- privados
y €l incremento delaautonomiadelasescuel as.

* Revalorizar econémica y culturamente la
profesién docente mediante sistemas mas
meritocraticos.

En cuanto a los aspectos financieros, se ha

pretendido:

* Incorporar esquemas flexibles de subvencién y
focalizacion, que permitan a Estado ejercer
funciones compensatorias y redistributivas.

e Complementar las politicas centradas en la
oferta educativa con mecanismos de promocion
y subvencién de la demanda.

e Sustituir € financiamiento estatal mediante la
movilizacion de diversas fuentes de

financiamiento que incluyan un volumen
creciente de recursos privados.

En lo relativo a los aspectos de calidad, se ha

procurado:

* Equilibrar laimportancia fundamental otorgada
alacoberturacon laque se asignaa incremento
delacalidad y de loslogros educativos.

* Fomentar €l desarrollo de instrumentos
confiables de evaluacion que permitan calificar
los sistemas en funcion de los beneficios que
aportan ala economia, la sociedad y la cultura.

Finalmente, respecto delaarticulacion sistémica, se

ha planteado la conveniencia de:

* Avanzar hacia un enfoque sistémico que integre
la educacién, la capacitacion y la investigacion
entre si y con €l sistema productivo.

* Establecer una nueva relacion entre educacion,
capacitacion y empresa.

* Promover, en funcién de lo anterior, un esfuerzo
conjunto de universidades, empresas'y gobiernos
con e objeto de que e conocimiento que se
imparta contribuya a elevar la competitividad.

Un proceso de cambio de esta envergadurarequiere

de un consenso amplio y permanente entre los diversos
actoreseconomicos, politicosy socialesconrespectoala
educacion que, ademés, permita llegar a acuerdos
basicos en torno de la agenda a la que dé lugar este
desplazamiento de enfoque. Tales consensos ho son
facilesy se hanido construyendo lenta e irregularmente
en los paises de laregion durante la presente década. Un
referente importante ha sido la propuesta estratégica
sobre transformacion educativa formulada por la
CEPAL y la UNESCO (CEPAL/UNESCO, 1992),
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cuyos criterios bésicos son la equidad, entendida como
igualdad de oportunidades y compensacién de
diferencias, y € desempefio, referido alaevauacion de
los rendimientosy €l incentivo alainnovacion.

Existe también un consenso a escala regional
relativo alas prioridades en educacion, acordado enlall
Cumbre delas Américas, cel ebradaen Santiago de Chile
en 1998. Dicha Cumbre reconocié como principios que
guian la accién educativa a la equidad, la calidad y la
pertinencia, fijando como prioridades educativas
continentales la creacion de programas compensatorios
para la atencion de grupos vulnerables, la formacion y
capacitacion docente, la conformacion de sistemas de
evaluacion, el intercambio continental en materia de
experiencias innovadoras, la utilizacion de nuevas
tecnologiasy laeducacion en valores paralademocracia
y la ciudadania, entre otras.

El contenidoy €l ritmo de las reformas también han
dependido considerablemente del perfil educativo de
cada pais, lo que no se limita s6lo a los niveles de
analfabetismo, las tasas de escolaridad y 10s logros en
cuanto a continuidad educativa, que en laregién pueden
variar mucho entre paises. También han influido la
infraestructura fisica y tecnologica de las escuelas, la
capacidad y compromiso docentes, la valoracién de la
educacion formal por parte de la comunidad, las
estructuras institucionales que rigen los sistemas
educativos, y lapertinenciadelos contenidos y métodos
pedagdgicos utilizados. Como parte de este proceso, en
lavastamayoriadelos paisesdelaregion el gasto social
y, en particular, el gasto en educacién, han aumentado
entre 1990 y 1997 en términos realesy como porcentaje
tanto del gasto publico total como del producto interno
bruto (véase el cuadro 4.2).

Sin embargo, estos procesos han enfrentado diversos
obstaculos, tanto técnicos como politicos, que han
limitado sus resultados. Los primeros derivan de la
dificultad para capitalizar mas eficazmente |os mayores
recursos movilizados en las reformas educativas. Los
segundos se relacionan, entre otros aspectos, con la
resistenciadelos profesoresacambios que perciben como
externos, no inherentes asu situacion laboral y salaria; la
oposicion al aumento de la carga tributaria; la
redistribucion del gasto en educacion; y los procesos de
descentralizacion administrativa y financiera. Otros
rasgos observados en los procesos de reforma son la
dificultad para lograr que éstos incidan positiva y
directamente en la equidad social; la excesva
uniformidad de la secuencia de las reformas ante
realidades nacional es heterogéness, 1o quellevaaagunos
actores a perder de vista @ sentido de estos procesos, y a
soslayar € campo pedagdgico y la profesionalizacion
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docente; y la necesidad de definir estrategias de accion
especificas que sirvan de nexo entre la escudla, lafamilia,
losmediosdecomunicaciony laempresa(Tedesco, 1998).

Algunos de estos cambios merecen comentarios
particulares. En materia ingtituciona y adminigtrativa, las
modificaciones deben ajustarse a las posibilidades
nacionales. Esto esevidente cuando seconsderad temade
la descentraizacion administrativa, y a veces sustantiva,
del sistemaeducacional. Seargumenta, en estemarco, que
los gobiernos nacionales deben dejar de controlar
directamente & manejo de las escudas, para concentrarse
en generar fondos, establecer estdndares, promover la
equidad, supervisar los progresosy evaluar resultados. Al
mismo tiempo tienen que permitir que las escuelas vayan
logrando un mayor control de sus propias actividades, que
lascomuni dades participen mas efectivamenteen laadmi-
nistracion de las escudlas, y quelas autoridades estaduales
(departamentales) o municipales puedan ir manegjando
aspectos de financiamiento de los que tradicional mente se
ha encargado € nivel central. Sin embargo, en agunos
paises este proceso hasido lento, debido tanto al interésde
las autoridades nacionales en mantener e control del
sistemaeducativo como aque, enel caso delospaisesmas
pequefios, las virtudes de la descentralizacion son menos
evidentes. Por otra parte, no pocos analistas han
argumentado que, en ausencia de mecanismos adecuados
gue compensen las diferencias interregionales, la descen-
tralizacion puede profundizarlas (véase € capitulo 7). No
menosimportante esel hecho de queladescentralizacion,
entendida como la transferencia de recursos y mayores
capacidades de decision alos entes territoriales, puede no
traducirse en unamés ampliaautonomiade las escuelas, lo
gue de acuerdo con muchos defensores de las ideas de
descentralizacion, debe ser € objetivo rea de este proceso
(Di Gropello y Cominetti, 1998).

Otro instrumento de politica que ha sido objeto de
amplio debate es el de los subsidios a la demanda y
subsidios a la oferta con criterio de demanda (véase €
capitulo 3). Laidea subyacente tras este esquema, en €
caso en cuestion, esque*“losfondossiguen al nifio”. Para
ello, los gobiernos subsidian las “escuelas de eleccion”
en proporcion a numero de alumnos matriculados,
mediante un sistemade bonos (vouchers). Estesistemaha
funcionado, con diferente peso relativo, en Chile,
Colombia, Guatemala, Puerto Rico, y en paises
industrializados, como Suecia, Polonia, el Reino Unido y
los Estados Unidos. Existen, claro estd, variantes
nacional es: bonos selectivos seguin losingresosfamiliares
0 bonos universales; cheques que reciben los padres para
pagar 10s colegios que eligen, o subvenciones directas a
los colegios segin matriculas vigentes; bonos solo para
acceder a escuelas privadas, o también a escuelas
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Cuadro 4.2
GASTO PUBLICO EN EL SECTOR EDUCATIVO
Tasas de matricula (porcentajes)
Primaria (neta) Secundaria (bruta) Gasto social
Superior educacion/PI1B

Pais Nifios Nifias Nifios Nifias (bruta)
1995 1995 1991- 1991 1991- 1990- 1996-
1994 1994 1991 1997
Argentina 99 89 66 70 36 3.3 3.8
Bolivia 97 93 40 34 22 3.1 5.9
Brasil 86 88 42 49 11 3.7 3.4
Chile 86 85 66 70 27 2.6 3.3
Colombia 96 65 59 70 18 3.1 4.4
Costa Rica 89 91 a7 51 30 4.7 5.8
El Salvador 95 63 27 30 15 2.1 2.6
Guatemala 91 46 25 23 8 1.6 1.7
México 99 99 57 58 14 2.6 3.4
Nicaragua 78 81 40 47 10 4.9 4.3
Panama 99 96 63 68 28 4.7 5.5
Paraguay 89 90 38 40 10 1.2 3.9

Republica Dominicana 79 83 34 a7 18
Uruguay 94 94 74 88 27 2.7 3.0
Venezuela 98 83 29 41 29 3.4 3.1

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), World Cultural Report, 1998:
Culture, Creativity and Markets, Paris, 1998; y CEPAL, sobre la base de cifras oficiales de los paises.

publicas, o aunainstanciaintermedia, como esel caso de
las escuel as subvencionadas en Chile.

Hasta la fecha, la experiencia sugiere que es
importante tomar en consideracion losriesgosy beneficios
de estos esquemas. El mecanismo del subsidio no sempre
produce | os resultados previstos por los partidarios de tales
politicasy puede generar ciertos efectos alos que lateoria
econdmicarestaimportanciao pasapor dto. Ungemploes
€l problemadediscriminacién end ingreso dealumnosque
g ercen algunas escuel as, dado que compiten entre ellas por
mantener altos niveles delogros como parte de su “ capitd”
(Medlin, 1997). ¢Qué pasaentoncescon losderechosdelos
estudiantes mas lentos y con los grandes objetivos
societales de la educacion?

Otro elemento que se debe tener presente es que la
analogia del mercado a la que tanto se alude para
referirse a los subsidios educacionales tiene sus
limitaciones. Primero, porque las escuelas no funcionan
necesariamente como empresas privadas. Segundo,
porque no todos los padres se comportan como
consumidores“racionales’. Tercero, porquelasfamilias
suelen no contar con informacién suficiente, o que
inhibe una competenciatransparente y la disponibilidad
deunamasampliay mejor base paraquelospadreselijan
las escuelas de destino de sus hijos. Finalmente, porque

laeducacion esun bien devalor social (merit good) y no
sdlo un articulo de consumo.

Por ello, paraque el expediente delasubvenciény la
combinacién publico-privada correspondiente optimicen
el funcionamiento del sistema es indispensable que €
Estado asuma un fuerte papel regulador afin de asegurar,
entre otras cosas. mayor transparencia en lainformacion
sobre oferta educaciona a los usuarios y sus familias;
sanciones claras a establecimientos que, debido al
régimen competitivo del mercado, discriminen en contra
delosa umnosde baj o rendimiento; un control publico de
lapertinenciadeloscurriculosy lacalidad delaensefianza;
y € apoyo focalizado a escuelas de bgjo rendimiento en
que se concentran alumnos de escasos recursos.

Otro componente importante para que las reformas
sean viables es la flexibilidad de los Sstemas, cualidad
necesaria para impedir los dualismos que han originado
opciones separadas y sin puentes entre si (educacion
humanigta-cientifica o técnica-profesiona). La devalua
cion educativa requiere del sistema educacional una
capacidad continua de adaptaci én paraexpandir lagamade
opciones, amedida que se prolonga la vida escolar de los
estudiantes. En la medida en que se va desplazando €
umbral educativo requerido para contar con mejores
oportunidades de insercion productiva, el sistema
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educacional debe ir ampliando las oportunidades de
mayor capacitacion of recidas alos educandos. Anticipan-
dose a esta situacion, es necesario impedir opciones
terminales que hagan necesario elegir de manera
temprana y definitiva entre e mundo del trabajo y la
continuacién en la educacion superior. Por € contrario,
hoy se precisan muchas interconexiones adaptables a
cambio, asi como posibilidades de ida y regreso perma
nentes entre sistema productivo y sistemaeducacional. Se
trataria entonces de “ofrecer un nicleo educacional
minimo centrado en torno a desarrollo de las competen-
ciasesenciales adquiridas durante el ciclo delaeducacion
general y una experiencia de preparacion paralavida de
trabajo, junto con ofrecer diversidad de opciones interco-
municadas entre si —que permitan a alumno elegir entre
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cursosde diverso tipo y orientacién manteniendo abiertas
las posibilidades de cambio de programas'y sobre todo de
poder en el futuro seguir estudiando en e nivel superior
oincorporarsea mundo labora" (Comité Técnico Asesor
del Didlogo Nacional sobre la Modernizacion de la
Educacién Chilena, 1994, p. 93). A partir delo anterior, la
gestion educativa debera traducir esa flexibilidad en
proyectos con exigencias comunes y énfasis en
orientaciones mltiples. La diversidad que debe generar
esta flexibilidad supone, @ mismo tiempo, un esfuerzo
publico por asegurar un nucleo de calidad comin con
vistas aevitar la actual segmentacion.

En relacion ala calidad de la educacion, los paises
han avanzado en poner en marchasistemas de evaluacion
educativa, dado que para formular medidas de reforma

Recuadro 4.1

PROGRAMAS PARA MEJORAR LA CALIDAD DE LA EDUCACION

En Brasil, la puesta en marcha de
programas regionales de apoyo
pedagégico ha tenido resultados
positivos para reducir la repitencia.
Entre las iniciativas en curso, cabe
destacar el proyecto “Reorganizacion
de la Trayectoria Escolar. Clases de
Aceleracion”, desarrollado por la
Secretaria de Estado de Educacion y
Deportes (SEED) de Sao Paulo,
destinado a estudiantes que presenten
2 0 mas afos de desfase entre la edad
y el grado que cursan, y que en 1998
constituian el 65% de los alumnos de
ensefianza basica del pais. Aplicado
en municipios y escuelas a partir de
1995, ha beneficiado hasta hoy a 200
mil estudiantes en 8 mil cursos, y a mas
de 8 mil profesores. Por otra parte, la
Secretaria de Estado de Educacion y
Deportes (SEED) del Estado de Minas
Gerais ha impulsado desde 1995 el
“Proyecto de Mejoria de la Calidad de
la Educacion Fundamental en Minas
Gerais” (PROQUALIDADE), buscando
aumentar los niveles de aprendizaje de
los alumnos del ciclo bésico
promoviendo: mayor autonomia en la
comunidad escolar, la descentra-
lizacion en la adquisicion de bienes y
servicios educativos, la capacitacion
continua de profesores y programas de
aceleracion de los flujos de

aprendizaje. De acuerdo a los informes
elaborados por el Banco Mundial, se
destacalareduccion de larepitencia de
un 32% de alumnos que llegaban a 5
afo basico.

En Chile, existe desde comienzos
de los 90 el PME, programa de
mejoramiento de las escuelas basicas
de sectores pobres, en el que se
focalizan recursos en las 900 escuelas
de menor rendimiento del pais segun el
puntaje obtenido en la prueba SIMCE
(que luego se extendid a cerca de
1200). También se ha comenzado a
hacer uso de la informatica con fines
educativos en las escuelas, y se esta
alcanzando la cobertura de la totalidad
de los liceos (educacion secundaria) y
al menos la mitad de las escuelas
(educacion basica). También se han
introducido masivamente metodologias
de aprendizaje mas activas y
participativas. Por ultimo, se ha iniciado
una extension progresiva de la jornada
escolar, aumentando de 900 a 1 200
horas anuales.

En Colombia, la politica educativa
contempla mejorar la calidad de la
educacion  basica mediante la
ampliacion de la jornada real escolar de
3.5 a 6 horas diarias, la provision de
textos a estudiantes de estable-
cimientos publicos, y la creacion de

2 100 bibliotecas y centros de material
didactico.

En Costa Rica se ha puesto en
marcha el programa de ensefanza de
un segundo idioma y se ha fortalecido
el programa de informatica educativa.

En PerG, durante 1995 se
distribuyeron casi 800 mil textos y
cuadernos, 200 mil guias para
docentes y 15 mil médulos de material
educativo para centros de educacion
inicial y unidocentes, y se estan
adoptando nuevos curriculos basicos.

En Uruguay se extendi6 el horario
de estudio en los liceos de 648 horas
de clases anuales a 810, lo que exige a
los alumnos permanecer en la
institucion durante 972 horas 0 1 170 si
se agregan las de recuperacion. Se
pretende reforzar la educacion basica
en inglés, la infraestructura en
informatica, la provision de libros de
texto y de bibliotecas pedagdgicas, la
distribucion de material didactico y el
financiamiento de proyectos
orientados a mejorar la calidad. El
proyecto de modernizacion de la
educacion secundaria y de formacion
docente esta destinado a ampliar la
infraestructura de  los  liceos,
proporcionar textos, libros, materiales
y equipos y fomentar la elaboracion de
un nuevo curriculo.



100

guegerzan unainfluenciapositivaen lacalidad y equidad
de la educaciéon es fundamental contar con buenas
herramientas de diagnostico. La evauacion educativa
radica principalmente en la aplicacion sostenida de
sistemas de medicion de calidad y logros educacionales.
En la medida que se ingtituyan sistemas confiables de
medicién, se podra optimizar € uso de recursos para
apoyar alas escuelas mas necesitadas (como yaocurreen
algunos paises); compatibilizar |as reformas proyectadas
conlasituacion existente (en materiacurricular, detextos,
de cambios en sistemas pedagdgicos); y recompensar las
mejorias en logros de | as escuel as.

Practicamente todos los sistemas nacionales de
evaluacion secentran en el desempefio escolar luegodeun
periodo de instruccion, lo que permite evaluar avancesy
cambios en la capacidad cognitiva de los estudiantes. Se
procura evaluar en los alumnos su desarrollo de
habilidades, la adquisicién de conocimientos, lacapaci-
dad para resolver problemas o adquirir destrezas, y los
cambiosenlasactitudesy preferencias. Conellono sdlo se
busca mediar & rendimiento de los estudiantes, sino
también determinar € progreso logrado por lasescuelasy
distritos escolares en la consecucion de metas estanda
rizadas del sistema educativo, e identificar problemas en
los programas de estudio y 10s procesos de aprendizaje.
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Los sistemas de medicién pueden contribuir a
mejorar la calidad de la educacién por varias vias, a
saber: mediante e establecimiento de una medida de
referencia del aprendizaje y la fijacion de estandares;
identificando insumosy procesos eficaces, que permitan
lograr avances mensurables en el rendimiento
académico; movilizando alaopinion pablicaen favor de
la educacion; generando informacion para reexaminar
los programas didacticos e incentivos de buen
desempefio de docentes y escuelas; y contribuyendo al
andlisisdelosproblemasdecomprensiony aplicaciénde
conocimientos de | os estudiantes.

Un aspecto que es también muy importante para
avanzar en calidad educeativa es d apoyo a aprendizaje de
los dumnos, lo que incluye, entre otros componentes, las
reformas en los estilos de ensefianza, la provision de
infraestructura complementaria, laextension delajornada
escolar y € refuerzo a los dumnos y escuelas de bajo
rendimiento. En algunos paises tambiénse se han
comenzado a impulsar programas de creacion de
infraestructuray ensefianzaeninformética(Recuadro4.1).

Otro aspecto de la reforma —que no tiene la misma
importancia en todos los paises de la region— es la
adaptacion del sstema a las especificidades culturales de
grupos énicos, sean éstos mayoritarioso minoritarios. Esta

En Bolivia, se promulgé en 1994 la ley
marco de reforma del sistema
educativo que otorga prioridad a la
multiculturalidad y a la educacion
bilingtie para la poblacion que habla el
guechuay el aymara. En Bolivia, segin
el Censo de 1992, el 70% de la
poblacién tiene una lengua materna
diferente al castellano, por lo que la
reforma otorg6é gran centralidad a la
interculturalidad y a la educacion
bilingle. En Paraguay, se han
instituido sistemas de educacion
bilingtie para la poblacién cuya lengua
materna es el guarani. En Paraguay la
reforma ha concertado una politica de
educacion bilingue, fortaleciendo un
programa nacional de ensefianza en
lengua materna, que es el guarani en la
mayor parte del mundo rural.

Recuadro 4.2

En Centroamérica los programas
de eduacion bilinglie e intercultural
adquieren una connotacién muy rica en
Guatemala en el marco de los acuerdos
de paz. En Honduras y Nicaragua —en
relacion a sus poblaciones miskitas y
sumos—y en Panama —en relacion a las
comunidades  Embera, = Wounaan,
Kuna-Yala y Ngobé-Buglé— se observan
innovaciones educativas y pedagdgicas
importantes, pero aun incipientes.

En México, el “Programa de
Atencion Educativa a Poblacion
Indigena” (PAEPI), desarrollado por el
Consejo Nacional de Fomento
Educativo (CONAFE), tiene por objeto
la construccién gradual de un modelo
de educacion inicial y basica
intercultural y bilinglie para alumnos
indigenas. Busca atender
adecuadamente a las casi 8.500

EDUCACION BILINGUE E INTERCULTURAL

escuelas primarias indigenas del pais y
a un ndmero semejante de
preescolares,
adecuando el curriculo nacional de la
enseflanza inicial y basica, sus
caracteristicas académicas y
operativas  particulares. Iniciado
durante 1994 en 14 Estados, se
imparte tanto en espafiol como en 52
lenguas y variantes dialectales,
buscando consolidar el manejo
bilingie. En el periodo 97/98 se
adecuaron textos para primero y
segundo grados de  primaria,
beneficiando a mas de 740 mil nifios. Y
se adecuaron 18 titulos para tercero y
cuarto, habiéndose distribuido mas de
un millén de textos de estudio gratuitos
en 52 dialectos de 33 lenguas
indigenas para alumnos de 1° a 4°
grados.

establecimientos
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adaptacion tiene en su centro € tema del bilinglismo,
sobre todo en aquell os paises donde un porcentaje impor-
tante de la poblacion estudiantil no tiene la misma lengua
materna. El bilinglismo es importante para los logros de
lectoescritura’y comprension en paises con dto indice de
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multiculturalidad, por cuanto € aprendizgje de la lengua
materna en el nivel primario conlleva a un mejor
aprendizaje de un segundo idioma. En esta materia se han
realizado avances en diferentes paises de la region
(Recuadro 4.2).

3. El papel de la educacion frente a la reproduccién
intergeneracional de la pobreza

Los esfuerzos y las inversiones destinados a
incrementar loslogros educativos mediante lareduccion
de las tasas de desercidn y repeticion tienen diversos
efectos positivos en términos de reducir la pobrezay la
desigualdad. Primero, porque dado que la repeticion y
desercidn escolares mas agudas sedan en losgrupos més
vulnerables (pobres y, sobre todo, pobres de las areas
rurales), el apoyo a la continuidad beneficia a estos
grupos y tiene, por ende, un sesgo de redistribucion
progresiva.

Segundo, porque los mayores logros educativos
tienen apreciables retornos intergeneracionales, dada la
alta incidencia del nivel educacional de los padresy,
sobretodo, delasmadres, en el rendimiento educativo de
los hijos. Megjorar por estaviael clima educacional de
los hogares cuyos jefes futuros serén los actuales
educandos, produce un efecto favorable en el
desempefio educacional de los nifios y jovenes de la
préxima generacion, reduce los niveles de desercién y
repeticion, y aumenta el nimero de afios de estudio
completados, junto con permitir que se cursen en forma
maés oportuna.

Tercero, existe una evidente correlacion entre e
aumento de la educacién de las mujeres pobres y las
mejorescondicionesde salud desusfamiliasen el futuro,
pues la escolaridad de las mujeres es un factor
determinante de la reduccién de la mortalidad y
morbilidad infantiles, el mejoramiento de la salud y
nutricion familiares, y la disminucién de las tasas de
fecundidad.

Lo anterior pone en evidenciael papel crucial dela
educacion en la superaciéon de la reproduccion
intergeneracional de la pobreza. El efecto de la
educacion en este ambito es triple: mejora el ambiente
educacional de los hogares futuros y, con ello, el
rendimiento educativo de las prOximas generaciones;
incide positivamenteenlasalud reproductivaeinfantil y,

por dltimo, permite una mayor movilidad socio-
ocupacional ascendente de quienes egresan del sistema
educativo. A mayor nivel de educacién formal, menor es
laprobabilidad de ser pobre o caer enlapobreza. Por otra
parte, la educacion es el principal expediente para
superar tanto la pobreza como las causas estructurales
gue la reproducen: baja productividad en el trabgo,
escaso acceso a las herramientas de la vida moderna,
marginalidad sociocultural, mayor vulnerabilidad de las
familiasen el plano delasalud, y discontinuidad y bajos
logros en la educacion de los hijos.

Al examinar el nimero promedio de afiosde estudio
tanto delosjefes como del conjunto delosmiembros del
hogar ocupados, se advierte un alto grado de
correspondencia entre la distribucion del ingreso y la
distribucion de la educacion: a mayor nivel de
educacion, mayor nivel de ingresos percibidos.
Lamentablemente, el 80% de los jovenes urbanos
proviene de hogares cuyos padres cuentan con un capital
educativo insuficiente (menos de 10 afios de estudio), y
entre un 60% y un 80% de ellos no alcanza el umbral
educativo basico para acceder al bienestar que
actualmente exige, dependiendo de | os paises, alrededor
de 12 afios de estudio (CEPAL, 1997Db, p. 59).

Esto significaque aproximadamente entreun 48%y
un 64% de los jovenes latinoamericanos de zonas
urbanas ven restringidas sus oportunidades futurasyaen
su hogar de origen, y la situacion de los jévenes que
viven en dreas rurales es aln més critica. Esta elevada
proporcién de jovenes que heredan una educacion
insuficiente, setraducirdalo largo de su vidaen empleos
mal remunerados, o que prefiguradesdeyalimitaciones
asusoportunidades de bienestar propiasy deloshogares
que formen (CEPAL, 1997b, p. 143). Asi, dependiendo
del pais, entre un 72% y un 96% de la familias en
situacion de pobreza o indigencia tienen padres con
menos de nueve afios deinstruccion, en promedio. Por lo



102 Comision Econémica para América Latina y el Caribe

Grafico 4.1

12 ANOS DE ESTUDIO: UN CAPITAL EDUCATIVO MINIMO PARA ACCEDER AL BIENESTAR
(Areas urbanas)

Brasil, Colombia, Honduras, Paraguay, Venezuela

Ingreso promedio en valores
de la linea de pobreza (LP) Porcentajes de no pobres
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Chile, Costa Rica, Panama, Uruguay
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Fuente:CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales
de las encuestas de hogares de los paises.
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Gréfico 4.2

LAS DESIGUALDADES EDUCACIONALES SE TRANSMITEN DE PADRES A HIJOS: JOVENES DE 20 A 24 ANOS DE EDAD
QUE COMPLETARON AL MENOS 9, AL MENOS 12 Y AL MENOS 14 ANOS DE ESTUDIO,
SEGUN NIVEL EDUCACIONAL DE SUS PADRES

(Areas urbanas, 1980-1994)

Brasil, Colombia, Honduras,
Paraguay, Venezuela

Porcentaje

100

Al menos 9 afios

Al menos 12 afios
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40 Al menos 14 afios
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O Promedio

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales

de las encuestas de hogares de los paises.
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tanto, |as personas que provienen de hogares con escasos
recursos suelen cursar ocho 0 menos afios de estudio y,
engeneral, no superan lacondicién de obrero u operario,
conuningreso mensual promedio cercanoa2.5lineasde
pobreza, lo que esinsuficiente paraasegurar €l bienestar
familiar. Por el contrario, quienes crecen en hogares con
maés recursos por lo general cursan 12 o més afios de
estudio, lo que les permite desempefiarse como
profesionales, técnicos o en cargos directivos, o bien en
ocupaciones de categoria no inferior a empleado
administrativo o vendedor, con un ingreso promedio
mensual superior a4 lineas de pobreza (CEPAL, 1997b,
p. 74) (véase € gréfico 4.1).

La persistente desigualdad en el acceso a la
educacion, asociadaal estrato social deorigen, indicaque
en gran medida las oportunidades quedan determinadas
por el patron de desigualdades prevaeciente en la
generacion anterior. En efecto, pese a la importante
expansion educacional registrada en la region, en los
altimos 15 afios se mantuvieron las acentuadas
desigualdades entre las posibilidades de los jévenes de
diferentes estratos sociales de completar el ciclo
secundario. Actualmente, silo alrededor de 20% de los
jovenes cuyos padres no completaron la educacion
primaria logran terminar dicho ciclo; en cambio, ese
porcentaje supera el 60% entre los hijos de padres que

4, El desafio de la equidad

Aun en una estructura ocupacional que presenta
grandes diferencias de ingreso es posible mejorar la
equidad si seaumentalaigualdad de oportunidadesentre
hijos de familias de estratos altos, medios y bajos, para
acceder a mejores puestos de trabajo. Una mejor
distribucion de activos simbolicos (conocimientos y
destrezas Utiles) contribuye a una mejor distribucién de
los activos materiales en € futuro (ingresos, bienes 'y
servicios). Los activos simbdlicos son capacidades que,
transmitidas de manera equitativa, permiten enfrentar la
competitividad futuraen unaposicion de mayor igual dad
de oportunidades. De dli la influencia decisiva de la
educacion en la equidad.

Visto desde esta perspectiva, uno de los desafios de
todas las reformas educacionales es su efecto potencial
en la equidad de la oferta educativa, en el rendimiento
escolar y en las posibilidades de insercion productivaen
el futuro. Esimprescindiblequeestasreformastenganun
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cursaron al menos 10 afios de estudio (véase € gréfico
4.2). Esto se traduce en un alto grado de rigidez de la
estructura social, debido a que el escaso nivel de
educacion acanzado por muchos jovenes bloquea su
principal canal de movilidad. Mas aln, esta desigualdad
limita seriamente las posibilidades de mejorar la
distribucién del ingreso en el mediano plazo, debido a
que el capital educaciona (nimero de afios de estudio y
calidad delaeducacién) constituye paralamayoriadela
poblacién el principal recurso parasuinsercion laboral y
movilidad social futuras (CEPAL, 1997c, p. 65). Dado
que esta relacién no mejora a lo largo del tiempo, se
convierte en un mecanismo reproductor tanto de la
pobreza como de lainequidad.

Ademas, el incremento del promedio de afios de
escolaridad delosjévenes durante | as recientes décadas,
en comparacion con €l de suspadres, hasido insuficiente
para mejorar las oportunidades relativas de los jovenes
de estratos sociales pobres. Mas auin, los jévenes que
provienen de familias de ingresos bajos perciben
ingresos que son inferiores en un 30% a40% alosdelos
jovenesdel mismo nivel educativo, pero provenientesde
hogares cuyos padres tienen ingresos mayores. En
consecuencia, e aumento del nivel educativo es una
condicion necesaria, pero no suficiente, de la mayor
igualdad de oportunidades.

mayor impacto en términos de los logros educativos de
lossectorespobres, o queexigemedidasqueinfluyanen
las condiciones tanto de la oferta educativa como de la
demanda. Por una parte, es necesario intervenir en el
sistema educativo formal para reducir la segmentacion
delacalidad delaeducacion que se ofrece alos distintos
estratos sociales. Y, por otra parte, se deben mejorar las
condiciones de la demanda de los sectores més
desfavorecidos, vale decir, las condiciones de acceso a
sistema educativo de los estratos més rezagados y sus
posibilidades de capitalizarse através del sistema.

La equidad no implica igualdad en el desempefio,
sino en las oportunidades que e medio ofrece para
optimizarlo. Las potencialidades de aprendizaje no son
homogéneas, incluso en un universo con condiciones
socioculturales uniformes en el origen y en el proceso.
Laequidad implica, pues, dar oportunidades atodos |os
educandos para desarrollar sus potenciaidades y para
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lograr hacer e meor uso productivo y de realizacion
personal de estas potencialidades en el futuro.

a) Continuidad educativa y compromiso de la
comunidad

La adopcion de medidas que permitan mejorar los
logros educativos de los sectores pobres es prioritaria
desde e punto de vista de la equidad social, y los
resultados se miden, sobre todo, en términos de
continuidad educativa de aquellos grupos que muestran
una mayor tendencia a tener un rendimiento mas bgjo.
Dicha continuidad se expresa en tres aspectos: la
asistencia efectiva a clases, la progresion efectiva a lo
largo del proceso (minimizacion de la repeticion) y la
permanencia en el sistema (minimizacion de la
desercién). Hay abundante evidencia que demuestra la
interdependencia negativa en el caso de deficiencias en
alguno de estos tres aspectos; entre otras cosas, la baja
asistencia genera repeticion y la repeticion reiterativa
genera desercion.

Lamentablemente, al respecto laregion muestraun
contraste entre altas tasas de ingreso a sistemay baja
permanencia en éste hasta el fina de la ensefianza
secundaria, junto con altos niveles de repeticion,
desercion e inasistencia escolares concentrados en las
zonas mas pobres o dispersas, y en las familias con
menores ingresos. En la regién, solo la mitad de los
estudiantes que se matriculan en la educacién primaria
terminadicho ciclo.

Esta discontinuidad tiene directa relacion con la
reproduccion intergeneracional de la pobreza. Cabe
recordar que existe una dinamica de devaluacién
educativa debido ala cual, a medida que aumentan los
logros educativos promedio de una sociedad y se
acrecientan las exigencias productivas y culturales, se
requieren mas afos de educacion formal para contar con
opciones de mejor insercion productiva y mayor
movilidad social. Por este motivo, la discontinuidad
afecta con mayor dureza a quienes abandonan
tempranamente el sistema escolar. Segln estimaciones
de la CEPAL, actualmente se requiere, como promedio
regional, un minimo de 10 a 11 afios de educacion formal
Yy, en muchos casos, completar el ciclomedio (12 afiosde
educacion), para contar con 90% o méas de
probabilidades de no caer, 0 no seguir, en la pobreza
(véase el cuadro 4.3) (CEPAL, 1996¢). Asimismo, solo
dos afios menos de estudio implican un pérdida de
ingresos de alrededor de un 20% durante toda la vida
activa

En este contexto, se necesitan politicas
complementarias para reforzar la continuidad educativa
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de los nifios y jévenes pobres, concretamente para que
los hijos de familias con exiguos ingresos asistan a la
escuela, se mantengan en ellay progresen afio a afio, 1o
que exige que laescuel a, ademas proveer una educacion
de buena calidad, amplie €l horario de clases a fin de
compensar las limitaciones que el clima familiar (baja
educacion de los padres, insuficiente infraestructura,
desorganizacion familiar, entre otros factores) impone a
lacapacidad de aprender. También exigelaprovision de
complementos nutricionales e, incluso, de un subsidio
por el costo de oportunidad que significadesistir de una
insercion laboral temprana.

Hay muy diversasformas de fomentar lacontinuidad
en € ambito educativo, y la experiencia internacional
ofrece unaampliagamadeintervenciones posibles. Si los
contenidos de la educacién son pertinentes —vale decir,
percibidos por sus usuarios como relevantes,
motivadores y Utiles—, los alumnos y las familias de
bajos ingresos evalUan de distinta manera los costos de
oportunidad que implica la permanencia en el sistema
escolar, y se sienten més motivados paraasistir aclases.
Si la educacion es de calidad, eleva los logros y la
motivacion de los propios educandos, fomentando la
permanencia en el sistema con rendimientos
progresivos. Esto es especialmente notorio en los
sectores pobres, que acceden aunaofertadesfasadatanto
con respecto a su situacion sociocultural como a las
exigencias que impone el mundo laboral.

En este marco esimportante tomar en cuenta que el
mejoramiento de la calidad de un proceso educativo
depende, en importante medida, de cémo un
establecimiento capitaliza 10os nuevos recursos que
recibe. Esdecir, del capital cultural delosaumnosy del
establecimiento, las capacidades profesionales de los
docentes, y las motivacionestanto de | os docentes como
de los alumnos.

Lo anterior conduce ados conclusiones adicionales.
Primero, si €l capital cultural disponible en una unidad
educativa incluye también € capital cultura que los
alumnos Ilevan a la escuela, los recursos destinados a
elevar la calidad beneficiardn a los distintos sectores
seglin € nivel inicial en que cada uno se encuentre.
Segundo, esindispensable mejorar las condicionesdela
demanda educativa para capitalizar toda innovacion en
la oferta tendiente a incrementar la calidad y los logros
educativos.

Mejorar las condiciones de acceso a sistemay de
permanencia en éste con un criterio de equidad exige,
pues, apoyar la demanda educativa y, para ello, la
participacion de lacomunidad. Lainversién de recursos
técnicos, financierosy humanos en medidas orientadasa
estosfinestiene efectos muy positivosen ladistribucion
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Cuadro 4.3
ANOS DE EDUCACION NECESARIOS PARA TENER BUENAS PROBABILIDADES
DE NO CAER EN LA POBREZA
(Areas urbanas)
. Ingreso promedio .
Pais Afio Afios de en valores de la Porcentaje de
educacion linea de pobreza no pobres
Argentina 1997 12-14 7.5 95
Brasil 1996 10-11 7.1 92
Chile 1998 12 - 14 6.3 91
Colombia 1997 12-14 4.8 87
Costa Rica 1997 13-14 8.1 96
Ecuador 1997 12 - 14 4.1 70
El Salvador 1997 11-12 5.9 89
Panama 1997 12-14 7.0 93
Paraguay 1996 12 -14 4.9 88
R. Dominicana 1997 13-14 6.2 88
Uruguay 1997 10-11 6.1 98
Venezuela 1994 13-14 4.1 79

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

social de las capacidades de nifios y jovenes para
aprovechar la oferta educacional y mantenerse en €
sistema educativo. El apoyo a la comunidad y a la
demanda educativa se hace tanto més importante s se
consideraque un problemacentral delos sectoresdebgjos
ingresos, sobre todo rurades, es la informalidad en la
asistencia escolar, vale decir, una discontinuidad
educativa cuyas causas estan relacionadas con e clima
educacional del hogar y € trabajo estaciona en las zonas
rurales.

Dada la estrecha relacién entre las condiciones de
sociabilidad de las familias y comunidades pobres, y €
rendimiento y continuidad escolares de los nifios y
jovenes que las integran, es necesario concertar a
diversos actores en torno de un conjunto de programas
gue gradualmente contribuyan a romper €l circulo
vicioso. En este punto lafocalizacion se combinacon la
integralidad de las acciones de apoyo, sobre todo para
compensar las deficiencias del clima educacional de las
familias pobres. Serequiere movilizar aasociacionesde
padres, animadores comunitarios, trabajadores sociales,
organizaciones no gubernamentales de fuerte arraigo
comunitario, planificadores y gecutores de programas
de apoyo socia, es decir a todos aquellos agentes que
puedan hacer un aporte al mejoramiento de las
condiciones de uso (demanda) de la oferta educativa.

¢Como combinar focalizacién, integralidad y
movilizacion de agentes mlltiples en este ambito?

Béasicamente, bagjo la forma de redes de apoyo a la
continuidad y e rendimiento educativos de los nifios y
jovenes pertenecientes a familias en zonas de bajos
ingresos. En efecto, el apoyo familiar y comunitario ala
continuidad educativa es crucial en condiciones
socioecondmicas adversas. Una alternativa es la
creacion, en zonas de mayor incidenciadelapobreza, de
centros comunales de apoyo a los establecimientos
escolares cuyafuncion sealade asesorar alosmiembros
delacomunidad escolar (director, profesores, padres) en
la formulacion de estrategias conducentes a elevar el
rendimiento de susalumnos. Otro elemento esfacilitar el
acceso a informacién oportuna a los hogares de bajos
ingresos, para lo cual puede recurrirse a distintos
instrumentos (medios de comunicacion, animadores
comunitarios y centros vecinales de informacién, entre
otros) a fin de que hagan uso de todas las opciones
disponibles.

Laincorporacion delospadresy lacomunidad alos
procesos educacionales tiene multiples efectos
positivos. Una comunidad mas protagénica y una
demanda més organizada de los sectores pobres
contribuyen a una deteccién méas oportuna de
deficiencias educativas, un mayor acopio de propuestas
paraacercar laescuelaalas necesidades delapoblacion
local y un apoyo focalizado en la superacion de los
rezagos mas apremiantes. Ademas, cuanto mas
pertinente resulte la participacion de la familia en la
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escuela, més se incrementa también el capital educativo
en el hogar, lo que repercute directamente en el
rendimiento de |os educandos.

El refuerzo de la comunidad reviste especial
importancia en las zonas rurales. Las estadisticas son
concluyentes en la region y muestran diferencias
importantes entre logros educativos por corte
rural-urbano, querevelanladesfavorablesituaciondelas
zonasrurales. Tanto mayor esel problemasi seconsidera
gue aquellos que muestran un mejor rendimiento
educacional en las zonas rurales migran hacia las
ciudades, dado que en los centros urbanos tendran
mejores oportunidades. Por lo tanto, la poblacion que
permanece en el campo sigue siendo lamenos educaday
capacitada, 1o que refuerza e circulo vicioso de la
pobreza rural. Por 1o mismo, es necesario desplegar
esfuerzos especiales en las zonas rurales, sobre todo en
las poblaciones méas dispersas. Estos esfuerzos deben
orientarse principalmente a las comunidades rurales en
las que la desercion escolar temprana esta ligada al
hecho de que los nifios suelen trabajar, al menos
estacionalmente, en el marco de la economia familiar
campesing, por 1o que su permanencia en la escuela
implica un costo de oportunidad para |os hogares.

Lo anterior también se aplica a la educacién
secundaria. Lamayor continuidad y pertinenciadel ciclo
de ensefianza secundaria constituyen medios de
integracion social y de aumento de la igualdad de
oportunidades a mediano plazo. En efecto, dados los
avances en materia de educacion primaria, asi como las
mayores exigencias econémicasy culturales, lametade
la continuidad educativa se desplaza hacia la educacion
secundaria. El logro de una mayor cobertura,
continuidad y adecuacion en este nivel educativo exige
intervenir tanto en la demanda como en la oferta de
educacion, y también en la forma en que la oferta
debe adaptarse para asegurar mayor adecuacion y
continuidad. Dicha intervencion es especia mente
importante en el caso delos sectores pobres, que acceden
a una oferta mas desfasada respecto de la dinamica del
mundo laboral y de los nuevos patrones de integracion
social, y en los que se registran los més altos indices de
desercién y repeticion en la ensefianza media.

El megjoramiento de la continuidad educativa es
econdmicamenteviableentérminosdelaextensiondela
escolaridad alo largo del ciclo de educacién secundaria.
Segun estimaciones de la CEPAL, los gastos en que
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habria que incurrir para expandir la proporcion de
poblacién que completa la educacion media estan al
alcancedelos paises. Serequiereaumentar el gasto anual
en educacion secundaria entre medio punto y un punto
del PIB paraacanzar metas significativas. En el caso de
los paises con tasas mas bajas de escolarizacion
secundaria, se hecesitan mayoresrecursos paralograr un
cambio profundo dentro del mismo plazo (en torno de
dos puntos del PIB).’

b) Equidad pre-sistema, intra-sistema y post-
sistema

La nocion misma de equidad en educacion es
complegja y puede entenderse en varios sentidos. En
primer lugar esta la equidad pre-sistema, vale decir, la
capacidad para absorber la oferta educativa que tienen
los usuarios que se incorporan a sistema educacional
procedentes de muy variadas condiciones ambiental es,
familiares y culturales. Esta equidad se refiere
bésicamente a las condiciones de acceso a sistema
educacional, que determinan posteriormente los logros
dentro de él.

En segundo lugar puede hablarse de equidad
intra-sistema, expresion que alude alahomogeneidad en
lacalidad (aunque no necesariamente en los contenidos)
de la oferta educativa que deberia existir entre
establ ecimientos educacional es que atienden a nifios de
distintos estratos socioecondémicos y en diversos
contextos espaciales. La trayectoria de los alumnos
dentro de los ciclos educacionales responde a una
combinacién deequidad pre-sistemaeintra-sistema, y es
posible comprobar ladiferenciaen cuanto al rendimiento
pedagogico segin el nivel socioeconémico de los
alumnos (véanse los cuadros 4.4 y 4.5).

En tercer lugar, puede hablarse de equidad
post-sistema, que se refiere ala capacidad de insercion
productiva y de desarrollo socia y cultural que tienen
alumnos de distintos origenes socioecondmicos unavez
gue egresan del sistemaeducativo. En este nivel esclave
laarticulacion entre €l egreso del sistema educaciona y
el acceso al empleo.

Desde esta perspectiva, las acciones en curso
apuntan basicamente a mejorar la equidad intrasistema,
nivel que es mas susceptible de ser abordado por las
politicas pertinentes. Si bien se estan invirtiendo
esfuerzos con el objeto de elevar la calidad de la

3 Véase CEPAL (1996c). En este documento se presenta un calculo de la relacion costo-tiempo para aumentar la continuidad educativa y expandir
la proporcion de la poblacion que completa la educacion media en distintos paises de la region, agrupados por niveles de escolaridad. Se tomd
como ejemplo un pais con nivel educativo alto (Uruguay), otro con nivel educativo intermedio (Costa Rica) y un tercero con nivel educativo mas

bajo (Brasil).
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Cuadro 4.4
RENDIMIENTO PROMEDIO SEGUN NIVEL SOCIOECONOMICO

(CUARTO ANO DE EDUCACION BASICA)*
(En porcentajes)

. Nivel Nivel Nivel
Rendimiento . .

bajo medio alto

Lenguaje 47.9 58.4 71.9

Matematicas 43.8 49.8 59.0

Total 46.0 54.1 65.5

Fuente: Oficina Regional de Educacion de la UNESCO para América Latina y el Caribe (OREALC), Medicion de la calidad de la
educacion: resultados, serie Estudios, vol. 3, Santiago de Chile, Red regional para la capacitacién, la innovacion y la
investigacion en los campos de la planificacion y la administracion de la educacion basica y de los programas de alfabetizacion
(REPLAD), 1994.

& Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, Republica Dominicana y Venezuela.

Cuadro 4.5
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS ALUMNOS SEGUN NIVEL SOCIOECONOMICO
Y CUARTIL DE RENDIMIENTO TOTAL?

Cuartiles de rendimiento

Nivel
socioeconémico

0-25 26-50 51-75 76-100
Bajo 8.9 60.6 26.4 2.2
Medio 3.1 40.0 48.0 8.9
Alto 1.4 15.3 55.1 28.1

Fuente: Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para América Latina y el Caribe (OREALC), Medicién de la calidad de la
educacion: resultados, serie Estudios, vol. 3, Santiago de Chile, Red regional para la capacitacion, la innovacién y la
investigacion en los campos de la planificacién y la administracion de la educacion basica y de los programas de alfabetizacion

(REPLAD), 1994.

& Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, Republica Dominicana y Venezuela.

educacion, debe reconocerse que tambi én se han logrado
avances en cuanto a la equidad pre-sistema,
fundamentalmente a través de los programas de
alimentacion complementaria, de educacién bilingtie
para pobl acionesindigenas cuyalenguamaternano esel
castellano ni el portugués, de mayor acceso al sistema
paralapoblaciondezonasruralesy departicipaciondela
comunidad, todo lo cua reduce los obstaculos que
dificultan la insercion en el sistema. En cuanto a la

equidad post-sistema, corresponde destacar los
esfuerzos que se estan desplegando en algunos
programas en curso destinados a brindar aternativas,
tanto en laescuelabasicacomo enlamedia, de salidano
terminal y decontinuacion delosestudiosen variantesde
educacion técnica.

Estosdistintosaspectosdelaequidad, asi comodela
calidad de la educacion, suelen tener los mismos
destinatarios, dado que quienes presentan carencias en
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un érea también sufren de €ellas en otras. La poblacion
que padece las peores condiciones pre-sistema también
se encuentra en la situaciéon mas precaria en la etapa
intra-sistema, y en la adquisicion de conocimientos y
saberes funcionales. Las carencias se dan
sistémicamente y se refuerzan entre si, creando los
circulosviciososdelapobrezay laprivacion. Dealli que
€l impacto de las politicas en pro de la equidad en la
educacion dependa en gran medida de que se vayan
superando complementariamente las carencias en
distintos frentes, aun cuando e mejoramiento de un
aspecto delacalidad delaeducacion (por g emplo, loque
ocurre dentro de la sala de clases) puede irradiar
positivamente hacia otros aspectos (el capital cultural de
lafamilia, entre otros). Asi escomo unapoliticaenfavor
delaequidad en € ambito de la educacion debe detectar
los grupos vulnerables que padecen distintas formas de
malacalidad formativa, pero también tiene quelocalizar
a aquellos afectados por una situacion especialmente
critica en cualquiera de las demas esferas (rezago
escolar, precariedad fueradel ambito escolar y otras).

Esto requiere un conjunto diversificado de
politicas, cuya combinacion dependera de los distintos
contextos nacionales o locales. En laprécticayase han
establecido objetivos orientados a favorecer a los
grupos més vulnerables, tales como aplicar medidas
compensatorias en zonas de menor rendimiento
escolar, promover programas intersectoriales que
influyan mas sistémicamente sobre las condiciones de
acceso de los pobres a la educacion formal, reforzar e
incrementar programas focalizados cuyo apoyo al
rendimiento educativo de los grupos més vulnerables
logre efectos sostenidos en el tiempo, y movilizar alas
comunidadesparaquerealicen actividadesdestinadas
amejorar las condicionesdelademandaeducativade
los pobres.

El aumento tanto delaequidad como delacalidad de
la educacion requieren hoy esfuerzos sistémicos y
sostenidos en el tiempo. Pero mientras menor es la
calidad o mayor es €l nimero de variables de la calidad
sobre las que se debe actuar, més sistémico y constante
debe ser e esfuerzo, s en realidad se aspira a lograr
incrementos sostenidos y prolongados. Ademas, es
precisamente en los niveles méas rezagados en los que un
mayor nimero de variables incide negativamente en la
calidad educativa. De esto se infiere que una politica
educativa en pro de la equidad tiene que establecer una
relacion inversamente proporcional entre las
capacidades educativas preexistentes de un grupo
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determinado, y laintegralidad, duracion e intensidad de
la politica cuyo objetivo es realzarlas.’

Unamencién especia merece el caso delasmujeres
enlorelativo alaequidad post-sistema. En €l interior del
sistema educacional no hay diferencias por sexo. La
matricula en los distintos niveles es cas pargay los
rendimientos medidos son, en general, superiores entre
las mujeres que entre los varones. Pero a enfrentarse al
mercado laboral, las mujeres ven reducidas sus opciones
por factores de tiempo (carreras més cortas) y vaoracion
(carreras menos remuneradas). Ademas, las remunera
cionesen e empleo muestran unaclaradiscriminacion en
detrimento delas mujeres, puesaigual nivel educaciona,
0 a puestos de trabajo con similares requerimientos, 10s
salariosdelas mujeresson notoriamenteinferioresalosde
losvarones. El hecho de que, en muchos casos, loslogros
en términos de acceso a la educacion forma no hayan
mejorado ni la curva de ingresos de las egresadas de los
distintos niveles educativos ni su participacion en los
diversos ambitos de tomade decisiones en lasociedad, ha
permitido identificar importantes problemas rel acionados
conlacalidad delaeducacion, queinfluyen enlaequidad
y la configuracion de valores que conduzcan a una
sociedad menos discriminatoria. Por lo tanto, la equidad
post-sistemaexigetanto un cambio cultural quellevealas
mujeres a optar por carreras mas val orizadas, como una
politica de Estado que permita ir reduciendo en forma
sisteméticala brecha salarial entre mujeresy varones.

¢) Educacion adecuaday oportuna: hacia una
educacion media completa

De acuerdo con estimaciones de la CEPAL, resulta
més oportuno invertir en recursos humanos dentro del
ciclo medio de educacion formal que hacerlo mas tarde
en programas compensatorios de capacitacion. Los
beneficios de una inversion oportuna en la educacion
media obedecen a que |os programas compensatorios de
educacion de adultos no solo reducen el &mbito de la
formacion, sino que también tienen costos que superan
ampliamente los de los cursos regulares equivalentes a
cuatro afios de educacidn secundaria. Baste mencionar
que los programas de educacién de adultos destinados a
suplir cuatro afios de educacion secundaria, incluso
reduciendo el ambito de formacion, entrafian costos que
en general duplican, triplican, eincluso quintuplican los
de los cursos regulares de la ensefianza media (véase €
cuadro 4.6).

Extender la proporcion de egresos de la educacion
media reporta grandes utilidades a los educandos y sus

4 Si bien es cierto que a un nivel mas bajo “con poco se puede hacer mucho”, también es cierto que alli mismo “en poco tiempo, mucho se

deteriora”.
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Cuadro 4.6
VALOR PRESENTE DE LOS PROGRAMAS COMPENSATORIOS DE EDUCACION DE ADULTOS
(EQUIVALENTES A EDUCACION SECUNDARIA) EN COMPARACION CON EL VALOR DE
CUATRO ANOS DE EDUCACION SECUNDARIA CONVENCIONAL?
(En ddlares de los Estados Unidos)
Programa Cuatro afios
Pais compensatorio de educacién
(20 meses) secundaria
(A) (B) A/B
Argentina 2 300 1100 2.1
Brasil 1200 790 1.5
Chile 1700 770 2.2
Colombia 1400 400 3.5
Ecuador 1400 320 4.4
Guatemala 650 190 3.4
Honduras 900 320 2.8
Jamaica 1100 750 1.5
Republica Dominicana 1000 190 5.3

Fuente: G. Labarca, "Inversion en la infancia: evidencias y argumentos para politicas efectivas" (LC/L.956), Santiago de Chile,
Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/ Oficina Regional de Educacion de la UNESCO para América

Latina y el Caribe (OREALC), 1996.

& Elvalor presente de la educacion se ha estimado con una tasa de descuento de 10% anual sobre el gasto efectuado en 1990. El valor
presente de los programas compensatorios se estimo sobre la base de los salarios minimos de 1994, con una tasa de descuento de

0.8% mensual.

futuras familias, asi como también ala sociedad en su
conjunto. Tanto més eficientey oportunaeslainversiéon
cuanto mayoresson | oslogroseducacional esobtenidos.

Unaeducacion debajacalidad y con escasosafiosde
escolarizacién tiene costos tanto individuales como
sociales. Para los individuos significa una disminucion
de sus posibilidades de acceso auntrabajo remunerado y
aunmayor bienestar. Entrelos costos socialesse cuentan
losderivadosdelarepeticién, lacapacitaciénlabora y la
educacion de adultos.

De lo anterior se deduce que la inversion
educacional oportuna, esdecir, realizadaen el periodode
edad correspondiente, es econdmicamente mas
convenientey produce, asuvez, mayores externalidades
positivas. En cuanto a estas Ultimas, cabe reiterar que
estainversion realzael desarrollo cultural y social delos
jovenes y complementa actividades realizadas en otros
ambitos, como la educacion en salud y la educacién
sexual, contribuye amejorar el climaeducacional delos

hogaresy su capacidad de socializacion, y proporciona,
ademas, una preparacion intelectual mas adecuada a
quienes aspiren a niveles superiores de educacion. Por
otra parte, como ya se sefiald, la notable utilidad que
generalainversién en educacion sereflegjatambiénen el
mejoramiento del ambiente educacional futuro de los
hogares, o que asu vez constituye unavariable de suma
incidencia en e rendimiento educativo de los nifios y
jovenes de la proxima generacion.

Laposibilidad de que un grupo creciente dejévenes
complete la educacion secundaria eleva la
competitividad sistémica del conjunto de la sociedad,
valedecir, su capacidad paracentrar €l valor agregado en
laincorporacion de progreso técnico y, cadavez mas, en
el uso intensivo de lainformacion y € conocimiento. A
medida que se eleva e umbra medio de logros
educativos de una sociedad, € nivel medio de
productividad del conjunto también se desplazahaciaun
umbral mas dto.
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5. El desafio de la competitividad

a) Recursos humanos: la region en e contexto
global

La educacion es € instrumento privilegiado para
elevar lacompetitividad sistémicadelas economias, una
competitividad no centrada en bajos salarios o
explotacion excesivadelosrecursosnaturales, sinoenla
incorporacion de progreso técnico. La competitividad
sistémicarequiere, asu vez, de un incremento sistémico
delacalidad delosrecursoshumanosy delaadquisicién
denuevasdestrezas. No bastacon élitesproductivasenla
frontera tecnol 6gica; es necesario un proceso integrado
deincorporacion de progreso técnico, que incrementela
competitividad del conjunto de la economiay eleve los
ingresos de todos | os estratos de la poblacion.

Laprincipal limitacién de laregion hasido, en este
sentido, la restringida disponibilidad de jévenes que
cuenten con una educacion y capacitacion adecuadas al
incorporarsealapoblacion econdémicamenteactiva. Este
factor es especialmente critico cuando consideramos las
bajas tasas de egreso al final de laeducacién secundaria
en cas todos los paises de la regién. Por otra parte, es
necesario mejorar la calidad y la pertinencia de la
educacion tanto secundariacomo terciaria, adecuando la
ofertaalas caracteristicas de |l os sistemas productivos y
del mercado laboral de cada pais. Por Ultimo, para que
América Latinay e Caribe compitan en la economia
global, sobre todo en los nichos donde se requiere
innovacion tecnolégica intensiva, sus sistemas
universitarios deben ser capaces de formar un nimero
mayor de ingenieros y cientificos debidamente
capacitados.

Como puede verse en el cuadro 4.7, los paisesde la
region muestran un claro rezago respecto de sus
principales competidores industrializados en lo que se
refiere a la disponibilidad de fuerza de trabajo
semicalificada y altamente calificada, requisito
indispensable para aumentar la productividad y
mantener un mayor impetu competitivo en € mercado
global. ademés, durante las Ultimas dos décadas las
economias asiéticas recientemente industrializadas
—Hong Kong, Singapur, Republica de Corea, China,
Maasiay Tailandia— han aventgjado aaméricalatinay
€l caribetanto en educacion secundariacomoterciaria. a
mismo tiempo, se haampliado la brechaentrelos paises
de la organizacién de cooperacién y desarrollo
econdmicos (OCDE) y los de laregion. € problema no

estriba s6lo en que los paises latinoamericanos y
caribefios estén por debajo de sus competidores en
términos de tasas de escolaridad en los niveles
secundarioy terciario; masgraveesel hecho dequeestas
tasas crecen en laregion aun ritmo mucho mas lento.

En los paises de la OCDE casi todos los jévenes
cursan estudios secundarios y la mayor parte de ellos
(85%) los completa. En América Latinay el Caribe el
porcentaje solo asciende a 50% y menos de un tercio
egresaal final dedicho ciclo. Enloseconomiasasiéticas
recientemente industrializadas cerca de un 75% cursa
estudios secundarios. La duracién de la educacion
secundaria también es muy inferior en la region.
Ademés, la tasa de escolaridad en educacion técnica,
como proporcién de la tasa total correspondiente a la
secundaria, es muy inferior en laregion comparada con
otras, como lo es también la proporcion de alumnos
graduados de la educacién superior en campos
estratégicoscomolasingenierias, lascienciasnaturalesy
laagricultura (véase € cuadro 4.8).

MientrasenlospaisesdelaOCDE seobservaqueun
porcentaje creciente de alumnos de educacion
secundaria, de hecho mas del 50% de los que cursan ese
nivel de estudios, se encauza al terminar dicho ciclo
hacia programas vocacionales o de aprendizaje, en
América Latina y € Caribe la tendencia claramente
prevaleciente en esa misma fase sigue siendo hacia
“programas generales’. En los paises de la OCDE, un
tercio de los aumnos que cursan programas
vocacionales o de aprendizaje técnico recibe
capacitacion tanto en la escuela como en lugares de
trabajo (educacién “dual™), mientras que en la region
dichosprogramas serealizan, casi en su totalidad, dentro
de los establecimientos escolares. Al respecto, cabe
considerar que el desarrollo de sistemas duales de
aprendizajeesunaviaparaexpandir laeducaciéntécnica
en laregion y, d mismo tiempo, mejorar la oferta de
trabajadores debidamente capacitados a corto y mediano
plazo.

De lo anterior se deduce claramente que la region
debe realizar grandes esfuerzos para elevar las tasas de
egreso de la educacion secundariay, @ mismo tiempo,
ofrecer oportunidades de capacitacién técnica vinculada
alaeducacién secundaria; paralelamente, debe mejorar
lacaidad y realzar larelevancia de la educacion superior,
otorgando especid atencidn alos programas universitarios
de lasramas de ingenieriay ciencias naturaes.
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Cuadro 4.7
TASAS DE ESCOLARIZACION EN EDUCACION SECUNDARIA Y TERCIARIA, 1985 A 1995

Tasas brutas de escolarizaciéon

Grupos de paises Educacién secundaria Educacion terciaria

Aumento de Aumento de
1985 1995 tasas de 1985 1995 tasas de
escolarizacion escolarizacion
Ameérica Latina y el Caribe 50.2 56.6 6.4 15.8 17.3 1.5
Paises de la OCDE 92.3 105.8 13.5 39.3 59.6 20.3
Economias asiaticas reciente-
mente industrializadas (EARI)? 57.3 71.3 14.0 14.8 24.0 9.2

Fuente: Carlson (1999), sobre la base de estadisticas de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO), World Education Report, 1998: Teachers and Teaching in a Changing World, Paris, 1998.
& Grupo integrado por Hong Kong, Republica de Corea, Singapur, China, Malasia y Tailandia.

Cuadro 4.8
FORMACION DE RECURSOS HUMANOS: PERFIL EDUCATIVO EN 1996

Matricula en Graduados de edu-
Duracion educacion cacion superior en
de la educacién secundaria ciencias naturales,
Grupos de paises técnica como ingenieria y agri-
Numero Afos de porcentaje cultura como por-
obligatorio educacion del total de centaje del total
de afios secundaria matricula de graduados
secundaria nivel terciario
América Latina y el Caribe 7.3 5.0 26.3 23.9
Paises de la OCDE 9.8 6.4 40.3 27.2
Economias asiéaticas
recientemente
industrializadas 7.7 6.3 36.2 39.0

Fuente: Carlson (1999), sobre la base de estadisticas de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO), Anuario estadistico de la UNESCO, 1998, Paris, 1998; y Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), World Education Report, 1998: Teachers and Teaching in a Changing World,

Paris, 1998.

Evidentemente, no basta con dar formacion a las
cohortes futuras del mercado laboral; también hay que
preocuparse de la productividad de los trabajadores
actuales que todavia tienen afios de vida activa por
delante. Este sector se encuentra en una situacién més
critica, dado que no esta considerado en ningln sistema
de actualizacion de conocimientos y, junto con eso, se
enfrenta a la mas inmediata amenaza de desempleo
debido a desarrollo tecnoldgico. A lavez, los cambios

demogréficosregistradosen laregion, quesetraducenen
una prolongacién de la vida activa'y un aumento de la
edad promedio de la poblacion, hacen que este sector
incluya un niimero cada vez mayor de personas.

b) Educacién y mercado detrabajo

La merma de la capacidad de los sistemas
productivos para generar suficiente empleo es un
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fenémeno de carécter global y tema de una literatura
cadavez mas amplia,” al cual no hasido ajenalaregion
(véase € capitulo 1). Entre sus caracteristicas mas
destacadas, se debe resaltar, en primer término, la
relativa concentracion del desempleo en los deciles de
menores ingresos, 1o que refuerza e circulo vicioso
creado por la pobrezay el desempleo. Por otra parte, el
sector informal, que comprende mayoritariamente
actividades de bgja productividad y con escasaproteccion
de los trabajadores, representa una proporcion creciente
de la poblacion ocupada y absorbe a gran parte de los
jovenesqueingresan en el mercado detrabajo. Al mismo
tiempo, se ensanchan las brechas salariales entre
trabajadores con bgjos y altos niveles de educacion,
especialmente entre aguéll os con educacion superior y €
resto, asi como la diferencia de ingresos entre los
trabajadores de los grandes y las pequefias empresas
(Morley, 2000; Weller, 2000)." De esta manera, se
agudizalaheterogeneidad estructural que subyacetrasel
patron histérico de modernizacion en Américal ating, lo
quesignificaquelainsercién delapoblacion trabajadora
en el sistema productivo trae aparejada una
profundizacién de las brechas en materia de recursos
humanos, incorporacién de progreso técnico y
remuneraciones. Mientras un sector de la economia se
ubica mas cerca de la frontera tecnoldgica y las nuevas
formas de organizacion del trabajo, otro sector, muchas
veces mayoritario, trabaja en condiciones que presentan
décadas de rezago tecnol gico y organizativo, y escasa
articulacion con los mercados ampliados (véanse los
capitulos 5y 10).

Si laheterogeneidad estructural ha sido un problema
endémico del sistema productivo en los paises de la
region, que acompafio a la modernizacion industrial
durante | as décadas precedentes, ¢qué se puede esperar en
esta etapa de surgimiento de nuevos horizontes
productivos, propios dela Tercera Revolucion Industrial,
ladelainformacion y € conocimiento? Hoy en dia nos
encontramos en una encrucijada en que las opciones
deben ser claras. Mientras por una parte se plantea la
amenaza de que dicha heterogeneidad se vea
incrementada s la difusion de nuevas tecnologias y
formas de conocimiento mantiene su estilo concentrado,
por otra parte la difusion de nuevas destrezas para
desenvolverse en un medio cuyos principal esfactoresson
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lainformacién 'y e conocimiento, permitiria controlar la
heterogeneidad aprovechando la flexibilidad de las
tecnologias de informacion y las nuevas formas de
producir conocimientos, sobretodo por laviainformatica.
Estaflexibilidad puede aprovecharse en lamedidaen que
las personas amplien su capacidad parautilizar losnuevos
medios y adaptarlos a su entorno productivo.

L a educacion constituye una de las principales areas
de intervencion para mitigar en e futuro la
heterogeneidad estructural, pero paralograrlo serequiere
un esfuerzo intensivo para transmitir destrezas
productivas pertinentes a los sectores de menores
ingresos. El sistema educativo debera, por ende,
institucionalizar un estrecho vinculo con ladindmicade
los mercados de trabajo, incorporando al sector
empresarial y contribuyendo significativamente a la
movilidad ocupacional de los sectores mas rezagados.
Ademés, dado que la mayor parte de la poblacién
econdmicamente activa que ingresa al mercado laboral
esabsorbidapor lapequefiay medianaempresa, también
es necesario transmitir destrezas, ya sea a través del
sistema educacional formal o de programas de
capacitacion, que sean adecuadas para elevar la
productividad delasPY MEYy facilitar sumejor insercién
en mercados ampliados.

¢) Educaciéon, comunicacion y competitividad: €
impacto delos nuevos medios y aprendizajes

La competitividad actualmente no depende tanto de
la adquisicién de conocimientos enciclopédicos o de
oficio, sino de la capacidad necesaria para generar y
procesar informacion, y para adaptarse a los cambios en
las procesos productivos. No solo es cuestion de aprender
més, sino de otramaneray, en particular, de “aprender a
aprender”. Es necesario adquirir las técnicas que
actual mente se requieren paraincorporarse cregtivamente
en las nuevas formas de produccion y paraparticipar con
racionalidad comunicativa en espacios de negociacion y
de toma de decisiones.

Paraesto se precisan activos quelas personastendran
que adquirir de distintas fuentes de produccion y difusion
de conocimientos. La oferta difusion de destrezas o
“codigos de la modernidad” debe consistir en diversas
combinacionesdeeducacion eindustriacultural.’ Ademés

5  Ver, por ejemplo, Rifkin (1995).

6  De acuerdo con Weller, existe una segmentacion creciente en el mercado laboral entre trabajos bien pagados y estables, desempefiados por
personas con alto nivel educativo, y trabajos mal pagados, inestables y con menores beneficios.

7  CEPALy OREALC han definido los codigos de la modernidad como “el conjunto de conocimientos y destrezas necesarios para participar en la
vida publicay desenvolverse productivamente en la sociedad moderna.” Tales capacidades “suelen definirse como las requeridas para el manejo
de las operaciones aritméticas basicas; la lectura y comprension de un texto escrito; la comunicacion escrita; la observacion, descripcion y
analisis critico del entorno; la recepcion e interpretacion de los mensajes de los medios de comunicacién modernos; y la participacion en el
disefio y la ejecucion de trabajos en grupo.” (CEPAL/UNESCO, 1992, p. 157).
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de destrezas operativas, estos cadigos incluyen la
disposicion a cambio y la capacidad de adaptacion a
nuevos desafios, € mang o deracionaidadesmdltiples, e
espiritu critico en la seleccion y € procesamiento de
mensajes, la capacidad interactiva y de gestion, la
capacidad de traducir informacién en aprendizaje, la
capacidad para emitir mensgjes a distintos interlocutores,
la capacidad para trabajar en grupos, y otras. Todo esto
apuntaal protagonismo, lainteracciony el espiritu critico.
La misma redefinicion del aprendizaje en la transmision
de estos cadigos de la modernidad supone un cambio
cultural: de la memorizacion a la comprension; de la
incorporacion de informacion a la discriminacion de
mensgjes; delaadquisicion enciclopédicaalaadquisicion
selectiva; del aprender a aprender a aprender.

En la actual sociedad del conocimiento, gran parte
de la adquisicion de informacion y comunicacién
transcurre fuera de toda estructura organizada o
ingtitucional y, por ende, de la escuela. El sistema
educativo debe recrearse y fortalecerse a partir de esta
realidad para que aumente su relevancia 'y pertinencia.
Delo contrario, losinteresados en adquirir habilidadesy
conocimientos los buscarén fuera del sistema formal,
probablemente en forma desordenada y aeatoria. La
difusion de los nuevos lenguajes, que familiaricen con
las nuevas formas de produccion, seleccion y uso de
informacidn, resultan capital es en este sentido (sobre el
temainformético véase €l recuadro 4.3).

La reforma pedagdgica y curricular no puede
sodayar e hecho de que las nuevas ramas en laindustria
cultural detipo multimediaalteran demanerasustancia el
desarrollo de las capacidades intelectuales y € acceso a
informacién por parte de nifiosy jovenes en edad escolar.
Con éllo se empiezan a privilegiar las capacidades de
aprendizaje por sobre los conocimientos adquiridos. La
difusién masiva ddl video, los softwares informéticos, la
television por cable y el intercambio interactivo de
informacién a distancia, recomponen la distribucién de
canales de formacion y transmisién de conocimientos
paranifiosy jovenes. Cierto esquee acceso aestoshienes
y servicios esta socidmente estratificado en Ameérica
Latinay e Caribe; pero € propio ritmo de renovacion
tecnoldgica en esta rama permite un abaratamiento
acelerado y, con dllo, un acceso masivo a esta oferta de
recursos formativos e informativos.

Frente a las tensiones y las complementariedades
entreel mundo delaindustriacultural y el delaescuela,
se plantea como campo decisivo el cruce de los
procesos de educacion con los de la comunicacion. Se
hace cada vez més necesario hablar de afabetizaciones
multiples y formas diversas de “leer el mundo”. En
estas lecturas se cruzan la escuela, la television, los
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nuevos medios interactivos y la recomposicion de la
ciudad como un espacio radicalmente heterogéneo.
Una pedagogia actualizada debe infundir habilidades
gue permitan alos estudiantes expresarse en un entorno
multimedia, y entienda la alfabetizacion como un
proceso permanente que se ligaalos distintos alfabetos
de un mundo medidtico, multicultural y de aceleracion
del cambio.

En este sentido, €l uso de recursos audiovisuales
dentro de la sala de clases congtituye una herramienta
que debera contar con difusién progresiva en las
escuelas. La experiencia muestra que la capacidad de
atencién, motivacion y absorcion de los educandos
puede aumentar considerablemente cuando se utiliza
apoyo audiovisual y se trabaja luego, en una estructura
mas horizontal y conversacional, a partir de dicho
material. Y amedidaqueseincorporen estosmedios, y la
reflexion critica sobre los mismos, la escuela podra ir
superando la oposicién entre aprendizaje escolar y
consumo medidtico, estimulando en |os alumnos un uso
maés selectivo y reflexivo del consumo cultural.

Si bien es cierto que algunos paises han incorporado
en lareformaladifusion de equipamiento y capacitacion
eninforméticaen lasescuel as, todaviaes necesario avanzar
mucho més. La disposicion y uso de computadores en
bibliotecas de escuelas y en sdas de informética en los
establecimientos escolares no sdlo abre opciones de
gprendizgjey acceso ainformacion alosaumnos. Ademas
familiariza con los lengugjes y usos de la computacion, lo
cua congtituye un elemento indispensable para acceder
mas tarde a la educacién superior, a los empleos
productivos, a las nuevas formas de intercambio
simbdlico y a la intercomunicacién a distancia. No por
nada se ha dicho que la nueva division entre
informatizadosy noinformatizadoseslaversién actud de
la clésicabrecha entre afabetizados y analfabetos. Por 1o
mismo, la difusén de equipamiento y uso de
computadores en |as escuel as donde concurren nifios que
no cuentan con computadores en sus hogares, es cadavez
més un componente de mayor equidad en la Reforma.

El acceso a computadores y a Internet puede
congtituir en el corto plazo una diferencia decisiva
entre quienes logran incorporarse al didlogo a
distancia, atrabajos productivos, al acceso oportuno a
informacion y conocimientos, y quienes no lo logran.
Por 1o mismo, la equidad en la educacion, entendida
como igualdad de oportunidades hacia el futuro, tiene
gue considerar de manera central el acceso y uso
masivos, y no elitistas, de computadoresy de I nternet.
Este logro no puede esperar, porque la brecha que se
abre entre informatizados y no informatizados es
dramatica, intensivay acelerada.
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Recuadro 4.3
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LA INFORMATIZACION EN LA EDUCACION FORMAL: EJEMPLOS NACIONALES

En Brasil, el Programa Nacional de
Informatica en Educacion (Prolnfo),
puesto en marcha por el Ministerio de
Educacién y Deportes tiene por
objetivo equipar con computadoras a
todas las escuelas con mas de 150
alumnos y que tengan cursos de quinto
a octavo afio de ensefianza basica y
media, a fin de promover el desarrollo
de la informatica como instrumento de
apoyo al proceso de ensefianza y
aprendizaje, la capacitacion docente y
la modernizacién de la gestion escolar.
Por su parte, en materia de medios de
comunicacion el Programa Nacional de
Educacion a Distancia: TV Escuela
tiene por objetivo apoyar la actividad
docente de la red publica de ensefianza
en aspectos de metodologias,
tecnologias de ensefianza y material de
apoyo para el trabajo en la sala de
clases, a través de un canal de
television dedicado exclusivamente a la
educacion. Iniciado en 1995, hasta julio
de 1996 el Programa habia logrado
alcanzar una cobertura de 45 000
escuelas publicas en todo el pais y mas
de 2 004 horas de emision.

En Costa Rica, el Programa de
Informatica Educativa (PIE MEP-FOD)
desarrollado desde 1988 por el
Ministerio de Educacién Publica y la
Fundacién Omar Dengo en todo el
pais, busca mejorar la calidad de la

educacion mediante el uso de
computadoras en las escuelas
primarias publicas costarricenses.
Estd dirigido a estudiantes de
preescolar, primero y segundo ciclos
de la educacion béasica. Después de 10
afios de funcionamiento, atiende
anualmente a casi la mitad de los
estudiantes de ensefianza primaria del
pais y a mas de 7 000 maestros y
autoridades educacionales.

En Chile, el proyecto Red Enlaces,
desarrollado por el Ministerio de
Educacion Publica tiene por objetivo
establecer una red interescolar de
comunicaciones, a traves de
computadoras, entre alumnos,
profesores y profesionales de otras
instituciones  relacionadas con la
educacion. Iniciado en  forma
experimental en 1992, en 1998 se
contabilizaba un total de 955 liceos y
mas de 2 000 escuelas interconectadas
a través de esta red, teniendo como
meta atender 5 300 establecimientos al
afio 2000. Sus principales beneficios,
detectados por las pruebas estandares
de medicion de la calidad educativa en
1993y 1995, han sido el incremento de
la creatividad y la mejoria de la
comprension de lectura en alumnos de
octavo basico al cabo de un afio de
permanencia en Enlaces.

En el caso de México destacan los
proyectos Telesecundaria y Red
Satelital de Television Educativa
(EDUSAT), desarrollados ambos por la
Secretaria de Educacion Publica, y la
Red Escolar de Informéatica Educativa.
El primero de ellos, iniciado en 1968,
tiene por finalidad fortalecer por medio
de programacion televisiva la
educacion de jévenes pertenecientes a
localidades rurales y marginadas de
todo el pais; opera actualmente en 13
mil planteles y beneficia a cerca de
800 000 alumnos y 38 000 maestros.
En el caso del segundo, implementado
desde 1995, se emiten programas
sobre temas cientificos, culturales,
histéricos, pedagodgicos e informativos
a planteles escolares y otras
instituciones educativas, completandose
en 1998 la instalacion de un total de
33 500 equipos en todo el pais y mas
de 15 000 horas de programacion
televisiva. La Red Escolar de
Informatica Educativa brinda un foro
virtual para el trabajo conjunto de
alumnos, maestros y especialistas de
la educacién de escuelas primarias y
secundarias, Centros de Maestros y
escuelas normales. En el ciclo escolar
1998-99 este programa logré equipar a
casi 3.000 escuelas con las
computadoras necesarias para
participar en la Red Escolar.

Fuente: Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe (PREAL), “Base de datos. Mejores
practicas de politica educacional y reforma educativa” [http://www.preal.cl/innovaciones/index-ca.htm], 1999

d) Educacion superior y desarrollo cientifico y

tecnologico

Laeducacién superior cumpleun papel crucial en el
aumento de la competitividad, dado que en este nivel
se generan, incorporan y difunden avances de
conocimiento que luego permiten incrementar la
productividad en distintas &reas de la produccion. Por lo

mismo, el Estado debe desempefiar una funcién

importante, no solo porque es € agente que puede
promover mayores articulaciones entre la actividad

universitaria, el fomento de la innovacion y la
participacion de las empresas, sino también porque las
inversiones en investigacion y desarrollo exigen
Cuantiosos recursos, parte sustancial de los cuales debe
provenir del sector publico.
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El sistema universitario enfrenta un cambio
ingtitucional importante en la medida en que se va
reformulando la articul acion entre los ambitos publico y
privado. En este nuevo escenario, cuya creacion se ha
impulsado desde la década pasada, es imprescindible
corregir imperfecciones tanto en uno como en el otro.

En cuanto a primero, € Estado no puede renunciar a
su responsabilidad fundamental deasegurar lacontinuidad
de las universidades publicascon financiamiento estatal,
ademas de distintas formas de aporte de los usuarios.
Muchasde estasunivers dadeshan desempefiado un papel
histérico en la formacion de las éites republicanas y
regionales que construyeron las naciones latinoame-
ricanas, y son un factor gravitante deintegracion cultural.
Sin embargo, para no perder su predominio histérico
requieren urgentes cambios que permitan potenciar su
acervo patrimonial de conocimientos, como base para
avanzar hacia € desarrollo de investigaciones en los
distintos campos de las ciencias. Lo que se necesitaesun
esfuerzo por actualizar sistemas de produccion y
recoleccion de conocimientos, un sistema efectivo de
evaluacion delacalidad deladocenciay lainvestigacion,
una mejor articulacion con el sistema universitario
internacional, y esquemas definanciamiento queincluyan
mecanismos flexibles y adaptables de aporte de otros
actores (empresas, 1os mismos aumnos y sus familias,
fundaciones).

En cuanto alas universidades privadas, es necesario
promover su desarrollo por varias razones. primero,
permiten canalizar una masa considerable de recursos
privados hacia la educacion superior; segundo, la
diversidad delaofertagarantizalavariedad deenfoques, y
tercero, la competencia por captar aumnos puede ser
instrumental para elevar la calidad de la oferta educativa.
El Estado debe asegurar que existan mecanismos
apropiados de certificacion de la calidad de la educacion
superior, que proporcionen una informacién adecuada a
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los estudiantes; también tiene que poder regular los
requisitos minimos aceptables de la educacion superior,
sea publica o privada, que deberian incluir niveles
minimos de calidad y preparaciéon de los docentes, de
investigacion y de infraestructura de acceso a
conocimientos.

Por otraparte, paralograr unamayor competitividad
sistémica se requieren drasticas intervenciones en los
eslabones mas cercanos alafrontera tecnol dgica. Por 1o
mismo, también se hace necesario impulsar la
creatividad en el acceso, ladifusion y lainnovacion en
materia de ciencia y tecnologia. En este terreno el
objetivo escrear estrechos vinculos entre las actividades
de investigacion y productiva, con vistas a adquirir,
adaptar y usar eficientemente tecnologia extranjeray a
utilizar y difundir la tecnologia en forma eficaz para
reducir la brecha entre las mejores précticas locaes e
internacionales, reducir la dispersion de la eficiencia
econdmica entre empresas de distintos sectores y
tamafios, contribuir alacreacion de nuevo conocimiento
cientifico y tecnologico, y formar recursos humanos
capaces de llevar a cabo todo lo anterior (véase €
capitulo 10).

Es imprescindible, por lo tanto, que e sistema
universitario formeparte activadelossistemasnacionales
de innovacidn, y que se incrementen sustancialmente las
actividades de investigacion y desarrollo cientifico y
tecnoldgico. Este es un campo en d que dia a dia la
posicion relativa de |los paises de la region retrocede con
respecto al mundo industriaizado, 1o que hace necesario
un esfuerzo conjunto. Pero tal esfuerzo requiere de una
universidad publica con capacidad de liderazgo, como
parte de un sistema en e que participen también las
universidades privadas, el sector empresarial y sus
organizaciones, el sistema estatal de fomento del
desarrollo productivo y las fundaciones activas en €
mundo de la investigacién y la transferencia de
tecnologia.

6. La formacion de la ciudadania y la dimension cultural de la
transformacion educativa

Las propuestas centrales de la CEPAL buscan
impulsar lamaterializacion de escenarios en los que la
centralidad progresivadel conocimientoy laeducacion
para el desarrollo incidan significativamente en la

dinémica de un orden democrético. Esto, debido a que
la base material y smbdlica de las democracias ya no
descansa exclusivamente en un tipo de economia o de
institucionalidad politica, sino también en el uso
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ampliado del conocimiento, la informacién y la
comunicacion. En este marco, y como ya se ha
sefialado, la difusién de los cédigos de la modernidad
permite incrementar la capacidad de adaptacion a
nuevos escenarios productivos, una mayor
participacion en el intercambio comunicativo de la
sociedad, y un acceso masigualitario alavidapublica.
Dealli, pues, laestrecharelacion entrelaeducaciony la
promocion de la ciudadania moderna (Hopenhayn y
Ottone, 2000).

Un sistema educativo que se plantee como objetivo
educar para la modernidad supone, en este sentido,
asumir el desafio de conciliar funciones instrumentales
con compromisos éticos y politicos. Por cierto, la
racionalidad instrumental, la eficacia productiva, el
progreso técnico y la capacidad de respuesta a las
aspiraciones de consumo son elementos constitutivos de
la modernidad. Pero ellos no garantizan la vigencia de
componentes valdricos, tales como los derechos
humanos, la democracia, la equidad, la solidaridad y
cohesion socia, la sustentabilidad y la afirmacion de
memoriasy proyectos historicos. Por eso esimportante
que los procesos de adquisicion de destrezas y
conocimientos sean dotados de un estilo que induzca a
los sujetosausar e conocimiento con mayor autonomia,
a estar més dispuestos a participar en debates y en
trabajos de grupo como complemento sustantivo, y a
adquirir mayor conciencia respecto de sus deberesy
derechos.

La necesidad de transmitir codigos de modernidad
que permitan participar enlavidapiblicay desenvolverse
productivamente en la sociedad moderna es compatible
con €l rescate de laidentidad cultural, la promocion dela
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ciudadaniay una éticauniversalista. Lo instrumental, 1o
local y lo universal deben convivir en € espacio de la
educacion. Poner € énfasis en la modernidad o en la
ciudadania(oenlarazéninstrumental frentealaidentidad
cultural), deben dejar de ser opciones aternativas, por 1o
gue se hace necesario buscar las formas en que ambas
caras de la moneda puedan potenciarse mutuamente.

La sociedad del conocimiento, a diferencia de la
sociedad industria clésica, invita a combinar codigos 'y
visiones de mundo de manera abiertay creativa. En este
sentido, la multiplicidad cultural de laregion encuentra,
enlasnuevasformasdeintercambio simbdlico, unaviade
desarrollo inédita. En esta posibilidad de autoafirmacion
cultural hoy concurren a menos cuatro elementos
decisivos: los nuevos sistemas de redes en latransmision
horizontal de conocimientos entre agentes mitiples y
descentralizados; laincorporacion delavariablecultura y
el énfasisdelosregimenesdemocréticosen e pluralismo;
la importancia de la gestion local en los procesos de
desarrollo; y € vinculo cada vez mas estrecho entre €
gercicio delaciudadaniay laexpresividad de sujetos que
se afirman en sus diferencias especificas.

Estos procesos en que se entrecruzan la afirmacion
de identidades culturales (y de combinaciones de
identidades), el protagonismo local y e gercicio de la
ciudadania, deben ser asumidos en forma plena por los
sistemas educacionales. La transformacion educativa
debe, pues, vincularse aun concepto de modernidad que
rompa con la separacion entre razén y sujeto, entre
cienciay conciencia, entretradiciony progreso, asi como
promover complementariedades e interacciones. Y esto
debe plasmarse tanto en précticas pedagdgicas como en
contenidos curriculares.

7. La profesion y condicién docentes

Finalmente, es necesario recalcar que las reformas
educativas, por més que impliquen mejor equipamiento
y cambios curriculares para adecuar las escuelas a los
desafios productivos del futuro, serén infructuosas si no
se acompafian, ademés, de cambios importantes en la
profesion docente. En toda la region los profesores
perciben bajos salarios, tienen pocosincentivosy escaso
entrenamiento. La profesion docente se ha deteriorado,
asimismo, porque e aumento sostenido de las plazas
para maestros, correlato de la expansion de lamatricula
en todoslos niveles educativos, no haido aparejado aun

mejoramiento de la profesion docente. Debe recordarse
al respecto que las metas tradicionales del sector
educacional sereferian alacoberturay, por lo tanto, los
esfuerzos se concentraron en expandir la matricula, sin
considerar la necesidad de mejorar la formacion y
actualizacién de los docentes para cubrir dicha
expansiony traducirlaen unamayor calidad delapropia
profesion.

Por o mismo, es de vital importancia fortalecer la
profesion docente paraacompafiar el proceso dereforma
en todos sus eslabones. Sin profesores capacitados en la



118

sala de clases, es improbable que se obtengan mejoras
sustanciaes en los logros de los alumnos, y muy dificil
gue se incorporen efectivamente los cambios deseados
en el curriculo y los sistemas de ensefianza. En
consecuencia, losgobiernos deben of recer alosdocentes
méas y mejor entrenamiento, disponer incentivos por
mejor desempefio 0 mayor capacitacion, einvertir enlas
carreras universitarias pedagégicas —carreras que se
han visto erosionadas por carencia de recursos, pérdida
de prestigio socia y falta cronica de actualizacion.
Elevar lacalidad delalabor docente es un imperativo, y
losgobiernosdelaregion estan aplicando programascon
tal objeto (véase € recuadro 4.4).

Debe considerarse que, en promedio, € ingreso
anual de los maestros de la ensefianza publica en la
region alcanza sdlo a una quinta parte del que obtienen
los profesores en los paises desarrollados con igual
numero de afios de experienciay de horas trabgjadas. Si
bien esta diferencia se correlaciona con la brecha entre
los PIB de ambos grupos de paises, la relacion entre el
ingreso de los docentes y el de otros grupos de
profesionalesesmenor enlos paisesindustrializadosque
en laregion. Como puede verse en € cuadro 4.9, en la
mayoria de |os casos la remuneracion que perciben los
docentesen Américal atinaesentre 25% y 50% inferior
aladelos demés profesionalesy técnicos asalariados, y
se sitla incluso por debajo del promedio de los
asalariados.” Més aln (como se observa en € cuadro
4.10), en aquellos paises delaregion dondelaincidencia
de la pobreza es mayor, una alta proporcion de los
profesores vive en hogares pobres o en situacion de dta
vulnerabilidad econdmica. Este estado de cosas no solo
es critico desde € punto de vistamaterial, sino también
en el plano simbdlico, porquelos profesores cuentan con
un nimero de afios de formacién equivaente a de
técnicos y profesionales, y por lo tanto sus niveles de
vida, cuando son cercanos a la condicion de pobreza o
caen en ella, acusan un desfase muy marcado entre su
aportealasociedad y lo que de ellareciben. Por o tanto,
no es de extrafiar que los maestros se sientan
desvalorizados por la sociedad. Y esta carga simbdlica
negativatambién gravitapesadamente cuando setratade
[legar a consensos respecto de reformas educacionales
delargo diento.

Si bien lainsuficiencia de recursos humanos para
educar genera un problema de calidad en todo el
sistema, tiene también una segmentacion especifica. La
distancia entre calidad requeriday calidad existente de
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los recursos humanos aumenta alli donde 1os ingresos
decrecen. Como en toda actividad sujeta a mercado,
también aqui los profesionales mas capacitados eligen
el lugar que les ofrece mejores remuneraciones o
condiciones generales de trabajo. Hace ya algunos
afos, Aldo Solari observaba que “la consecuencia es
gue los peores maestros son puestos al servicio de las
escuelas situadas en zonas al servicio de los estratos
mas bajos que son, justamente, las que requeririan un
mejor personal docente para enfrentar las graves
dificultades gque tienen los alumnos que concurren a
ellas’ (Solari, 1994, p. 31).

Deestamanera, en el problemadelacalidad docente
hay diferencias por estratos. No sblo se trata de
profesores con mayor 0 menor capacitacion, sino
también de su disposicion y expectativas respecto de las
posibilidades de aprendizgje de sus alumnos. Como
sefidlara Aldo Solari, “numerosas investigaciones han
demostrado que los maestros que sirven en areas
deprivadas ingresan a ella dominados por un gran
‘fatalismo’ acerca de las posibilidades de éxito de los
nifios que deben atender”, 1o que “se convierte en una
profecia autocumplida puesto que lleva a prestar muy
poca atencion a aquellos que, desde el principio,
demuestran dificultades importantes de aprendizaje por
considerarlas insuperables.” (Solari, 1994, p. 43).

En lamedida en que se viven diversas experiencias
de reforma educativa, € tema de los docentes y su
receptividad a las transformaciones que ellas conllevan
adquiere una importancia creciente. No pocas veces la
actitud delos profesores, o delos sindicatos de maestros,
es vista por los gobiernos como uno de los obstéaculos
mayores en los procesos de transformacion educativa.
Los profesores son percibidos como parte de una
estructura burocratica ineficiente, corporativamente
protegida, que sobrevive en un pacto de mediocridad
(“ganan poco, pero no se evallan sus resultados’); y
guienes ingresan a la carrera docente, salvo unos pocos
“extremistas vocacionales’, son considerados como
incapaces de haber optado por profesiones mas
prestigiosas, sea por sus antecedentes académicos, sus
€sCasos recursos, 0 ambas cosas a la vez. Desde otra
perspectiva, los docentes integran la “dimension
micropolitica” de la institucién pedagodgica, y la
resistenciaal cambio vienedeterminadapor “tradiciones
pedagdgicas diversas cristalizadas en determinadas
formasideol ogi cas; interesesy val ores consoli dados por
grupos institucionales; modalidades organizativas y

8  Debe sefialarse, sin embargo, que esta diferencia esta parcialmente compensada por el mejor régimen prestacional con que generalmente cuentan

los educadores.

9  En Brasil se esta creando actualmente el Fondo para la Mantencion y Desarrollo de la Ensefianza Bésica y Valoracion del Magisterio, con el
proposito de asegurar una inversion minima por alumno y mejorar la remuneracion de los docentes en las regiones mas pobres.



Equidad, desarrollo y ciudadania

Recuadro 4.4
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FORTALECIMIENTO DE LA LABOR DOCENTE: PROGRAMAS NACIONALES

La necesidad de dotar a los
profesionales docentes de condiciones
adecuadas para que puedan
implementar los cambios requeridos
por las distintas reformas educativas
ha sido reconocida por los gobiernos
de la regién. En procura de ese
fortalecimiento se han elaborado
proyectos que apuntan a mejorar tanto
la formacion inicial como la
capacitacion permanente del
profesorado.

En Argentina, el proyecto Red
Federal de Formacion Docente
Continua, desarrollado por el Ministerio
de Cultura y Educacion, tiene por
objetivo brindar formacién permanente
acorde con las politicas nacionales
disefiadas por el Consejo Federal de
Culturay Educacion. Beneficié durante
1994 a cerca de 49 000 docentes en la
modalidad presencial y a mas de
286 000 por multiplicacién en cada
jurisdiccion, distribuyéndose mas de 8
millones de fasciculos en 47 000
escuelas de todo el pais.

En Brasil, el Ministerio de
Educacién y Deportes, en conjunto con
el Centro de Investigacion para la
Educacién y la Cultura (CENPEC),
lanzaron en 1995 el proyecto Raices y
Alas, marco en el que distribuy6 a las
escuelas publicas de todo el pais, por
intermedio de las secretarias
municipales y estaduales, una serie de
fasciculos, programas de video y un
libro con 16 articulos como material de
apoyo a los educadores y gestores del
sistema publico de ensefianza, con el
fin de disear e introducir mejoras en los
mecanismo pedagogicos.

En Colombia, el Ministerio de
Educacion Nacional ha impulsado
desde la década de 1980 el proyecto
Micro Centros: Estrategia Nacional de
Formacion de Profesores, para
experimentar estrategias alternativas
de formacion docente orientadas a
prevenir el fracaso escolar y a reforzar
la actividad del profesor mediante la
creacion de grupos de trabajo docente
distribuidos en todo el pais; el propésito
de estos grupos es identificar
necesidades locales 'y buscar
soluciones para satisfacerlas dentro de
la sala de clases, la institucion
educacional y la comunidad.

En México, el Programa Nacional
para la Actualizacion Permanente de
los Maestros de Educacion Basica en
Servicio (PRONAP), puesto en practica
en 1995 por la Subsecretaria de
Educacion Basica y Normal y entidades
educativas estatales de apoyo, tiene por
finalidad poner a disposicion de los
docentes oportunidades flexibles de
actualizacion y mejoramiento
profesional permanente, a través de la
creacion de Centros de Maestros,
Cursos Nacionales de Actualizacion y
Talleres Generales de Actualizacion.
Hasta la fecha se han establecido 327
Centros en 32 entidades federativas,
de los cuales hay 275 en operacion,
que beneficiaron durante 1998 a cerca
de 312 000 docentes (38% del
magisterio mexicano). Por otra parte, el
programa de la Carrera Magisterial
esta logrando la promocion horizontal
de maestros y maestras, que permite
incrementar los salarios de los
docentes a partir de un proceso

continuo de capacitacion y evaluacion
de su desempefio en el aula.

En Uruguay, la Administracion
Nacional de Educacion Publica, por
intermedio de su Secretaria de
Capacitacion Docente, ha impulsado
recientemente el proyecto Centros
Regionales de Formacion de
Profesores, cuyo objeto es superar la
escasez de docentes debidamente
calificados a nivel de la ensefianza
media, que afecta en especial a las
zonas del interior. Para mejorar su
formacién curricular se han creado tres
centros de formacion, mas otro
adicional proyectado para 1999, e
implementado diversos beneficios
econémicos y laborales para los
egresados de los centros.

En Chile, el Ministerio de
Educacion Publica tiene en marcha
diversos programas de capacitacion
docente. El proyecto Perfecciona-
miento Fundamental de Docentes en
Servicio: Los Grupos Profesionales de
Trabajo (GPT), busca fomentar el
trabajo docente en equipo, el aumento
de conocimientos y el gusto por hacer
clases. En 1997 habia un total de 3 500
GPT formados, de Ilos cuales
funcionaba efectivamente un 84%. Por
su parte, el proyecto de
Perfeccionamiento Fundamental de
Docentes en Servicio: los Microcentros
Rurales, promueve la misma estrategia
de trabajo, pero orientada a
comunidades rurales. Iniciado en 1992
con 104 centros, en la actualidad
cuenta con cerca de 500, los cuales
han contribuido en casi un 40% al logro
de mejores resultados de aprendizaje
por parte de los alumnos.

Fuente: Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe (PREAL), “Base de datos. Mejores
practicas de politica educacional y reforma educativa” [http://www.preal.cl/innovaciones/index-ca.htm], 1999.
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Cuadro 4.9
AMERICA LATINA (OCHO PAISES): REMUNERACION PROMEDIO EFECTIVA®Y ESTANDARIZADA,"
HORAS TRABAJADAS’Y NUMERO DE ANOS DE EDUCACION® DE LOS PROFESORES, LOS
PROFESIONALES Y TECNICOS Y LA POBLACION ASALARIADA TOTAL Y DEL SECTOR PUBLICO
Total profesores Profesores Total profesiona-  Total pobla-
Pais Afio De primaria® De secundaria nales y técnicos - cion asalariada
Total Publicos Total Publicos Total Publicos Total Publicos Total Publicos

Bolivia 1997 Remuneracion promedio efectiva 2.4 2.4 2.4 2.3 2.6 2.5 7.1 6.2 3.3 3.5

Remuneracion promedio

estandarizada 4.8 4.7 4.4 4.3 5.5 5.5 8.1 7.6 3.6 4.9

Horas semanales trabajadas 25 25 26 26 22 22 42 40 46 37

Afios de educacion 14.6 14.6 14.5 14.4 15.0 14.9 14.3 15.1 10.1 13.3
Brasil 1996 Remuneracion promedio efectiva 4.2 4.2 3.3 3.4 5.6 5.4 8.1 9.4 4.2 6.2

Remuneracién promedio

estandarizada 6.7 6.5 5.3 5.4 9.0 8.3 9.5 11.7 4.7 7.8

Horas semanales trabajadas 29 30 29 29 31 32 41 37 43 37

Afios de educacion 12.2 12.3 11.3 11.3 13.8 13.8 12.1 12.6 6.8 9.8
Chile 1995 Remuneracion promedio efectiva 6.7 6.3 6.6 6.3 7.2 6.1 15.4 10.1 5.3 6.7

Remuneracion promedio

estandarizada 8.0 7.7 7.8 7.8 8.4 7.4 14.9 10.4 5.0 7.0

Horas semanales trabajadas 39 37 39 37 39 38 46 44 48 44

Afios de educacion 15.8 15.5 15.6 15.2 16.5 16.3 15.6 14.8 10.1 12.8
Costa Rica 1997 Remuneracion promedio efectiva 7.9 8.2 8.0 8.3 7.7 8.1 9.2 10.4 5.2 7.9

Remuneracion promedio

estandarizada 10.1 9.8 10.4 10.2 9.6 9.1 9.5 10.5 5.1 8.0

Horas semanales trabajadas 38 39 38 39 38 40 46 46 48 46

Afios de educacion 14.5 14.6 14.2 14.3 15.0 15.1 13.3 14.0 8.3 11.9
Ecuador 1997 Remuneracion promedio efectiva 3.3 3.3 3.4 3.6 3.2 3.0 5.6 4.7 3.1 3.9
(urbano) Remuneracién promedio

estandarizada 3.7 3.6 3.9 3.9 3.4 3.2 5.6 4.7 3.1 4.0

Horas semanales trabajadas 41 42 40 41 43 43 46 45 47 44

Afios de educacion 15.3 15.3 14.7 14.7 16.2 16.2 15.1 15.6 10.6 13.5
México 1996 Remuneracion promedio efectiva 3.6 3.4 4.0 4.5 3.2

Remuneracion promedio

estandarizada 5.3 5.1 5.7 4.6 3.2

Horas semanales trabajadas 32 31 34 45 48

Afios de educacion 14.4 14.1 15.3 13.6 8.8
Panama 1997 Remuneracién promedio efectiva 6.6 7.1 5.7 6.1 8.2 8.8 9.8 10.2 5.1 7.3

Remuneracion promedio

estandarizada 8.1 8.5 6.9 7.2 10.1 10.8 10.1 10.6 5.3 7.8

Horas semanales trabajadas 38 38 37 38 39 39 45 43 45 43

Afios de educacion 15.3 15.2 14.2 14.0 17.4 17.4 14.7 15.1 10.6 12.7
Paraguay 1996 Remuneracién promedio efectiva 3.9 4.0 3.3 3.4 4.7 4.9 6.2 6.0 3.1 4.3
(urbano) Remuneracién promedio

estandarizada 5.0 4.8 4.1 3.9 6.2 6.1 6.6 7.1 3.2 5.1

Horas semanales trabajadas 35 37 36 39 33 34 47 42 49 42

Afios de educacion 14.8 14.6 14.0 14.1 16.0 15.5 14.5 15.1 9.3 12.6
Uruguay 1997 Remuneracién promedio efectiva 4.5 4.2 4.4 4.3 4.5 4.1 8.4 7.4 4.5 5.4
(urbano) Remuneracién promedio

estandarizada 6.8 6.6 6.8 6.7 6.7 6.4 8.9 8.2 4.9 6.0

Horas semanales trabajadas 32 32 31 31 33 32 44 43 44 43

Afios de educacion 13.6 13.5 13.3 13.8 13.8 13.1 13.3 13.4 9.2 10.3

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, 1999. Publicacion de las Naciones
Unidas, N° de venta S.99.11.G.4.

& Remuneracion promedio mensual, en maltiplos de la linea de pobreza, para el nimero de horas semanales trabajadas.
Remuneracion promedio mensual, en miltiplos de lalinea de pobreza, estandarizada sobre la base de una jornada semanal de 44 horas.

¢ Se refiere al promedio de horas semanales trabajadas.
Corresponde al promedio de afios de estudio.

¢ Incluye a los profesores de la ensefianza preescolar.
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Cuadro 4.10
AMERICA LATINA (NUEVE PAiSES): INCIDENCIA DE LA POBREZA ®Y LA VULNERABILIDAD ° ENTRE

LOS PROFESORES, LOS PROFESIONALES Y TECNICOS Y EL TOTAL DE LOS ASALARIADOS®
(En porcentajes)

d

Pais Afio Total Ensefianza primaria Ensefianza secundaria Total profesionales  Total

profesores y técnicos® asalariados
Total Publica Total Publica

Bolivia 1992 31 36 33 36 34 37 28 37 31 38 11 22 37 30
(urbano) 1997 29 38 30 37 32 38 28 39 30 42 13 22 42 29
Brasil 1990 18 20 22 23 6 11 12 18 38 26
1996 11 19 16 23 17 23 4 11 4 12 6 14 27 26
Chile 1990 5 27 5 28 6 31 5 23 5 25 4 15 30 35
1995 2 10 2 11 1 13 2 9 2 12 2 7 14 31
Costa Rica 1990 2 9 0 11 0 11 5 6 4 6 3 15 16 31
1997 0 11 0 9 0 10 1 13 0 10 3 12 12 29
Ecuador 1990 31 46 36 43 35 43 23 50 22 55 20 32 50 30
(urbano) 1997 30 42 31 43 28 47 30 41 30 46 17 32 45 32
México 1989 12 45 11 48 15 34 11 29 38 33
1996 6 37 6 39 5 33 12 26 44 31
Panaméa 1989 2 20 2 23 1 23 0 14 0 12 4 15 33 27
1997 2 9 3 12 2 13 0 5 0 5 3 12 21 27
Paraguay 1990 33 36 44 33 45 44 23 39 19 41 7 30 32 36
(urbano) 1996 7 41 8 50 9 52 6 30 4 42 6 21 28 37
Uruguay 1990 1 16 1 17 1 19 1 16 1 18 2 10 11 30
(urbano) 1997 0 4 0 5 0 6 1 3 1 3 1 6 6 21

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, 1999. Publicacién de las Naciones
Unidas, N° de venta S.99.11.G.4.

& Corresponde al porcentaje de ocupados de cada categoria que reside en hogares con ingreso por miembro inferior al valor de la linea
de pobreza per capita.
Corresponde al porcentaje de ocupados en hogares con ingreso por miembro comprendido entre una y dos lineas de pobreza per
capita.

€ Las cifras en negritas corresponden al porcentaje de ocupados que residen en hogares vulnerables.
Incluye a los profesores de la ensefianza preescolar.

© Excluye a los profesores de la ensefianza primaria y secundaria.
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estilos de gestion generados idiosincrasicamente;
relaciones y conflictos de poder entablados por y entre
los distintos grupos que interactdan en los centros
formadores, etc.” (Suarez, 1998, p. 103).

Si bien esta percepcion contiene elementos
verdaderos, también es cierto 1o que sefida Fernando
Savater: “Quienes asumen que los maestros son algo asi
como ‘fracasados deberian concluir entonces que la
sociedad democrética en que vivimos es también un
fracaso. Porquetodoslosdemas queintentamosformar a
los ciudadanos e ilustrarlos, cuantos apelamos al
desarrollo de la investigacion cientifica, la creacion
artistica 0 a debate racional de las cuestiones publicas
dependemos necesariamente del trabajo previo de los
maestros’ (Savater, 1999, p. 9).

Incorporar aloseducadoresal cambio educacional es
un elemento fundamental del consenso educativo, y
obliga a fortalecer la profesion docente por la via de
aumentar sus responsabilidades, generar nuevos
incentivos, proveer formacién permanentey recompensar
el mérito. Como en toda reforma impulsada desde €
Estado, el cambio educativo y, sobre todo, € curricular,
debe buscar 1os mecanismos que propicien la aceptacion
de sus operadores, los docentes. Tales mecanismos
pueden incluir “desde recompensas materiales que se
adicionan alos salarios, como por giemplo las* horas para
la definicién y puesta en marcha de proyectos
institucionales’ olos'incentivosalaproductividad', hasta
sanciones simbdlicas que refuerzan la conveniencia de
participar o aceptar lapropuesta, tales como invocaciones
cargadas de valor acerca de la ‘mision’ a la que fueron
convocados o la promesa de ‘profesionalizar’ la
docencia’ (Suérez, 1998, p. 97).

Por lo mismo, en el consenso en torno de lareforma
no se pueden postergar los cambios en la condicion
docente, que son los siguientes:
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* Mejorar las retribuciones de los docentes de
manera significativa y en clara correlacion con
sus esfuerzos por capacitarse y su compromiso
con lasreformas.

* Propiciar la recuperacion de la autoestima
profesional de los docentes mediante la
promocién  sistemédtica de un  mayor
reconocimiento social de su papel en €
desarrollo futuro de nuestras sociedades.

* Establecer acuerdos con los sindicatos de maestros
sobre las formas de megjorar laformacidn docente,
y trazar agendas claras a respecto.

* Fijar conjuntamente normas sobre rendimiento
en e trabgjo y calidad y actualidad de las
précticas pedagogicas, para luego, sobre esa
base, avanzar en materia de mejoras salarialesy
otras compensaciones.

En relacion con este Ultimo aspecto, es necesario
sefidar ques se consideraque cuatro quintas parteso mas
del gasto publico en educacion se destinan a pago delos
salarios de los docentes, 1os esfuerzos por aumentar sus
remuneraciones tienen un impacto fiscal no despreciable,
gue compite, ademds, con otros objetivos que se han
mencionado alo largo de este capitulo, especiamente la
ampliacion de la cobertura de la educacion media, €
acceso amejores materiales'y equipos (incluidos equipos
informaticos) para€elevar lacalidad delaeducacion, y la
asignacion derecursosalacienciay latecnologia. Si bien
esta claro que un aspecto esencial del éxito de la
transformacion educativa pasa por un aumento
consistente de la profesionalizacion de | os educadores, 1o
gueincluyeremuneracionesdignasy premiosal mérito, se
enfrentan opciones complgas en cuanto a asignacion de
recursos, que en cada paisdeben seleccionarseen el marco
del propio Pacto Fiscal, teniendo siempre presente la
centralidad de la educacion para avanzar en materia de
equidad, desarrollo y ciudadania.
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Empleo: equidad e institucionalidad

1. El empleo como factor de cohesion social

El acceso al empleo constituye uno delos principal es mecanismos deinsercion social . En primer lugar, es

laprincipal fuente de ingresos de |os hogares, porque permite la adquisicion de bienes y servicios que

hacen posible a sus miembros aspirar aun nivel de vida acorde con sus patrones culturales. En segundo

lugar, cuando éste sedesempefiaen el ambitoformal, permite participar en sistemasdeprevisién socia (de

saludy pensiones), orientadosaquee trabajador y sufamiliahagan frenteaimprevistosy tengan unavida

dignaunavez que sejubilan. Entercer lugar, como espacio detrabajo, ofrece posibilidades deexpresiony

desarrollo de capacidadesindividuales. Por Gltimo, €l acceso aun empleo representaparael individuo su

canal de insercion en el esfuerzo colectivo de creacion de riqueza econdmica y cultural, haciéndolo

participe e integrante de un proyecto colectivo, factores que refuerzan su identidad y comunién con los

valores que la sociedad propugna.

Lainsuficiencia del nivel de empleo se traduce, por
consiguiente, en un draméatico menoscabo de la
integracion y proteccion social y de la realizacion de
capacidades humanas, asi como en un marcado deterioro
de laautoestimaindividual y colectiva. Mas aln, cuando
se convierte en un fendémeno prolongado o sistemético
para ciertos grupos, debilita seriamente la
cohesion social en torno a proyecto colectivo y minalos
canalesdemocrdticos de participacion, alocual sesuma
la desproteccion de los hogares ante imprevistos (pérdida

de beneficios de salud), ademas de agravar situaciones
depobreza. Espor ello quelageneracién de empleo debe
recibir unaalta prioridad en toda estrategia de desarrollo
orientada a integrar como ciudadanos a amplios grupos
de poblacion.

Se estimaque el producto interno bruto de América
Latina se expandird a un ritmo promedio de 3.2% anual
entre 1990 y 2000 (véase el capitulo 1). Segun
estimaciones previas (CEPAL, 1996b), para reducir el
problemadel desempleo y subempleo se requerian tasas
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de crecimiento promedio cercanas a 6%. Lamentable-
mente, desde 1991 |as tasas de desempl eo han mostrado
unatendencia a alza, que se tradujo en un aumento del
desempleo urbano del 5.8% a inicios de la década a
8.7% en 1999, lo que reflegja la insuficiencia del
crecimientoregistrado en esteperiodo. Ademés, y salvo
algunas excepciones, las remuneraciones reales han
aumentado lentamente y, en ciertos casos, incluso se
han reducido en afios recientes.

El crecimiento econdmico de la regiéon en los
ultimos afios, bajo einestable, se hacentrado en muchos
paises en sectores dinamicos intensivos en capital o en
recursos naturales, o que haconducido alaexclusion de
trabajadores cuyas calificaciones especificas han
guedado desvalorizadas. Ello se ha sumado al adn
importante incremento de la poblacién en edad de
trabagjar y de la participacion laboral, y a las brechas
estructurales entre las calidades de trabajo disponiblesy
las calificaciones requeridas por las transformaciones
tecnoldgicas y de la estructura productiva.

Los cambios tecnoldgicos y organizativos que se
han dado tanto en las empresas como en el conjunto dela
economia durante la Gltima década han contribuido a
acentuar lainequidad social. Por unaparte, laexpansion
del empleoy losingresos se ha concentrado en un grupo
reducido, lo que sereflgjaen particular en laampliacion
de la brecha salarial entre trabajadores con distintos
nivelesde educacion. Laampliacion delabrechasalarial
se encuentra estrechamente vinculada a, y refuerza, la
segmentacion estructural del mercado de trabajo, entre
nucleos formales o modernos, con buenas condiciones
de trabajo, y otros de baja productividad, con
condiciones precarias. Estos segmentos se diferencian,
entre otras cosas, por la estabilidad en el empleo, los
niveles de remuneracién y productividad, las
posibilidades de capacitacion y actuaizacion, la
duracion de los periodos de desempleo, la rotacion de
oficios y empleadores, la cobertura de la seguridad
social, el ambiente detrabajoy laexistenciade contratos
detrabgjo.

En efecto, el lento y desigual crecimiento del
empleo ha ido acompafiado de un aumento de su
informalidad. Tal como seilustraen el grafico 5.1, el
sector informal representa una proporcion
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progresivamente mayor del empleo, a expensas de la
participacion de empresas privadas formales y del
sector publico. Como consecuencia de esto, las
condiciones de proteccion social se han deteriorado,
incluso entre los asalariados, que por estar sujetos a
unarelacién contractual, suelen caracterizarse por una
mayor afiliacion alossistemasde seguridad social. En
efecto, como lo sefialan estimaciones recientes de la
OIT, el porcentaje de asalariados urbanos
formalmente afiliados a algun sistema de seguridad
social declind en toda AméricalLatinade un 67% aun
62% entre 1990 y 1998' (OIT, 1999b). Aln més, €l
nimero de cotizantes efectivos en los sistemas de
prevision hadisminuido en forma pronunciada, o que
augura un deterioro futuro de los beneficiosy pondra
en duda la capacidad de los nuevos sistemas
previsionales para cumplir con sus objetivos (Uthoff,
1999 y Arenas de Mesa, 1999a).”

A su vez, como ha sido ampliamente documentado
por laCEPAL, €l nivel dedesempleodelosjovenessuele
duplicar los promedios nacionales y es mas grave entre
lasmujeres. Ademas, aunque laparticipacion de éstasen
el mercado de trabajo se ha incrementado en una
proporcion importante, sigue siendo inferior alade los
hombres, sobretodo en | os estratos de menoresingresos,
hecho que evidencia una notable desventaja en términos
de acceso al mercado de trabajo (CEPAL, 1999c y
Jiménez y Ruedi, 1997).

En suma, la situacién del empleo en la region se
caracteriza por unaimportante insuficiencia en cuanto a
su nivel, marcadas inequi dades de acceso a ocupaciones
productivas y un deterioro de las condiciones de
proteccién social. Estastendenciastendieron aagravarse
haciael final deladécadacomo resultado del impacto de
la crisis de algunos paises de la region asidtica, y
representan importantes desafios para una estrategia de
crecimiento y equidad.

Laregion requerira la creacion de un minimo de 6
millones de empl eos anuales durante la proximadécada,
paraevitar alzasen el desempleoy subempleo. Tomando
en consideracion € cambio esperado en la estructura
etaria, entrelosafios 2000y 2010 lapoblacién en edad de
trabajar se incrementard en unos 53 millones de
personas, a un ritmo de crecimiento que sera 1.2 veces

1 Téngase presente que estas cifras representan una sobreestimacion de la cobertura efectiva, por basarse en datos sobre afiliacion en lugar de
referirse a cotizantes activos. En segundo lugar, se refieren a los asalariados urbanos, lo que excluye a los trabajadores independientes y rurales,

categorias generalmente desprotegidas.

2 Véase Arenas de Mesa (1999a), en el que se analiza el caso de Chile.
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Grafico 5.1
AMERICA LATINA: ESTRUCTURA DEL EMPLEO URBANO
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superior a de lapoblacion total. Tomando en cuentael
alza previsible de las tasas de participacion,’ la
poblacion econdémicamente activa (PEA) también
aumentard, hasta llegar a los 270 millones de
trabajadores a fines del primer decenio del siglo. Esta
dinamica de la PEA implicaré unaincorporacion anua
de 5.3 millones de personas a mercado laboral .*

El reto de generacion de empleo es mayor en los
paises de mas elevado crecimiento de la poblacion.

Por lo tanto, los que se encuentran en una transicion
demogréfica moderada e incipiente registrardn las
mayorestasas mediasanual esdecrecimiento delaPEA
(4.2%Yy 2.8% respectivamente), por lo quelanecesidad
de crear empleos en dichos casos es mas urgente. No
obstante, incluso en paises en etapa de transicién
demografica plena y avanzada, con las consiguientes
menores presiones sobre el mercado laboral, la PEA
continuara aumentando en términos absol utos.

3 Segun proyecciones realizadas por el CELADE, la tasa global de participacion aumentara de 54.3% a un 56,7% en el periodo 2000-2010

(CELADE, 1999b).

4 Laidentificacion de los componentes del crecimiento de la PEA en laregion pone en evidencia que, conforme los paises avanzan en la transicion
demografica, la gravitacion en dicho crecimiento de los factores socioecondmicos tiende a aumentar, en tanto se reduce la influencia de los
factores estrictamente demograficos (crecimiento de la poblacion en edad de trabajar y cambios en la estructura de edades). No obstante, dado
que muchos paises atin no han avanzado suficientemente en dicha transicion, el crecimiento de la poblacion en edad de trabajar dara cuenta del

80% del incremento de la PEA regional entre el 2000 y 2010.
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Coexisten tanto factores ciclicos como estructurales
deinsuficiencia del empleo. Més aln, ciertos grupos de
pobl aci 6n quedan sisteméti camente excluidosdel acceso
aempleosproductivoso seven af ectadospor recurrentes
periodos de desempleo. Frente a estos fendmenos la
sociedad debe proponerse la creacién de mecanismos
para confrontarlos, incluidas politicas que alargo plazo
permitan elevar los niveles de empleo productivo y el
establecimiento de un marco laboral favorable al
crecimiento de la productividad y la competitividad, la
creacion de condiciones que conduzcan a una adecuada
insercién en €l mercado de trabajo de los sectores que se
encuentren en situacién desventgjosao discriminaday la
adopcion de sistemas orientados a paliar los efectos de
los ciclos econdmicos.

Hay multiplesfacetas del mercado detrabajo quele
otorgan un cardcter clave a la politica publica en esta
area. En primer lugar, es responsabilidad delaautoridad
crear un entorno macroecondmico estable y dinamico,
conducente a niveles de inversion y crecimiento
adecuados que estimulen la demanda de trabajo (véanse
los capitulos 8y 9). El crecimiento econdmico sostenido
es, sin duda, € principa estimulo a la demanda de
trabajo, por lo que es exagerado esperar que la politica
laboral sea capaz de revertir los efectos sobre el empleo
de politicas macroeconémicas que se traducen en un
crecimiento inestable o insuficiente. Es més eficaz
establecer un marco macroecondmico, con objetivos
explicitos de generacién de empleo productivo y
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estabilidad, readecuando los mercados financieros y
cambiarios aunadinamicade crecimiento elevado, en el
contexto de unapoliticafiscal sostenibleen el tiempo, €
estimulodel ahorroy lainversion productiva, queaspirar
aquelapoaliticalaboral resuelvaproblemasderivadosde
la politica macroeconémica.

En segundo lugar, los incentivos proporcionados por
las paliticas de fomento productivo (véase e capitulo 10)
deben favorecer una mayor coincidencia entre la
estructura de la demanda de trabajo y la oferta,
especialmente en vista de sus efectos positivos en
términos de equidad. En tercer lugar, €l Estado se
encuentraen unaposicion Unicaparainstituir un marco de
relaciones laborales equitativo y €ficiente. En cuarto
lugar, éste debe establecer mecanismos que contrarresten
la desproteccion resultante de episodios de desempleo y,
por ultimo, debe procurar que toda la poblacién tengaun
acceso equitativo a mercado de trabajo, mediante la
superacion de las segmentaciones e inequidades que
impiden a ciertos grupos incorporarse a la actividad
econdmicay mejorar su productividad unavez insertosen
ella. Ensuma, el ambito deaccion delaspaliticaspablicas
abarca tanto € fortalecimiento de la demanda de trabajo
como la adecuacion de la oferta de recursos humanos, la
creacion deun marco derelacioneslaborales que potencie
los intereses comunes, la institucion de mecanismos
encaminadosaconfrontar losriesgosqueconllevae ciclo
econdmicoy lasuperacién delasinequidadesen €l acceso
al mercado de trabajo.

2. Mayor concordancia entre la demanday la oferta de trabajo

a) Cambiosenlaestructuradelademandalaboral

Lascaracteristicasdel crecimientoy laevolucionde
la productividad sectorial demuestran —tanto en la
regi 6n como global mente— quelossectoresproductivos
primario y secundario han registrado una progresiva
reduccion de la generacién de empleos, pero tienen un
gran potencial deaumento sostenido delaproductividad.
En cambio, la generacién de nuevos puestos de trabajo
ha tendido a concentrarse en actividades terciarias, que
en promedio registran un estancamiento o sélo unaleve
alza de la productividad laboral, si bien algunos
subsectores han mostrado un gran dinamismo.

A su vez, la composicion del empleo en e sector
terciario depende en gran parte del crecimiento

econdémico, ya que en € contexto de un dinamismo
econdmico méselevado seregistraunamayor expansion
de puestos detrabajo calificados, mientras que un menor
crecimiento incide en una mayor concentracion de los
nuevos empleos en actividades informales.” Lo ocurrido
en Américal atinaenlosafios noventadejé en evidencia
gue, pese a la elevada generacion de empleo en
actividades terciarias formales, la demanda laboral fue
insuficiente para incorporar a la totalidad de la fuerza
laboral en actividades productivas, sobre todo en lo que
respecta a grupos especificos. El lento crecimiento
econdémicoy el sesgo delademanda, consecuenciadesu
concentracion en actividades terciarias en las que se
empleamano de obradecalificacion mediay atay dela
modernizacion de muchas de ellas, dificultd la
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incorporacion productiva de la fuerza laboral menos
calificada (Weller, 2000).

El trabajo de menor calificacion es el activo
principal, y en ocasiones €l Unico, de los grupos de
menoresingresos. No obstante, los niveles de ocupacion
alcanzados por las personas de hogares més pobres son
sistematicamente inferiores a los logrados por
segmentos de mayores ingresos y calificacion (CEPAL,
1998e€). Por otra parte, los principales demandantes de
este tipo de trabajo son empresas de menor tamafio, que
se enfrentan aimportantes barreras para su expansion, y
los sectores agropecuario, del comercio y de la
construccion. Sin embargo, lo ocurrido en el plano
internacional demuestra que progresivamente se ira
reduciendo |aparticipacién del sector agropecuarioenel
empleo,” lo que también ha sucedido en la region. En
consecuencia, una estrategia orientada a elevar los
niveles de empleo a largo plazo necesariamente debe
contemplar, entre otras, medidas encaminadas a superar
losescollosquedificultan el crecimiento delasempresas
urbanas de menor tamafio. A su vez, la politica pdblica
debe prevenir sesgos que desalienten la demanda de
trabajo, en particular evitando distorsionesen losprecios
relativos claves (tasa de interés, tipo de cambio).
Finalmente, en una orientacion prospectiva, la accion
publica debiera orientarse a crear las condiciones
necesarias para e continuo perfeccionamiento de la
fuerza de trabajo, fomentando la capacitacion con vistas
a satisfacer las demandas futuras de recursos humanos,
segun se desprenda de los cambios tecnoldgicos y
productivos.

b) Elapoyoalaspequefiasy medianasempresasy a
las microempresas como mecanismo de
promocion dela demanda detrabajo

Tres son los principal es obstacul os que entraban €l
crecimiento de las pequefias y medianas empresas y
debilitan la demanda de trabajo: la carencia de
financiamiento apropiado, las dificultades de acceso a
conocimientos tecnol 6gicos y gerenciales, y los canales
inadecuados para la comercializacién de sus productos.
En € capitulo 10 de este documento se enumeran las
principales orientaciones de una politica orientada a
prestar apoyo a este segmento de empresas. Basta aqui
sefidlar que éstas son importantes demandantes de
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trabajo y, por lo tanto, su fomento es parte esencial de
una estrategia destinada a elevar los niveles de empleo
productivo. El caso especial de la microempresa
requiere, sin embargo, consideraciones especiales, dada
su particular importancia en materia de generacién de
empl eo.

Generalmente se incluyen dentro de las
microempresas (las que tienen un maximo de cinco
trabajadores) a los artesanos, los trabajadores
independientes de bajos ingresos y los campesinos, y
suman arededor del 50% del empleo total enlaregiony
maés del 60% delosnuevosempleosgeneradosdurantela
Ultima década. En vista de su importancia como fuentes
deempleo, y desu elevadaincidenciaenlageneraciénde
ingresos paralos hogares més pobres, deben desplegarse
formas muy activas de politicas publicasen favor de este
segmento de actividades y empresas, con miras a
fomentar laproduccion, el empleoy el desarrollosocial.

Los trabajadores independientes o por cuenta
propia, que se desempefian en oficios y labores de baja
productividad, constituyen un grupo que merece
particular de atencion. Este grupo esta compuesto por
trabajadores que realizan oficios de manera estable en
sitios definidos, en forma ambulante o a domicilio, con
distintos niveles de experiencia y capital (artesanos,
taxistas, reparadores, servicio doméstico, vendedores,
Servicios personales, campesinos, etc.) y por otros que
desarrollan actividadesen formatemporal paraenfrentar
periodos de desempleo o de insuficiente demanda.

Una politica permanente de mejoramiento del
empleo, no de caracteristicas coyunturales, debe
orientarse a primero de estos grupos. En este caso, se
requeririan acciones orientadas a mejorar las
condicionesde productividad y de proteccion social. Los
incrementos en la productividad y, por lo tanto, de los
ingresos de estos trabaj adores se pueden lograr mediante
programas de capacitacion en oficios y gestion de
recursos, que pueden ir acompafiados de iniciativas de
asociacion paramejoramiento de escalay acceso grupa
aserviciosy apoyos. La proteccion social debe avanzar
en la direccion de vincular a estos trabgjadores a la
seguridad socia en saludy pensiones. En cualquier caso,
es necesario reconocer que los trabajadores informales
independientes constituyen una fraccion importante del
empleo regional, superior aun cuarto del empleototal, y
gue, si bien la existencia de condiciones favorables de

5 Especificamente, un crecimiento econémico mas alto y estable tiende, en primer lugar, a dinamizar la demanda laboral de servicios para
empresas, que suelen ser de caracter formal. En segundo lugar, un crecimiento econdmico elevado permite alcanzar niveles de ingreso que
estimulan actividades cuya demanda es elastica respecto de éste, muchas de las cuales también son formales (turismo, comercio, servicios de

esparcimiento, financieros y de salud, entre otras).

6 En efecto, durante la década de 1990 se redujo en términos absolutos el nivel de empleo del sector agropecuario en la region.
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crecimiento econémico deben permitir el mejoramiento
de sus ingresos y, parciamente, su reabsorcion por
sectores formales de la economia, se debe contar con
estrategias permanentes para contribuir a su desarrollo
productivo y su mejor insercion social.

Por otra parte, y en contraste con las empresas
pequefiasy medianas, |as microempresas se caracterizan
por una gran inestabilidad en cuanto a su presencia de
mercado, situacién que se originaen variosfactores. Por
una parte, la prevalencia de relaciones informales, tanto
respecto de sus canal es de comercializacién como de sus
proveedores, asi como aspectos legales, limitan el
horizonte de planificacion de la produccion a corto
plazo. Ello se traduce en una lenta adquisicion de
progreso tecnoldgico, la ausencia de procedimientos
estables de control de calidad y unaaltavulnerabilidad a
las fluctuaciones en la demanda. Por otra parte, algunas
microempresasrealizan actividades que son mashbienun
refugio frente a crisis econémicas o de empleo. Por €ello,
la estructuracion de una politica de desarrollo y de
servicios para este sector exige la identificacion de
actividades y empresas que tengan un caracter més
permanente y estable, y aguellas en las que sea posible
incrementar la productividad, que deben ser objeto de
atencion prioritaria.

Asi, €l principal objetivo de la politica, y de los
SErVicios que se provean en apoyo alas microempresas,
es establecer condiciones més estables de produccion y
empleo, que favorezcan la acumulacion de saberes
productivos e incrementos de productividad, y que
permitan también mejorar progresivamente las
condiciones laboral es (estabilidad, proteccion).

Consecuentemente, una de las &reas de accién
privilegiada y prioritaria es el apoyo a
posicionamiento de los microempresarios en las
cadenas productivas, fortaleciendo su interrelacion
con los proveedores de materias primas, equipos,
financiaciény servicios alas empresas, por unaparte,
y los comercializadores, por otra. El objetivo es
identificar los principales cuellos de botella
estructurales, cuya superacion permitiria mejorar la
productividad de todos y cada uno de los actores
comprometidos. Estaestrategiase orientaaconsolidar
los empleos en estas cadenas de produccion.

Otra consecuencia de la inestabilidad de las
microempresas es la relativa ausencia de instancias
asociativas que permitan aprovechar las economias de
escal aen lanegociacion con canalesde comercializacion
y proveedores de insumos. Por ello, unasegundaéreade
accion, relacionada con la integracion de cadenas
productivas, eslapromaocién de mecanismosformaleso
informales de asociacion, que permitan absorber
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tecnologia, negociar la provision deinsumos en mejores
condiciones y realizar procesos de comerciaizacion
colectivos.

Unaterceraareaprioritariaes el establecimiento de
una red de apoyo que permita a estas empresas
incorporarse a los procesos de modernizacion, lo que
implica capacitacion de trabajadores, informacién
tecnolégica (equipos, operaciones y disefos),
instrumentos de gestion y evaluacion y procedimientos
de control de calidad. Debe tenerse presente que en estas
empresas la escasa division del trabgjo y la atisma
dependencia de la dedicacion exclusiva de sus
trabajadores a la produccién exigen, por una parte, que
esta formacion se haga en forma continua, sin sacrificar
notablemente el tiempo dedicado a labores productivas
y, por otra, que las ofertas de capacitacion y asesoria
sean lo bastante flexibles como para atender demandas
precisas de empresariosy trabajadores; es decir, se debe
contar con un banco de ofertas amplio.

Una cuarta érea esla correspondiente al acceso ala
financiacion, particularmente al crédito, tanto para
capital de trabajo como para inversion. La oferta de
crédito debe ser oportuna y competitiva y contar con
apoyo publico parael ofrecimiento de garantias, ademés
deadaptarse alasdistintas etapas del proceso productivo
(periodos de venta, periodos de maduracion).

Una de las modalidades de financiamiento que se
adapta a las caracteristicas y limitaciones de este
segmento de empresas es la basada en los “grupos de
crédito” y el aval solidario. Enefecto, el grupo decrédito,
conformado por microempresarios con cierto grado de
conocimiento mutuo y ambitos de accién local comun,
desempefia la triple funcién de mecanismo para €l
intercambio de conocimientos, de supervision colectiva
y de garantia solidaria. Esto permite paiar carencias en
materia de escasez de formacion gerencial y de
informacion del mercado, promueve la autorregulacion
con miras a una gestion apropiaday € cumplimiento de
los compromisos, y contribuye a superar la fata de
garantias reales que restringe €l acceso a crédito.

Por otra parte, las condiciones de trabajo en estos
sectores son bastante precarias, no sélo por su caracter
frecuentemente informal, sino también por la casi
generalizada ausencia de sistemas de proteccion laboral
mas amplios, independientes de las empresas
individuales. La obligatoriedad legal no es ni ha sido
suficiente para asegurar la debida proteccion. En este
caso, resulta conveniente contemplar la posibilidad de
crear un régimen diferenciado en lo que respecta a
algunas de las cargas laborales no esenciales para la
proteccién, a fin de dar prioridad a la afiliacion de los
trabajadores alos sistemas de salud y de pensiones.
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Esta flexibilidad también deberia extenderse hacia
otras areas en las cuales las microempresas exhiben
dificultades para cumplir con los requisitos asociados al
establecimiento de una actividad productiva formal.
Promover su formalizacion exige ser realistas,
simplificando los requisitos y evitando imponer costos
gue estas empresas no pueden solventar, dado su
reducido nivel de produccion. En este sentido, espreciso
eliminar ciertas barreras que obstaculizan la insercion
estable delasmicroempresasen las cadenas productivas,
cuando dicha situacion se origina en disposiciones
legales demasiado estrictas en comparacion con la
capacidad de estas empresas. En efecto, las
microempresas generalmente no estan en condiciones
legades de celebrar contratos formales, dada su
predominante naturaleza informal. Cabe, en
consecuencia, teniendo en consideracion €l caréacter socid
de estas unidades productivas como importantes fuentes
de ingreso para los estratos mas pobres, considerar la
creacion de regimenes especiales que les permitan existir
y operar legal mente, otorgandol estratamientostributarios
y permisos de instalacién y produccion apropiados. Estos
regimenes, ademas de posibilitar una insercién més
estable de las microempresas en la actividad productiva,
constituirian un primer paso en favor de su mayor
formalizacién, lo que posteriormente permitiria el
accesoy laabsorcion mésexpeditosdeinsumosformales
claves, en particular € crédito y la asistencia técnica.

Si bien las microempresas enfrentan problemas
similares a las empresas de menor tamario relativo, €
rasgo distintivo de las primeras otorga un mayor énfasis
y prioridad a las politicas encaminadas a fortalecer su
estabilidad en materia de produccién y empleo. En
segundo lugar, en la gecucion de las paliticas se debe
tener en cuenta €l alto grado de especificidad de las
demandas de apoyo. En efecto, enlainmensamayoriade
los casos, las actividades de este tipo de empresas y
ocupaciones tienen una clara orientacion local,
expresada en laatencién de demandas especificas de una
localidad y en la dependencia respecto de la provision
local de insumos. Las politicas generales deben, en
consecuencia, reconocer estas especificidades, y ser
disefiadas y €jecutadas preferentemente a través de
actores locales (asociaciones de productores,
cooperativas y municipios). A su vez, los componentes
de la politica de apoyo a la microempresa abarcan los
multiples campos institucionales mencionados en las
paginas anteriores (crédito, capacitacion, tecnologia,
seguridad social, agremiacion, promocion social,
autoridades locales), por lo que €l éxito de la politica
depende en gran medida de que todos ellos estén
presentes de un modo articulado. Ello otorga una
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importancia clave a instancias coordinadoras de los
gobiernoslocales(y de éstoscon lasinstancias centrales)
gue, sobre la base de las orientaciones generales,
contribuyen a que los diversos componentes de la
politica operen conjuntamente.

Laflexibilidad del apoyo publico alamicroempresa
también debe expresarse en la modalidad escogida. En
ciertos casos resultara mas efectiva la participacion
directadelasinstitucionespublicaslocaesenlagecucion
de las acciones correspondientes, en tanto que en otros
serapreferible la prestacion de apoyo mediante subsidios
u otro tipo de incentivos, y de asistencia ala accion de
agentes privados, mixtos, cooperativos y otros. Dada la
diversidad delas actividades que emprende este segmento
deempresas, esrecomendable que lamodalidad adoptada
segjuste a tipo de actividad que se desee fomentar y alas
caracteristicas de las instituciones participantes.

El establecimiento de prioridades en la asignacion
de los recursos disponibles para el apoyo a las
microempresas se enfrenta a una disyuntiva importante.
Una parte mayoritaria de éstas se orienta hacia los
serviciosy el comercio, en tanto que un segmento menor
sededicaalaproduccion de bienes. Estas actividades de
transformacion generalmente exigen esfuerzos
especiales y mas costosos que los requeridos por los
otros sectoresde ocupaci 6n en este sector, pero encierran
un importante potencial de crecimiento de la
productividad. En consecuencia, en la asignacion de
recursos destinados a dar apoyo alas microempresas se
debelograr un equilibrio adecuado entrelos objetivosde
creacion de empleo y de crecimiento de la produccion,
evitando la concentracion de estos en un solo tipo de
actividades.

Finalmente, de la experiencia adquirida por los
paises de la region con programas de apoyo a la
microempresa se desprende que, paraque estos sean una
efectiva herramienta de fomento de la produccién y €
empleo, con resultados significativos a nivel nacional,
deberian contar con un importante apoyo financiero,
mayor a que hasta ahora han recibido.

c) Evitar sesgos contra el empleo

En algunos casos, la accion publica en favor del
empl eo puede verse dificultada por medidas que, aunque
hayan sido adoptadas con e fin de favorecer ciertas
actividades productivas o el bienestar de ciertos grupos,
desestimulan lademandadetrabajo, alejando |os precios
relativos de la escasez de factores. Las principales
distorsiones que deberian evitarse son los niveles
inadecuados o artificialmente bajos de latasa deinterés,
el tipodecambioy el costo delaenergia, asi como ciertas
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disposiciones tributarias en favor de la inversion en
maquinariasy equipos. Por |0 general, estas distorsiones
se traducen en una intensidad de capital superior a la
aconsgjable por laabundanciarelativaen el pais, un uso
excesivodeinsumosimportadosy deenergiaexportable,
y un bajo crecimiento del empleo.

La experiencia sefidla que en las micro, pequefias y
medianas empresas, @ estimulo a la inversion es més
eficiente cuando consiste en la prestacion de apoyo a su
acceso d crédito, evitando subsidios alatasa de interés.’
Lo mismo ocurre con € acceso a divisas destinadas a
importar insumos necesarios para la produccion, caso en
el cual conviene evitar sistemas cambiarios que redundan
en subsidiosalaimportacién. En ambos casos seevitarian
el desincentivo a la demanda de trabgjo e importantes
desvios de recursos hacia fines no productivos.

d) Adoptar un enfoquedindmico parael desarrollo
de capacidadesy oportunidades laborales

El continuo cambio tecnoldgico, asi como la
evolucién de los patrones productivos que otorga cada
vez més importancia a la produccion basada en el
conocimiento y a los servicios modernos, provocan
desplazamientos de la demanda de trabajo a los que
debe adaptarse proactivamente una politicade recursos
humanos. A esto se sumael hecho de que el mercado de
capacitacion suele ser incompleto y esta afecto a
externalidades que inducen aun “equilibrio” inferior al
socialmente deseable, o que redunda en una falta de
correspondencia entre la composicion de la ofertay la
demanda, y en una menor inversion en capacitacion
laboral quelo recomendable por su rentabilidad social.
El mejoramiento de los sistemas de educacién y
capacitacion, y lafacilitacion de su acceso a jOvenes
detodoslos origenes soci oecondmicos, son elementos
claves de una estrategia mediante la cual se procure
integrar el desarrollo productivo y laequidad (véanse
CEPAL, 1992b y €l capitulo 4 del presente
documento).

En efecto, la aceleracion del ritmo de progreso
tecnol 6gico se hatraducido en un importante y continuo
cambio en los requerimientos de habilidades laborales,
que, segln cabe prever, se convertird en un proceso
permanente. En contraste, la oferta de capacitacion ha
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tendido en muchos casos a descansar en las
disponibilidades actuales de habilidades y recursos. La
incongruencia resultante entre los requerimientos y las
ofertas de capacitacion surge, en parte, de una vision
tradicional quedesvinculalasinstanciasdeformacionde
las productivas. Ademas, laincertidumbre que conlleva
el cambio continuo dificulta ain mas el flujo de
informacidn entre éstas.

Por otra parte, toda formacién laboral abarca
elementos de carécter general (0 comunes a varias
empresas y ramas productivas) y otros de caracter més
especifico. Todos ellos son necesarios para la actividad
productiva, perolaposibilidad dequeel trabajador migre
hacia otra actividad o empresa una vez adquirida su
formacion, induce una contraccion de la inversion en
capacitacion por parte de los empresarios. En efecto,
éstoscorren el riesgo de no internalizar los beneficiosde
su inversion, dado que ésta presenta externalidades para
otras actividades.

Para superar estos obstéacul os se requieren acciones
publicas al menos en dos frentes. Desde € punto de vista
delaoferta, € sector piblico debe dimentar alos centros
de capacitacion y formacién con informacion sobre las
necesi dades de recursos humanos por sectores, regionesy
categorias de empresa. También debe contribuir, através
de las instituciones plblicas y privadas de capacitacion,
formacion profesiona e ingtitutos de educacion superior, a
una mayor integracion con las instancias productivas. Los
objetivos son unamayor coherenciaentreloscontenidosde
los programas y los requerimientos de las empresas, por
una parte, y un mayor énfasis en la formacién préctica
Desded punto devistadelademanda, lacompensacion de
las externalidades mencionadas exige un apoyo publico
queseexpreseenmultiplesacciones, incluidalaprovision
desubsidiosen ciertos casos, que estimulen alainversion
en capacitacion laboral.

Lamodalidad atravésdelacua seinstrumenten estos
estimul os depende de |as caracteristicas de la formacion
que se desee ofrecer. En los casos de la formacion de
carécter més genera (capacitacion en gestion, entre
otras) o de laaplicable aun rango amplio de actividades
productivasy empresas, resultariamas efectivo apoyarla
mediante incentivos a la demanda (v.gr., € Estado
cubririapartedeloscostosdeinscripcionindividua enun
determinado programa). Lo anterior presupone la

7 Existe una diferencia clave, aunque aparentemente sutil, entre el subsidio al acceso al crédito y el subsidio a las tasas de interés. El subsidio al
acceso por lo general se otorga en una sola oportunidad, por cuanto una vez establecida una relacién continua con una institucion financiera, las
principales barreras ya han sido superadas. No obstante, en ciertos casos el apoyo puede ser necesario en mas de una ocasion, en particular para la
cobertura de riesgos de crédito. Se trata, en suma, de transformar en sujetos de crédito a las micro, pequefias y medianas empresas, de modo tal
que no sea necesario un apoyo constante. En contraste, la provision de subsidios a las tasas de interés suele ser de caracter recurrente, lo que
explica las desviaciones de recursos y la alteracion de precios relativos que tiende a ocasionar.
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existencia de un nimero amplio de agentes (privados y
publicos) que provean estetipo de capacitacion, dado que
de lo contrario el apoyo publico puede terminar
conformando o consolidando situaciones monopdlicas,
que también redundarian en una inversidn en recursos
humanos inferior a la socialmente deseable. En un
ambiente de mltiples oferentes pablicos y privados, €
apoyo a la demanda permitiria que el interesado
seleccionarala dternativa més adecuada a susinteresesy
los costos no excederian |os socialmente eficientes.

En contraste, |a prestacion de apoyo alaformacion
maés especifica, que frecuentemente sdlo se adquiere en
estrecho contacto con la actividad productiva directa,
podria consistir en subsidios a su oferta, sobre todo ala
contratacion de trabajadores para ser capacitados o su
permanencia en e empleo.” Esta modalidad reviste
especial importancia en el caso de los jovenes, que
enfrentan obstaculos para incorporarse a empleo. En
algunos paises mas desarrollados, €l apoyo publico alos
sistemas de aprendices ha resultado ser una de las
modalidades més exitosas para facilitar la insercion y
capacitacion laboral de los jovenes. También resulta
apropiada para actualizar las habilidades de lafuerzade
trabajo ante cambios tecnol 6gicos.

Los programas de capacitacion, y los estimulos a
ésta, no deben ser considerados solo como episodios de
formacion de recursos humanos que posteriormente se
incorporaran a la poblacion activa. Por € contrario,
deben ser disefiados como parte de un proceso continuo
de readiestramiento de los trabajadores, con € fin de
adecuar la oferta laboral al avance tecnologico y los
cambios productivos. Ello contribuiria ademés a la
reinsercion laboral, en lamedidaen que estos programas
se vinculen a mecanismos de compensacion por
desempl eo.

La renovacion y actualizacion de los programas de
capacitacion también debe expresarse en lasinstituciones
privadas y publicas responsables, que cuentan con una
importante experiencia, pero también suelen mostrar
cierta resistencia ante la innovacion y prefieren operar
sobre la base de habilidades y capacidades existentes. La
autoridad publica pertinente deberia velar entonces por la
permanente vigencia de los programas de estudio,
establ eciendo mecanismosde certificaci on queaseguren a
los participantes en estos programas que l0s recursos
invertidos en su formacion les permitiran adquirir
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habilidades actualizadas y vigentes, en suma, que la
calidad de suformacion técnico-profesiona posibiliteuna
adecuada insercion en un mundo laboral protagonista de
un permanente avance tecnol égico.

Por otra parte, también es necesario apoyar €l
mercado laboral mediante acciones orientadas a superar
lasdificultadesdeinformaci dn que entraban su operacion.
En efecto, € costo de busqueda de alternativas de empleo,
paralosoferentes, y decalificacionesdisponibles, paralos
demandantes, afecta negativamente el nivel de empleoy
el aprovechamiento productivo de las capacidades
disponibles. Para los oferentes, € principa obstaculo
reside enidentificar alos potenciaes demandantes. A su
vez, para estos Ultimos resulta crucial asegurar que los
candidatos a ser empleados ofrezcan las calificaciones y
experiencia apropiadas.

L osorganismospublicosy privadosde capacitacion
pueden desempefiar un importante papel en apoyo aesta
busgueda de oportunidades de empleo y calificaciones.
Dos condiciones criticas para la efectividad de este
apoyo son la oportunidad de la informacién y la
certificacion de las calidades de empleo ofrecidas. Los
medios tecnolégicos modernos han permitido
importantes avances en esta area, 10 que, junto a una
mayor cercania de los organismos de capacitacion con
las empresas, permitiria ofrecer una informacion
actualizada de las demandas. Sin embargo, incluso
quienes no disponen de estos medios deben tener acceso
a la informacién que ofrecen. Para tal efecto, los
organismos de intermediacion laboral deben operar en
conjunto con las instancias locales; por eemplo, las
municipalidades y agremiaciones de productores y
trabajadores.

A su vez, para que las empresas efectivamente
recurran aestas fuentes deinformacion, ellas deben ofrecer
confiabilidad respecto de las cdificaciones. Nuevamente
aqui resultan necesarioslos mecanismos de certificacion de
las calificaciones que ofrecen los organismos de
capacitacion y formacion técnico-profesional, asi como
adecuados procedimientos de verificacion por parte de las
ingtituciones de apoyo a empleo.

Por dltimo, los organismos deintermediacion laboral
también pueden realizar unacontribucion parasuperar las
consecuencias de episodios recesivos, mediante una
coordinacion con los sistemas de compensacion por
desempleo, que se discuten més adelante.

8  Setrata de habilidades aplicables especificamente a un determinado oficio, que pueden ser comunes a varias empresas. Se excluyen las
exclusivasdeunasolaempresa, cuyos beneficios solo pueden ser internalizados por ésta. Ental caso, no se configuran las condicionesnecesarias

paraunafallade mercado.
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3. Institucion de un marco de relaciones laborales que
potencie los intereses comunes

a) Promociéndel didlogosocial y fortalecimientode
los agentes sociales

La creacion de un ambiente propicio a crecimiento
y €l empleo sevefavorecidapor el establecimiento deun
marco de relaciones laborales que se base en un amplio
didlogo social, orientado a la bisqueda de soluciones
concordadas a la pobreza, la insuficiencia del nivel de
empleoy deremuneraciones, y lasrigidecesdel mercado
de trabgo que dificultan € crecimiento y la
productividad (OIT, 1999b). La ampliacion del didlogo
tripartito—entre sindicatos, empresasy gobierno—, con
el fin de incorporar a sectores tradicionalmente
excluidos, como los trabajadores independientes, del
sector informal y de laagricultura, es el principal medio
para potenciar |os intereses comunes de empresarios y
trabajadores. En efecto, ningln agente actuando en
formaindividual puederesponder con éxito al desafio de
alcanzar mayores niveles de competitividad en el
contexto de economias crecientemente integradas a los
mercados externos, dado que dichacompetitividad esun
resultado sistémico, producto de la accién consensuada
de todos | os agentes de una economia.

Este didlogo socia abarca tanto las discusiones de
alto nivel como las actividades de negociacién y
concertacion realizadas a nivel de empresas y ramas de
actividad. AUn més, progresivamente ira trascendiendo
las fronteras nacional es, sobre todo en la medida en que
los procesos de integracion regiona y subregional exijan
la consideracion de un conjunto de temas laborales,
proceso que debieratomar en cuentaen formaflexiblelas
condiciones de trabgjo e intereses de los actores sociales
de cada pais (Tokman, Martinez y Wurgaft, 1995).

Para que este didlogo sea posible, los agentes
participantes deben estar en igualdad de condiciones.
Paratal fin, esmenester adoptar un marcolegal favorable
a la negociacion colectiva, que permita la expresiéon
legitima de los conflictos y su solucién justa y
transparente, junto con fomentar la autorregulacion. En
tal sentido, resulta clave la adopcién de medidas que
faciliten la sindicalizacion y establezcan mecanismos
apropiados de negociacion.

También esprecisorealizar actividadesdestinadasa
fortalecer la capacidad de andlisis y negociacién de los
dirigentes sindicales. En otras palabras, la capacitacion
laboral y el apoyo alasinstanciasdediscusiony andlisis

de las organizaciones | aboral es son necesarios para que
los trabajadores accedan a este didogo en condiciones
similares alos demés participantes.

Asimismo, es necesario fortalecer los ministerios
del trabgjo, dotédndolos de una mayor capacidad de
estudio y diagnostico, reorientarlos con el fin de
equilibrar su tradicional concentracion en las
agrupaciones formales de trabajadores y otorgarles un
mayor protagonismo en las negociaciones tripartitas.

La orientacién del didlogo, s bien debe cubrir los
temas més urgentes, debe ser preferentemente proactiva.
Con frecuencia las discusiones se centran en
negociaciones salarialesy en las condiciones de trabajo,
enmarcadas en las posibilidades que ofrecen las
condiciones econdmicas més inmediatas. Es decir, se
adopta un enfoque estético que da prioridad a los
conflictos actuales y se ignora que, tanto para los
empresarios como para los trabajadores, la expansion
sostenible y duradera del empleo, la rentabilidad del
capital y la productividad, y €l mejoramiento de las
condiciones detrabajo solo son posiblesen lamedidaen
guesecreeun ambientepropicio alacompetitividad, que
responda a las cambiantes condiciones tecnolégicas y
productivas. En este &mbito existen importantes
intereses comunes gque deben ser aprovechados.

b) Flexibilidad, estabilidad y productividad

Alcanzar y mantener una competitividad adecuada
€en una economia crecientemente integrada exige, entre
otras cosas, estructuras productivas e institucionales
flexibles, capaces de absorber fendmenos adversos y
adaptarse al cambio continuo. En el plano productivo,
ello se expresa en organizaciones ductiles, capaces de
redefinir los roles de sus componentes, reasignar los
recursosinternosy reformular lasrelaciones con el resto
de los agentes (proveedores y canales de distribucion,
entre otros) que participan en las diferentes etapas del
ciclo de produccion. Por € contrario, estructurasrigidas
y asignaciones de recursos, incluida la mano de obra,
estéticas o insensibles a los cambios en el ambiente
productivo, no conducen a organi zaciones competitivas.
La flexibilizacion o adaptabilidad de las estructuras
productivas surge entonces como un imperativo en la
perspectiva de una insercion eficiente en los mercados
mundiales.
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Un eemento de dicha adaptabilidad a las
transformaciones tecnolégicas y econdémicas es una
mayor flexibilidad en la contratacion laboral (Banco
Mundial, 1995, OIT 1999b). No obstante, frecuentemente
bajo este rétul o se expresa unatendencia a deterioro de
las condiciones de trabajo y de seguridad laboral, y de
reduccién del pago de obligaciones previsionales, con el
proposito de reducir los costos laborales. Este tipo de
medidas no da lugar a ganancias sostenibles de
productividad y empleo, e incluso sus efectos sobre la
rentabilidad pueden ser solo temporales. AUn més, enla
medida en que € establecimiento y la mantencion de
condiciones | aboral es basi cas adquiera progresivamente
maés importancia como criterio de acceso a importantes
mercados externos, quedaracadavez masen evidenciael
carécter espurio de las supuestas ganancias en términos
de costos.

Laflexibilidad de contrataciénlaboral debeir, porlo
tanto, de la mano de niveles minimos de proteccion
social que resguarden los derechos laborales, como €
previsional, un sistemade compensacion por desempleo
u otras redes de proteccion social, y €l acceso asistemas
de capacitacion que fortalezcan la empleabilidad y
favorezcan lareinsercion laboral (Tokman y Martinez,
1999). Sin esos niveles minimos de proteccion, la
flexibilidad de contrataci én tiene unimpacto negativo en
la equidad, que se reflgja, en particular, en fuertes
descensos del nivel de empleo durante las crisis.

Existe, por otraparte, unaflexibilizacién que podria
denominarse adaptabilidad laboral, que responde a
intereses comunes de empresarios y trabajadores,
potenciala productividad y la competitividad, y mejora
la asignacion de recursos (Amadeo y Camargo, 1993).
Estaflexibilizacion seexpresatanto enlasempresasy los
procesos productivos como en el mercado.

A nivel delasempresasy |os procesos productivos,
esto significa que para preservar la competitividad y los
niveles de empleo los trabajadores deben ser
polivalentes, capaces de desempefiarse en diferentes
funcionesy de adecuarse alos cambiostecnol 6gicos. Un
entorno caracterizado por fluctuaciones externas y
continuos cambios tecnolégicos trae aparejada una
cambiante demanda laboral. La mayor o menor
ductibilidad delarespuestadelaofertalaboral anteestos
cambios determinaraen gran medidalos efectos sobre el
bienestar de los trabgjadores. Por ello, la formacion
orientada a capacitar para la adquisicién continua de
nuevas habilidades, en contraste con latrasmision delos
conocimientos disponibles, debe caracterizar los
programas de educacion técnico-profesional y de
capacitacion. De este modo, quienes se enfrentan a la
realidad de una demanda cambiante podran adaptarse
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maésrépidamente, en parte por si mismosy en parteconel
apoyo de las instancias de recalificacion, evitando
periodos de desempleo prolongado. Ello, no obstante,
puede generar importantestensiones, en especial cuando
los trabajadores perciben que las modernizaciones
tecnol 6gi cas se orientan principalmente asustituirlos, en
lugar de a incorporarlos. Sin embargo, s ése fuera el
caso, las empresas estarian perdiendo la inversion en
capital humano especifico que sus trabagjadores han
acumulado en € trabajo.

La forma de resolver este conflicto, enfatizando los
intereses comunes, consi ste en acentuar losincentivosque
inducen a colaborar con el progreso y a evitar el
desperdicio de recursos humanos especificos. Paradllo se
requiere e establecimiento de sistemas de participacion
en los beneficios, bonos de productividad y programas de
readiestramiento (Marinakis, 1999). Estosltimospueden
ponerse en marcha tanto en cada empresa como en un
ambito més amplio, cuando se trata de ramas productivas
completas o de importantes centros productivos. No cabe
duda que estalabor puede ser facilitada por € didlogo en
instancias de negociacion, lo que permitiria ahorrar los
costos que suponen los conflictos causados por medidas
impuestas unilateralmente. En sintesis, el progreso
tecnolégico puede legitimarse socialmente cuando es
asumido en un contexto de didogo social, haciendo a
todos participes de sus beneficios y compensando a
quienes salen perjudicados.

Este enfogque permite ademas conciliar los
conflictos entre la necesidad de estabilidad en el empleo
y de adquirir competitividad. En efecto, tanto
trabajadores como empleadores estan interesados en la
continuidad en e empleo. Los primeros, porque les
permite aspirar aciertos nivelesde vida, y 10s segundos,
porque posibilita la acumulacién de capital humano
especifico y, por lo tanto, incrementa la productividad
global delaempresa. Enlugar de pretender establecer un
mayor grado de estabilidad através derigideces|egales,
dicha meta se alcanza por la via de una mayor
adaptabilidad a cambio tecnoldgico por parte tanto de
las empresas, como de quienes trabajan en ellas,
preservando y aumentando su competitividad, y
evitando la pérdida de capital humano especifico que
conllevael despido detrabajadores. Como seindicaenla
seccion 4a), este objetivo también se puede acanzar
mediante mecanismosde adaptacion al ciclo econdmico.

En un plano mas general, el propésito de la
flexibilizacion debe ser la asignacion de recursos hacia
losfinesmasrentablesdesde el punto devistaeconémico
y social, favoreciendo su libre reasignacion entre
diversosusos. Uno delos principal es obstéculos que ain
dificultan la movilidad laboral en varios paises de la
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region son los sistemas diferenciados de prevision social
(pensiones y salud). Si bien algunos de ellos han
reformado sus sistemas de pensiones, e incluso los
sistemas de financiamiento de servicios de salud,
unificando los beneficios y haciéndolos transferibles
entrelos sectoresen que setrabaje, persistenimportantes
casos de regimenes diferenciados de prevision, tanto por
ramas como por empresas y oficios. Indudablemente
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esto reduce la movilidad laboral y dificulta la
adaptabilidad de la economia al cambio en los patrones
productivos. Los més perjudicados son los trabajadores
que han aportado a estos regimenes, quienes corren €
riesgo de perder los beneficios si las inevitables
modificacionesproductivaslosdejan sinempleoy deben
migrar hacia otras actividades o empresas con distintos
regimenes de beneficio.

4, Institucionalidad laboral que contribuya a la estabilidad

y la equidad

Es evidente que los paises delaregion se verdn més
afectados por las perturbaciones externas que en el
pasado, debido alaevoluciéndelaeconomiamundial, la
mayor integracién de los paises a éstay |os continuos y
acelerados cambios tecnoldgicos caracteristicos de la
presente época. La institucionalidad laboral (leyes,
sistemas de administracion legal, mecanismos de
negociacion y redes de proteccion) debe gustarse aesta
realidad, fortaleciendo los intereses comunes que
subyacen en la conducta de los agentes, superando las
fallas de mercado, compensando a los mas afectados y
protegiendo alos mas débiles.

a) Superacion de las fallas de coordinacion en el
mer cado detrabajo

Las reducciones del empleo resultantes de
fluctuaciones negativas en la demanda no sdlo son
inequitativas, por cuanto se concentran en los grupos de
menores ingresos, sino que ademas son ineficientes y
tienen un costo excesivo, yaque suponen unaimportante
pérdida de capital humano y costosos conflictos
laborales. Se desprende de lo anterior que resultaria de
interés para todos la bisqueda de mecanismos que
permitieran reducir estas inequidadesy costos.

Paralostrabajadores de unaempresaen su conjunto
resultaria preferible aceptar gjustes saariales a corto
plazoy minimizar lapérdidade empleos, siempre que se
les reconocieraexplicitamente el derecho abeneficiarse
de las ganancias que se desprendieran de su sacrificio
inmediato. Por su parte, los empresarios estarian
interesados en una solucién que les permitieraretener a
sus trabajadores a un costo menor, preservando de este
modo €l acervo de habilidades humanas de su empresay

evitando los costos de conflictos |aborales. No obstante,
Si no setoman medidas conjuntas no existen incentivosa
escalaindividual quelleven aunosy otrosaadoptar este
camino. Efectivamente, cuando no hay mecanismos e
instituciones paralaexpresion delosincentivos en favor
de una solucién coordinada ante coyunturas adversas, la
conducta individual de los agentes (empresarios y
trabajadores) se traduce en unafalla de coordinacion del
mercado, que redunda en pérdidas netas para ambos.

Es aqui en donde se requiere una participacion
publica que complemente la accion del mercado, no
sustituyéndolo sino contribuyendo a superar sus fallas.
En efecto, mas que una intervencion directa de corte
tradicional se requiere un desarrollo institucional
orientado a establecer un marco propicio a la
negociacion, caracterizado por la transparencia de la
informacion relativa a la empresa que reciban ambas
partes, €l equilibrio enlascondicionesdenegociacion, el
establecimiento de compromisos formales vy
mecani smos para su verificacion, asi como la adopcion
de vias expeditas de solucion de controversias.

La propuesta de salarios participativos presentada
por la CEPAL (CEPAL, 1992a) se orienta en tal
direccion. A través de la incorporacion de un
componente variable de las remuneraciones, que
depende del nivel de utilidades, se vincula una parte de
las obligaciones salariales al resultado econémico de la
operacion de la empresa, 1o que ofrece dos ventgjas. En
primer lugar, establece un vinculo entre el incremento de
la productividad de la empresa y las remuneraciones,
creando un circulo virtuoso. Esta interrelacion positiva
se basa, por una parte, en €l interés que trabgjadores y
empresarios tendrén en aumentar laproductividad, dado
gue mejora los salarios y larentabilidad y, por otra, en
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que por contribuir a evitar pérdidas de habilidades,
mantiene el acervo de capital de laempresa, incluido el
humano, vy, por ende, su productividad alargo plazo.

En segundo lugar, frente a fluctuaciones adversas,
establece un mecanismo de gjuste automatico que
contribuye a evitar despidos y a recuperar con mayor
rapidez larentabilidad delaempresa. A cambio de esto,
los empresarios se comprometen a mantener el nivel de
empleo ante fluctuaciones de lademanday a proveer la
informaci 6n necesariasobrelasituacion delaempresa, a
fin de permitir e monitoreo delosacuerdos. Lasolucion
de controversias estariaa cargo de tribunales del trabajo
o de instancias previamente acordadas. El
establecimiento de modalidades extrajudiciales de
solucion de controversias también debe ser
contemplado, dada la considerable demora que los
mecani smos publicos han mostrado hasta el momento.

La creacion de estas instancias de solucion de
disputas laboraes y la transparencia de la informacion
relativa a la empresa es crucial, por cuanto, pese a sus
ventagjas, l0s salarios participativos no permiten hacer
frente aciertas situaciones, talescomo ladesaparicién de
lademanda de un determinado producto como resultado
del progreso tecnoldgico, shocks muy pronunciados
(maxideval uaciones o recesionesmuy profundas) u otros
fendmenos que deterioren severamentelasolvenciadela
empresa. En dichos casos, se debe apoyar laliquidacion
ordenada y transparente de las obligaciones, y la
reubicacion y el readiestramiento de los desempleados,
es decir, poner en funcionamiento los mecanismos de
unared de proteccion laboral.

b) Establecimiento de una red de proteccion
laboral: ahorroy seguro de desempleo

Aun cuando existan mecanismos adecuados de
coordinacion, es previsible que algunas fluctuaciones
econdmicas se traduzcan en desempleo.
Lamentablemente, son escasos |o0s sistemas existentes
en laregion para apoyar a quienes se ven afectados por
esta situacion. Aln més, la experiencia regional sefiala
gue &l desempleo tiene unaincidencia mucho mayor en
los hogares de menores ingresos (véase el cuadro 5.1).

En este cuadro, que contiene informacion sobre los
primeros y Ultimos afios del periodo 1990-1997, se
presentan | as tasas de desempl eo totales, las que afectan
a integrantes del primer decil de hogares y € decil
superior y la razén entre estas Ultimas, como un
indicador de desigualdad. Como se aprecia, entre los
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grupos de menores ingresos | as tasas de desempleo son
significativamente mas elevadas; como minimo, cinco
veces superiores alas del decil méasricoy por lo general
considerablemente més altas. Por €ello, los periodos de
contraccion econdmica suelen ir acompafiados de un
aumento de los indices de pobrezay de laconcentracion
del ingreso, quedebilitalalegitimidad delaspoliticasde
gjuste.

L os mecanismos orientados acompensar la pérdida
de ingresos que conlleva el desempleo debieran
constituir un componente clave de unared de proteccion
laboral, contribuyendo a evitar incrementos de la
pobreza asociados a episodios de contraccién. Mas aln,
seglin se desprende del cuadro anterior, su operacion
tendria en principio un contenido progresivo, dada la
mayor incidencia del desempleo en los grupos de
menores ingresos.

Estos mecanismos basicamente han consistido en
sistemas de subsidios, pero se ha sugerido, cadavez con
mayor frecuencia, la creacion de sistemas basados en
seguros y ahorro forzoso. Los primeros son de caracter
publico, por lo general no contributivos y otorgan un
beneficio basico que no guarda necesariamente
relacién con el salario previo. Los sistemas basados en
el seguroy el ahorro forzoso pueden ser manejados por
instituciones publicas o privadas y son de caréacter
contributivo. En ambos casos, es poco probable quelos
mecanismos de compensacion sean capaces de
contrarrestar totalmente la pérdida de ingreso por
desempleo, sobre todo durante episodios de recesion
prolongados, pero pueden desempefiar una valiosa
funcion de apoyo alos grupos de menoresingresos. Por
lo general estos sistemas se han orientado enlaregion a
proveer un nivel deingreso queprevengalapobreza. En
los Ultimos afios se ha otorgado una importancia
creciente ala continuidad del acceso alos servicios de
salud y a cubrir las cotizaciones previsionales de los
desempleados, asi como a formas de asegurar la
permanencia de sus hijos en el sistemaescolar y €l pago
de la vivienda, con € proposito de evitar una
profundizacién de su situacion de pobreza.

En algunos paises de laregion se ha establecido un
sistema basado en el ahorro; entre otros, en Colombia,
donde haestado vigente por varias décadas.’ Desde 1990
opera sobre la base de cuentas individuales
independientes, en las que se depositan contribuciones
equivalentes a un sueldo por afio. EI monto y los
intereses acumul ados se entregan a beneficiario cuando
se retira de la empresa, ya sea voluntariamente o no.”

9  Se trata de un derecho que acumula el trabajador por cada afio de trabajo en la empresa y que se hace efectivo cuando éste se retira.



136 Comisién Economica para América Latina y el Caribe
Cuadro 5.1
AMERICA LATINA: TASA DE DESEMPLEO, 1990-1997
Afios Total Decil 1 Decil 10 D1/D10
Argentina (Buenos Aires) 1990 25.4 47.5 8.0 5.9
1997 14.3 41.3 2.9 14.2
Brasil 1990 3.7 8.6 1.2 7.2
1996 6.9 13.3 2.9 4.6
Chile 1990 8.3 28.8 1.9 15.2
1996 5.7 19.7 0.9 21.9
Colombia 1990 ? 10.3 22.5 2.2 10.2
1997 9.9 21.3 3.5 6.1
Costa Rica 1990 4.6 18.0 1.2 15.0
1997 5.7 23.6 1.1 21.5
Ecuador (urbana 1990 6.1 175 1.2 14.6
1997 9.2 23.5 2.8 8.4
El Salvador 1995 7.6 171 1.8 9.5
1997 8.0 15.0 2.2 6.8
Honduras 1990 4.2 3.3 1.9 1.7
1997 3.2 9.0 1.3 6.9
México 1989 2.7 3.5 1.1 3.2
1996 4.4 5.2 1.5 3.5
Nicaragua (urbana) 1997 12.9 39.5 4.1 9.6
Panama 1991 16.1 32.3 4.4 7.3
1997 134 29.5 3.5 8.4
Paraguay (urbana) 1990 ° 6.5 25.6 2.0 12.8
1996 8.2 20.1 1.9 10.6
Republica Dominicana 1997 16.7 41.1 6.6 6.2
Uruguay (urbana) 1990 9.0 21.1 2.7 7.8
1997 11.4 24.2 3.4 7.1
Venezuela 1990 9.2 38.3 1.3 29.5
1997 111 29.6 3.3 9.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares.

a Sélo ocho ciudades principales.
Area metropolitana de Asuncién.

Puede también ser destinado acomprar unavivienday a
gastos en educacion.

Por otra parte, varios paises de la regién han
empleado mecanismos de subsidio para enfrentar la
pérdidadeingresos derivadadel desempleo. Por ahora,
en la mayoria de los casos se trata de sistemas no
contributivos y, por lo tanto, financiados a partir de la
recaudacién tributaria. Por 1o general su dmbito de
accion serestringe a los asaariados del sector formal y
en algunos casos sus beneficios se han visto deteriorados
junto con las reducciones reales del salario minimo,
pardmetro en funcion del cual suele establecerse el
monto del subsidio (véase € recuadro 5.1)

En cuanto asistemas privados de seguro de desempleo,
laexperienciaen estaarea es practicamenteinexistente, pero
dada la relevancia que esta propuesta ha adquirido

recientemente en algunos paises, es apropiado extraer
leccionesdeotrasaplicacionesdel sistemadeseguros.™

En primer lugar, en este caso la afiliacion y
contribucion a seguro debe ser permanente y obligatoria
para todos, con d fin de evitar fendmenos de seleccién
adversa, esdecir quesdlo sedfilienlosmassusceptiblesde
guedar desempleados. Ello no sbélo elevaria
considerablemente las primas del seguro, sino que
probablemente impediria que fuera financieramente
viable, o bien reduciria mucho los beneficios.

En segundo lugar, enladefinicion debeneficiosy su
financiamiento se debe evitar e serio problema de
“descreme del mercado” que han presentado agunos
sistemas de seguros privados aplicados a la seguridad
social. Si no seevitadicho “descreme” delosriesgos, los
mecanismos privados pueden traducirse en una

10 En Chile se ha propuesto establecer un sistema similar, pero con tasas de cotizacién menores. En Colombia la tasa implicita de cotizacion es de

8.33% del salario.

11  Véase, por ejemplo, la aplicacion del sistema de seguros de riesgo al financiamiento de la salud, en D. Titelman, 1999.
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Recuadro 5.1
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ALGUNOS RASGOS BASICOS DE LOS SISTEMAS DE SEGURO DE DESEMPLEO
EN PAISES DE LA OCDE Y AMERICA LATINA

A pesar del creciente interés por
establecer mecanismos de
compensacion por desempleo, no
existe una evaluacion completa de la
experiencia regional en cuanto a
fortalezas, debilidades y efectos de
estos sistemas sobre el mercado de
trabajo. No obstante, una comparacion
de los principales parametros de estos
sistemas con los prevalecientes en los
paises de la OCDE ofrece cierta
perspectiva respecto del avance
relativo de nuestros paises en esta
materia.

Muchos de los regimenes de
seguro de desempleo vigentes en los
paises de la OCDE son contributivos,
aun cuando el periodo de
contribuciones exigido en Europa y
Canadé suele ser relativamente corto
(seis meses 0 menos). Para acceder a
los beneficios, se suele exigir que el
desempleo sea involuntario; s6lo bajo
ciertas condiciones son elegibles
quienes hayan renunciado
voluntariamente a su trabajo. La
duracion del beneficio es de un maximo

de 15 meses en seis paises, y de 15
meses a tres afios en otros seis paises
europeos. En Gran Bretafia y Estados
Unidos, laduracion es inferior a un afio.

En Europa la relacion entre
prestacion y salario es, segun la
férmula legal, de 60%, ain cuando en
la practica es inferior, en tanto que en
Estados Unidos alcanza a un 36%.

La cobertura efectiva del
desempleo también presenta ciertas
diferencias. En tanto en los paises
europeos y Canada es superior al 60%,
en los Estados Unidos asciende a s6lo
un tercio de los desempleados.

Los paises de la region que
cuentan con algiun sistema de
compensacion por desempleo son
Argentina, Brasil, Colombia, Chile y
Uruguay; en algunos de ellos este
sistema complementa aquellos de
indemnizacion por despido. En
contraste con los mecanismos
establecidos en los paises mas
avanzados, los pocos sistemas
existentes en la region tienen un
desarrollo limitado y en general una

cobertura minima, que se estima en
alrededor  del 15% de los
desempleados. La relacion
beneficio/salario y la duracion de la
prestacion son menores en Ameérica
Latina. Si bien formalmente estos
sistemas no se diferencian
mayormente de los europeos, en la
practica la mayor prevalencia de
relaciones laborales informales limita
su cobertura efectva y las
posibilidades de recaudar recursos por
la via contributiva. En efecto, en tanto
en Europa y América del Norte los
regimenes cuentan con recursos
aportados tanto por los trabajadores
como por los empresarios, en los pocos
sistemas vigentes en la region
prevalece el financiamiento estatal y
empresarial, lo que condiciona la
ampliacion de los sistemas de
compensacion por desempleo en gran
medida al fortalecimiento de Ila
capacidad fiscal para allegar recursos y
al incremento en la relaciones formales
de trabajo.

Fuente: Alfredo H. Conte-Grand, “Seguro de desempleo, formacién profesional y servicios de empleo. Sus relaciones y posibilidades

en el proceso de reconversién econdémica”, Documento de trabajo, N° 57, Santiago de Chile, Equipo Técnico
Multidisciplinario (ETM), Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), 1997.

discriminacion contra quienes son mas susceptibles de
ser afectados por periodos de pérdida de empleo que,
como ya se ha sefialado, son grupos de menores
ingresos.

Para enfrentar estas inequidades de |os sistemas de
seguro aplicados a la proteccion social, es necesario
resolver ciertos interrogantes que tienen soluciones
mixtas. En primer lugar, habria que ofrecer incentivos a
la participacidon competitiva de agentes privados en €l
area, evitando que esto conduzcaaunadiscriminacionde
los mas vulnerables ante fluctuaciones en el nivel de
actividad. Paralograrlo, esimprescindiblelacreacién de
un fondo puablico que, mediante transferencias
compensatorias a los administradores privados,
desvinculesurentabilidady el grado de proteccién desus
afiliados del nivel de riesgo que €ellos representan. Esto

planteanuevosinterrogantesrespecto delamodalidad de
financiamiento del fondo publico, los criterios para
establecer |as transferencias compensatorias y € marco
regulatorio y de supervision necesario paragarantizar la
solvenciadelosagentesprivadosy del fondo pdblico. En
suma, si bien el sistema de seguros ofrece posibilidades
de aplicacion al campo del desempleo que no deben
ignorarse, subsisten alin importantesinterrogantes sobre
su uso eficiente y equitativo.
Deestebreveandisisdeaternativas de compensacidn
por desempleo se desprende que, si el objetivo es
proporcionar transitoriamente cierto nivel de ingreso que
evitesituacionesde pobrezaantelaeventualidad de pérdida
del empleo, € financiamiento de los beneficios debe ser
colectivo y solidario, paralo cual se debe recurrir yaseaa
impuestos que financien un subsidio 0 a pago de primas
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para adquirir un seguro colectivo. Si, por € contrario, se
adopta  criterio de vincular 1os beneficios al monto de
los aportes 0 a pagos individuales, sin incluir un
componente de solidaridad en e financiamiento, los
beneficios serdn bagjos y € sistema no cumplira sus
objetivos. La participacion en el sistema debe ser
obligatoriay, lo que sin duda representa el mayor desafio,
en su disefio se debe evitar que los mas susceptibles de
verse afectados temporal mente por € desempleo, es decir
los mas pobres, sean discriminados y dejados sin
protecci 6n o con unaprotecci oninadecuadaeinequitativa

Como lo demuestra la experiencia adquirida en la
aplicacion de seguros administrados por agentes privados
en otras areas de la proteccion socid, la seleccion de
riesgos es fuente de graves problemas de incentivos, que
discriminan alosgruposde menoresingresos. Enrazonde
ello, y de la necesidad de asegurar que 10s recursos sean
suficientes con € fin de garantizar un nivel minimo de
beneficios, una de las aternativas més factibles para la
region es la amplia participacion del sector publico,
mediante un fondo de solidaridad que redlice
transferencias compensatorias entre aseguradores
privados, o bien mediante un seguro piblico colectivo
universal financiado mediante primas obligatorias, cuya
administracion podria ser tripartita. Ambos sistemas
pueden ser complementados con recursos tributarios.

La experiencia acumulada en los paises
industrializados en € empleo de este tipo de mecanismos
permite eshozar ciertas condiciones para su operacion
apropiada. En primer lugar, para evitar que € sistema
desaliente lablisgqueda de empleo y fomente conductasde
“riesgo moral” en la relacion labord, los subsidios no
debieran corresponder alatotalidad del salario previo, y
deberian ser transitoriosy decrecientes. En segundo lugar,
como parte de las condiciones de acceso alos beneficios
sedeberialimitar €l uso reiterado y establecer lacausal de
despido involuntario, debidamente acreditada ante
tribunales laborales, como principal criterio de
elegibilidad. Una aternativa para evitar €l abuso del
sistema consiste en limitar su elegibilidad a quienes se
inscriban en programas de empleo de emergencia, o de
readiestramiento, que, por ofrecer una remuneracion
basica, no conducen a la sustitucién permanente de la

busqueda de empleo.
Las poshilidades de que en d futuro estos
mecanismos ofrezcan adecuados beneficios

compensatorios dependen en gran medida de laadopcion
de medidas preventivas durante las etapas de auge,

destinadas a acumular un fondo que desvincule la
disponibilidad de recursos de las vicisitudes del ciclo
economico. Deestemodo seevitarianlasrestriccionesdel
gasto publico social, que suelen acompafiar a periodos de
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gjuste. Por Ultimo, no deberiadescartarselaposibilidad de
exigir unacontribucion previaaestefondo por partedelos
potenciales beneficiarios, en especia s los beneficios
otorgados superan el ingreso proporcionado con el
objetivo fundamental de evitar situaciones de pobreza.

¢) Redes de proteccién laboral: programas de
empleo y readiestramiento

Los sistemas de compensacion por desempleo
pueden resultar insuficientesen periodosprolongadosde
recesion, ademas de queno tienen lacapacidad deapoyar
en tales casos a la creciente poblacion que trabgja en €
sector informal. Unared de proteccidn laboral equitativa
también debiera dar cobertura a estos trabajadores.

Una de las modalidades que ha permitido hacer
frente en forma mas efectiva a desempleo de los
trabajadores menos calificados han sido los programas
de empleo gecutados por municipios. Debido a la
cercania geografica, su ejecucion descentralizada
permite un significativo ahorro de recursos en la
obtencion de informacion sobre aternativas laborales.
Se superan asi importantes barreras que dificultan la
reduccion del desempleo a corto plazo. AUn mas, dado
que por lo general estos programas no son de caracter
contributivo, también son aplicables a trabajadores del
sector informal que han perdido su empleo.

Estos programas, desde luego, no tienen por objeto
sustituir la busqueda de alternativas de empleo, por lo
cual la remuneracion ofrecida persigue evitar el
agravamiento de la pobreza, en lugar de reemplazar
completamente el salario previo. En ciertos casos,
ademas, se ha limitado la permanencia en estos
programas, |0 que no es necesariamente recomendabl e,
como se sefiala mas adel ante.

Tal como ocurre con los subsidios de desempleo,
uno de los aspectos criticos en este caso es la
disponibilidad de recursos financieros y la oportunidad
en que se proporcionan. Por lo tanto, convendria actuar
con espiritu previsor, constituyendo fondos que luego,
sobre labase de criterios preestablecidos, se distribuyen
para hacer frente a episodios de recesion.

Los programas analizados tienen carécter de
solucion transitoria 0 de emergencia. No obstante, una
red de proteccion laboral también deberia cubrir a los
trabajadores cronicamente desempleados (nlcleo duro
de la pobreza), ofreciendo un empleo a cambio de una
remuneracion que al menos les proporcione un ingreso
basico y les permita liberarse de la pobreza. Se trata en
este caso de programas de caracter méas permanente
gjecutados localmente, pero con financiamiento del
gobierno central.
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Esta red también deberia proteger a quienes se
enfrentan a desempleo como resultado de los cambios
tecnol 6gicos o bien de reestructuraciones delos serviciosy
organismos piblicos (desempleo estructural ). Tipicamente
se trata de personas con cierto grado de calificacion, pero
cuyas habilidades han quedado desvalorizadas por €
progreso tecnoldgico y los cambios estructurales;
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previsble que esta situacion se acentle en € futuro. La
reincorporacion a empleo demanda en este caso un
esfuerzo de readiestramiento, por lo que los sistemas de
seguro de desempleo deben vincularse alafacilitacion del
acceso a los sistemas de capacitacion examinados
anteriormente.

5. Superacion de las segmentaciones del mercado de trabajo
y promocion del acceso equitativo al empleo

Como se ha sefialado, el sector informal de la
economia representa una proporcion creciente del
empleo en la region, en detrimento del sector formal.
Entre ambos segmentos del mercado de trabajo existen
importantes diferencias en cuanto a las condiciones
laborales, en particular en lo que serefiereadfiliacion a
los sistemas de seguridad socia y las condiciones de
trabgjo (existencia de contratos, duracion de las
jornadas, y seguridad e higiene, entre otras). Con
frecuencia estas diferencias expresan intenciones de
eludir disposiciones legales y tributarias con € fin de
abaratar costos. En otros casos, € desarrollo de una
actividad informal es méas bien una estrategia de
supervivencia de sectores excluidos. Por otra parte,
ciertos grupos de personas se enfrentan a dificultades
incluso para participar en el mercado detrabajo, del cual
guedan excluidas. Esta exclusién es profundamente
inequitativa y constituye un importante obstaculo para
superar la actual situacion de pobreza de estos gruposy
mejorar ladistribucion del ingreso.

a) Compensacion deinequidadesdelasegmentacién
atravésde poaliticas de salario minimo

Las segmentaciones del mercado de trabajo se
traducen, en ciertoscasos, enimportantesinequidadesen
el trato laboral, segin el segmento en que se inserta €l
trabajador. Algunas de estas segmentaciones son

consecuencia del propio desarrollo econdmico y del
avance tecnoldgico, en tanto otras son producto de
conductas de evasion de disposiciones legales y
tributarias. Si bien los origenes de algunas
segmentacionesdel mercado no sesitian en el ambitode
la politica laboral, a esta le cabe la responsabilidad de
establecer mecanismos paliativos que contribuyan a
contrarrestar consecuencias no deseables en lo que
respecta ala equidad.

Las politicas de salario minimo se orientan
principalmente a compensar asimetrias en la capacidad
de negociacion saarial, en especia de grupos menos
organizados. Como se ilustra en e cuadro 5.2, los
trabaj adores menos calificados que se desempefian en €
sector informal perciben un salario considerablemente
inferior a deaquellosque seinsertan en el sector formal.
En efecto, como se observa en la Ultima columna, €
salario de los trabajadores menos calificados del sector
formal (no profesional esni técnicos) excedea del sector
informal en un porcentaje que fluctdaentreun 30%y un
90%, |o que obedece al menor grado deorganizaciény la
frecuente ausencia de contratos en este segmento,
factores que debilitan la capacidad de negociacion.

Las politicas de salario minimo enfrentan un dilema
entre su efecto positivo en términos de reduccion de la
pobreza, derivado de aumentosreales en dicho salario, y
los efectos negativos que tiene sobre lademandalaboral
y como incentivo alainformalidad (Lustig y McLeod,
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Cuadro 5.2
INGRESOS MEDIOS A LINEA DE POBREZA NO PROFESIONALES NI TECNICOS.
SECTORES FORMAL E INFORMAL
, N Sector Sector . Razon
Paises Afo formal informal Ingreso
medio
Bolivia 1997 3.2 2.2 1.5
Brasil 1996 3.8 2.4 1.6
Chile 1996 4.3 2.6 1.7
Costa Rica 1997 4.8 3.2 1.5
Ecuador 1997 2.9 1.8 1.6
El Salvador 1997 3.3 2.3 1.4
Honduras 1997 1.8 1.1 1.6
México 1996 2.8 1.7 1.6
Nicaragua 1997 3.0 1.6 1.9
Panama 1997 4.1 2.6 1.6
Paraguay 1996 3.1 2.3 1.3
Republica Dominicana 1997 3.5 2.4 15
Uruguay 1997 4.6 3.0 1.5
Venezuela 1997 2.4 1.7 1.4

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de encuestras de hogares de los respectivos paises.

1996). El espacio para una politica de salario minimo
depende de los avances en el control delainflacién, del
nivel real del salario minimo en comparacion con la
productividad de la microempresay del aumento de la
productividad laboral .

En efecto, una vez lograda cierta estabilidad, es
factible que una politica de salario minimo permita
aumentos reales de este, que no influyan negativamente
en el empleo, siempre que sea establecido en forma
consensual por medio de negociaciones tripartitas
(empresas, trabajadoresy gobierno) y seapliquen ciertos
lineamientos béasicos. En primer lugar, los aumentos
deben ser graduales, 1o que permite una absorcion no
inflacionaria. En segundo término, si su nivel real ha
sufrido un gran deterioro en los periodos precedentes,
pueden otorgarse transitoriamente incrementos
superiores a los de la productividad media de la

economia. No obstante, a mediano plazo el saario
minimo no debe crecer a tasas que superen las de la
productividad labora media de las microempresas,
situacion en que probablemente el cumplimiento de esta
medidaseverareducidoy esposiblequeel empleo sevea
afectado.”

b) Superacion de las barreras que dificultan €l
acceso al mercado detrabajo

Como ha sido demostrado por diversos estudios de
laCEPAL, las mujeres de bajosingresos se caracterizan
en general por una menor incorporacion al ambito
laboral. En el cuadro 5.3 se observaque el porcentgje de
muj eres ocupadas (en relacion con el total de mujeresen
edad activa) es considerablemente inferior en los
sectores de menores ingresos en todos los paises.” De

12 Enlamayoriade los paises, los salarios minimos reales sufrieron una fuerte caida durante los afios ochenta. Esta reduccion fue mas fuerte que la
de los salarios medios reales de las empresas formales y, en muchos casos, solo una proporcioén cada vez menor de los ocupados percibio el
salario minimo. En los afios noventa, la mayoria de los paises prosiguio con una politica salarial conservadora, pero los avances en el control de la

inflacion permitieron leves aumentos reales de los salarios.

13  Se estima que la eficiencia del mercado se ve afectada negativamente, lo que se ha expresado en un mayor desempleo y elevados niveles de
incumplimiento, cuando el salario minimo sobrepasa los dos tercios de los salarios medios de la microempresa (OIT, 1997, pp. 40-44).

14  El método convencional de calculo de las tasas de desocupacion, que consiste en determinar el total de desocupados como porcentaje de la
poblacién economicamente activa, subestima las diferencias de acceso al empleo que afectan a las mujeres de bajos ingresos. Ello se debe a que,
debido a sus menores tasas de participacion , la poblacion econdémicamente activa es comparativamente menor que en los estratos
socioecondmicos mas acomodados. Por este motivo, en el cuadro 5.3 y en el texto se compara el nimero de mujeres ocupadas con las mujeres en
edad de trabajar, activas e inactivas, para ilustrar las diferencias de acceso, lo que significa que en lugar de tasas de desocupacion se consideran

las de ocupacion.
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Cuadro 5.3
PORCENTAJE DE MUJERES EN EDAD ACTIVA OCUPADAS
SEGUN NIVEL DE INGRESO DEL HOGAR,
ZONAS URBANAS 1990-1997
Argen- . . . Colom- Costa
Bolivia Brasil Chile
tina bia Rica
Varia- Varia- Varia- Varia- Varia- Varia-
1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997
cion cion cion cion cion cion
Total 355 36.6 1.1 40.6 46.0 54 425 445 21 28.0 352 7.2 377 412 35 364 385 2.1

Cuartil 1 17.8 19.6 1.8 242 351 108 329 356
Cuartil 2 273 29.1 1.8 403 457 54 411 441
Cuartil 3 42.7 43.1 0.4 46.9 49.7 28 46.5 479
Cuartil4 57.8 58.3 0.6 514 543 28 501 516

Cc4/C1 3.24 298 03 212 155 03 152 145

27 16.7 19.2 24 256 265 09 216 257 4.1
3.0 272 324 52 350 387 3.6 319 324 0.5
1.4 36.2 40.6 43 411 463 53 438 434 -04
1.4 441 505 6.4 50.1 556 55 493 548 5.5

05 263 263 26 196 210 6.1 228 213 1.3

Ecua- Hondu- o Pana- Uru- Vene-
México )
dor ras ma guay zuela
Varia- Varia- Varia- Varia- Varia- Varia-
1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997
cion cion cion cion cion cion
Total 38.1 416 35 40.8 46.9 6.1 347 39.0 43 318 37.6 58 384 395 1.1 314 396 8.2

Cuartil 1 24.0 28.6 46 311 379 6.8 251 305
Cuartil 2 339 37.2 33 37.1 440 6.9 33.2 349
Cuartil 3 42.6 45.1 26 388 495 10.7 409 444
Cuartil4 53.8 59.2 54 555 56.9 1.3 408 493

Cc4/C1 2.24 207 1.2 178 150 0.2 163 1.62

54 16.0 20.7 4.7 301 327 25 152 233 8.1
1.7 253 322 69 38.0 388 0.8 249 36.8 11.9
3.4 398 443 44 43.0 421 -09 37.0 457 8.6
85 494 557 6.3 440 46.8 27 519 543 2.4

1.6 3.09 269 1.3 146 1.43 1.1 341 233 0.3

Fuente: CEPAL.

hecho, en 7 de los 12 paises incluidos en e cuadro la
magnitud del aumento de la tasa de ocupacion de las
mujeres pertenecientes a estrato socioecondmico mas
alto supera a crecimiento de estatasaen el caso de las
mujeres de menores ingresos. Lo anterior significa que,
si bien en précticamente todos |os casos seincrementael
empleo de las mujeres de todos los estratos
socioecondmicos, persisten importantes diferencias
relativas en el acceso al empleo, en detrimento de los
estratos més pobres, y en varios casos las mujeres de
estratos mésacomodados son |as que presentan un mayor
grado de incorporacion a mundo del trabgjo.

Algunos de los factores més importantes que
explican este fendbmeno se relacionan con las mayores
tasas de inactividad entre las mujeres de estratos
socioecondmicos bajos.” Ademéas de factores de indole
cultural, esto podria atribuirse al mayor costo de
oportunidad, y alosmenoresbeneficios, que suponepara
ellas laintegracion a dmbito del empleo. En efecto, la
carga que representa el cuidado de los nifios en los
hogares pobres duplica con creces lade los hogares més
acomodados. A su vez, los menores niveles
educacionales y de caificacion se reflgan en
remuneraciones que no compensan el posible costo de

15 Las mujeres de estos estratos también tienen menores tasas de participacion. (CEPAL, 1998e).
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degjar alosmenoresacuidado deterceros. Por Gltimo, las
probabilidades de encontrar empleo de las mujeres son
inferiores, 1o que desalienta su participacion en el
mercado de trabajo. Todo esto configura un cuadro que
limita las posibilidades e incentivos de las mujeres més
pobres paraincorporarse a mercado de trabajo.

Junto con la adopcién de poaliticas que refuercen la
demanda de mano de obra de menor calificacion, la
superacion de las barreras que enfrentan las mujeres de
menores ingresos para acceder al empleo exige la
formulacion de politicas de armonizacién de las tareas
familiares con el mundo del trabajo, que fomenten una
mayor participacion de los varones en las tareas
reproductivas y ofrezcan mas y mejores servicios
institucional es de cuidado, tanto publicos como privados
y subvencionados. También, y en conjunto con lo
anterior, se necesitan programas de capacitacion que se
adeclien a las caracteristicas y necesidades de las
muj eres. Esprevisible gue ambas medidastengan unalto
potencial de redistribucién, por cuanto incrementan la
capacidad de generacién de ingresos en los hogares més
pobres.

Un segundo grupo que se enfrenta a considerables
dificultades para acceder al mercado de trabajo son los
jévenes. En efecto, en todos los paises de la region sus
tasas de desocupaci6n son bastante més el evadas que las
del total delapoblacion, y en varios de elloslas duplican
con creces (CEPAL, 1999c, Cuadro 111.4). Sin duda, la
primeraopcion de politicaconsiste en evitar su prematura
insercion en el mercado de trabgjo, dado que esto redunda
en la adquisicién de escasas habilidades y calificaciones
gue puedan ofrecer posteriormente en este. Algunas
aternativas de politica en este campo son |os programas
de alimentacion escolar destinados a evitar la desercion,
asi como la provisén de incentivos para prolongar la
permanencia en la escuela hasta € fin de la educacion
secundariay de becas para capacitacion profesional.

Otro delos propdsitos delosincentivos paraquelos
jévenes prolonguen su permanencia en las instituciones
de educacién y capacitacion es evitar € surgimiento de
condiciones que contribuyen a la delincuencia juvenil.
En muchos casos, su baja calificacién y, como
consecuencia de esta, sus menores probabilidades de
encontrar empleo, desalientan a los jévenes en la
blsgueda de una insercion laboral productiva y los
inducen a optar por aternativas mas riesgosas para
escapar de la pobreza. Es bien sabido es que en muchos
casos esta situacion es una de las causas de la
delincuencia juvenil.
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Por otraparte, laprolongacion delapermanenciaen
el sistema educativo juega un importante papel en la
ruptura de ciertos mecanismos de transmision
intergeneracional delapobreza. De hecho, como hasido
documentado ampliamente, la escolaridad y la salud de
las madres influyen en un importante grado en la
escolaridad y la salud futuras de los hijos (CEPAL/
CELADE/BID, 1996b). En tal sentido, las medidas de
apoyo a la permanencia de las mujeres en el sistema
escolar hasta la educacion secundaria, @ menos, y de
fomento desu afiliacion asistemasde atencion prenatal y
postnatal, contribuirian a elevar los niveles educacio-
nalesy de salud de sus hijos.

Como complemento de los programas orientados a
elevar la cdlificacion de los més jovenes y a evitar su
ingreso prematuro el mercado de trabajo, se requieren
incentivos que favorezcan su inserciéon exitosa en el
mundo laboral. La experiencia demuestra que las tasas
derotaciony lafrecuenciade | os periodos de desempleo
son mayoresen €l caso de losjévenes. Estos fendmenos
seexplican en parte por lamenor acumul acién de capital
humano, especifico a la empresa, que muestran los
jovenes, por lo que son mas susceptibles de ser
reemplazados, conformandose asi un circulo vicioso que
refuerza lo anterior. La adopcién de medidas que
faciliten unamayor retencién delosjovenes por parte de
las empresas, como €l subsidio transitorio de parte del
costo laboral con €l fin de permitir la adquisicion de
habilidades, reforzarian ademas la productividad global
y reducirian los costos de contratacion. En todo caso,
habria que evitar toda medida que deteriore las
condiciones laborales de estos trabajadores y fomentar
su dfiliacion a los sistemas de prevision socia (salud,
proteccion frente al desempleo y pensiones).

En suma, las politicas orientadas a superar distintas
formas de exclusién exigen en primer término enfrentar
los obstaculos especificos que dificultan € empleo
productivo y estable de determinados grupos. Estos
obstaculos sdlo pueden superarse mediante una accion
publica deliberada, ya que en general la accion
espontanea del mercado tiende a perpetuarlos,
reproduciendo continuamente e ciclo de exclusion y
pobreza. Sin embargo, €l éxito de estas politicas depende
en gran medida de que la estrategia de crecimiento
adoptada provea una demanda adecuada de trabajo y
gue los incentivos micro y macroeconémicos no se
traduzcan en sesgos en contrade la utilizacion de mano
de obra, que es el principal activo de los hogares de
menores ingresos.
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Capitulo 6
Reformas y equidad en la
seguridad social
|
1. La naturaleza de las reformas de la

seguridad social

Los sistemas de seguridad social de salud y pensiones en la region se han caracterizado por su baja

cobertura, lasineficiencias en su gestion, un nivel de cotizaciones obligatorias ligadas alaremuneracion

del trabajo que no financia adecuadamente las prestaciones, y la existencia de sistemas de atencion

segmentados que limitan la movilidad laboral.

Durante los afios noventa, en un ndmero importante
depaisesdelaregion seiniciaron reformasdelossistemas
de seguridad social, primero de los de pensiones 'y, mas
lentamente, de los de salud. El motivoy € sentido de las
reformas han sido establecer mecanismos paramejorar la
eficienciay eficaciaen el uso delosrecursosy, enagunos
casos, incorporar y mejorar 10s esquemas de solidaridad
para superar los problemas de falta de acceso y cobertura
de una parte importante de la poblacién; se ha buscado
asimismo adaptar los sistemas a los desafios de la
transicion demogréficay epidemiol égicadelapoblacion,
y alas exigencias de la competitividad y la equidad, asi
como a la necesidad de aumentar la transparencia y
obtener equilibrios financieros.

En mayor o menor grado, estas reformas han
modificado las reglas de contribucién a la seguridad
social, los sistemas de prestacion de servicios y
beneficios, y la estructura de agentes publicos y
privados participantes. Con estos cambios se ha
buscado permitir una mayor participacion del sector
privado en el financiamientoy gestién de laseguridad
social, con el objetivo de incrementar
significativamente la eficiencia y la capacidad para
expandir lacoberturapoblacional y mejorar lacalidad
de los servicios. Asimismo, las reformas han
procurado separar las funciones de regulacion,
financiamiento y provision del sistema, para asi
distinguir los papel es que en ellas pueden desempefiar
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los sectores publico y privado en beneficio de los
afiliados.

Las experiencias muestran que no hay un modelo
universal. En los paises se han adoptado diferentes
disefios de la combinacién publico-privado en la
instrumentacion de las reformas. Se observan, en
particular, importantes diferencias entrelos mecanismos
utilizados paraintroducir lacompetencia, estructurar los
esquemas de solidaridad y adaptarse alas caracteristicas
especificas que presentan sus mercados de salud y
pensiones.

En € caso de la salud, las transformaciones se han
orientado a incorporar actores privados y competencia
en € aseguramiento o0 en la administracion de seguros
obligatorios, y se introduce la competencia entre
proveedores publicos, privados y formas de
cuasimercado en la provision publica de servicios
(Titelman y Uthoff, 2000). En algunos casos se han

2. Los sistemas de salud

En buena parte de los paises de la region se han
iniciado reformas de los sistemas de seguridad social de
salud. Estos procesos, y 10s nuevos esquemas, tienen
algunos rasgos comunes y también disparidades. Los
sisternas mantienen las contribuciones obligatorias, que
sedeterminan en funcion delosingresosdelosafiliados.
Otra caracteristica comun es |la busgueda de estructuras
més universales, lo que supone la configuracion de
sistemas menos fragmentados y con coberturas
familiares. En la mayoria de las reformas se han
introducido, ademas, esquemas de competencia y
participacion de agentes privados en la provision de
Sservicios.

Por otra parte, las reformas presentan diferencias
fundamentales, que se pueden tipificar segun tres
modelos, con distintas combinaciones de seguros
publicos solidarios y seguros privados, y por
consiguiente, diferencias en cuanto a las estructuras
de financiamiento, acceso y beneficios (véase el
cuadro 6.1).

El primer modelo se caracteriza por introducir la
equivalenciaanivel individual en |los seguros privados,
lacompetenciaen el aseguramientoy lasegmentacion de
la estructura. El segundo, por la equivalencia a nivel
colectivo, € seguro universal, la competencia en la
administracién del seguroy laintegracion progresivade
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modificado las reglas de contribucién mediante la
incorporacion de mecanismos de seguros de riesgo que
vinculan las cotizaciones a indicadores de riesgo
individuales o grupales.

En los sistemas de pensiones, la reforma
fundamental se ha plasmado en la introduccién de
sistemas de capitalizacion individual, aunada a cambio
delos paréametros bési cos—tasas de cotizacion, tasas de
reemplazoy edad deretiro—, conlafinalidad de mejorar
el balance financiero del sistema. Asimismo, las
modificaciones se han orientado a establecer una
vinculacion clara entre los aportes y los beneficios
(criterio de equivalencia), o que se ha traducido, en
algunos casos, en la creacion de cuentas de ahorro
individuales que alimentan fondos de pensiones que se
invierten en los mercados financieros y son adminis-
trados por empresas privadas (sistemas de capitalizacion
individual).

estructuras segmentadas. El tercero presenta
equivalencia a nivel colectivo y seguro universal, con
administracién y estructura financiera Unicas.

Lareformarealizadaen Chileen 1981 ejemplificael
primer modelo, que introduce explicitamente la
modalidad de seguros de riesgo, en la que mecanismos
de mercado determinan reglas de proteccion similares a
las querigen enlos mercados de seguros. A partir deuna
contribucion establecida (7% del ingreso del afiliado),
gue representa un monto diferente en cada caso
individual, las protecciones a las que se accede varian
seglin e monto de lacontribucion y los riesgos médicos
existentes, que generalmente se determinan en funcion
de la edad y sexo del cotizante y del grupo familiar
(beneficiarios). Asi, dos personas con igua nivel de
cotizacion, pero con distintos riesgos médicos,
adquieren coberturas'y beneficios diferentes.

En este caso, el esquema contributivo privado no
contempla los componentes de solidaridad presentes en
los sistemas de seguro Unico o de fondo publico Unico:
desaparece la solidaridad basada en los ingresos al
interior del sistema —subsidios cruzados—, y la
solidaridad con respecto alosriesgosquedarestringidaa
las diversas agrupaciones de afiliados. En el caso
chileno, lasolidaridad entre afiliados seginingresos solo
existe entre quienes se acogen a seguro que ofrece el
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Cuadro 6.1
MODELOS Y CARACTERISTICAS DE LAS REFORMAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL
EN MATERIA DE SALUD
Caracte- Modelos
risticas
Tradicional Dual Estratificado Integrado
Aseguradores/ Publicos, mdltiples, Privados y publicos, Unico, publico Unico,
Fondos predefinidos segun multiples, a eleccién publico
empleador del afiliado
Administra- No No Mdltiples, privados y No
doras de publico, a eleccién
seguros del usuario
Proteccién Seguro privado:
Multiples planes
segln monto coti-
Casi total, con zado y riesgos del Casi total, predefinido Casi total,
restriccion por afiliado por autoridad regula- predefinido
espera de turno Seguro publico: dora y con parametros
g y calidad Casi total, con de calidad
g restriccion por
o espera de turno
[ y calidad
5
© Solidaridad Entre afiliados a Sdlo en seguro Entre todos los afiliados,  Entre todos
& cada asegurador publico mas transferencia a los afiliados
% sector subsidiado
‘w
= Prestadores Proveedores prede- Proveedores publi- Mdultiples, publicos o Predefinidos,
finidos: dependientes cos o privados, con privados predefinidos. casi todos
del asegurador, libre eleccién total Independientes del publicos, del
publicos o privados 0 entre proveedores administrador asegurador y
contratados por el predefinidos del sistema
asegurador nacional de
salud
Cobertura En ocasiones Si Si Si
familiar
Aportes Bipartito Del trabajador Bipartito Tripartito
Copagos No, si se utiliza el Si Si
prestador asignado
8 Solidaridad Via presupuesto Via presupuesto Via presupuesto Via presu-
< publico publico y publico y puesto
% cotizaciones cotizaciones publico
[a1]
>
2 Sector Atiende a los no Financia y atiende a Cofinancia seguro Financia a
g publico asegurados quienes no pueden parcial para los pobres su
o} segun demanda cotizar pobres y atiende incorporacion
u a los pobres no al sistema
asegurados unico
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sector publico (Fonasa), o como resultado de las
asignaciones de presupuesto publico (extrasistema) que
el Estado destina a este segmento de la estructura de la
seguridad social, en € que se atiende, ademés de los
afiliados mediante contribucién que no acceden a los
seguros privados por falta de recursos para costearlos, a
guienes no cuentan con los ingresos suficientes para
afiliarse, asi comoaaquellosqueno estanenloscircuitos
de la economia formal. Asi, los mecanismos de
solidaridad se concentran en el subsistema de seguro
publico.

Uno de los efectos de esta estructura de
aseguramiento eslaseleccion deriesgoso “ descremedel
mercado”' que efectlian los aseguradores privados, |o
que desplaza hacia el seguro publico a la poblacion de
menores recursosy alaque presenta mayores riesgos de
salud (véase €l cuadro 6.2), con efectos negativos sobre
la equidad. Ademas, este fendmeno se ha vuelto
permanente, yaquelos planesde segurostienden aser de
corto plazo (normalmente sobre una base anual), o que
permite alas aseguradoras ajustarl os de acuerdo con los
riesgosamedidaqued &filiado envejecey sereducenlos
grados de proteccion efectivaalo largo delavidadelas
personas (Titelman, 1999).

Por otra parte, la estructura dual del sistema no ha
conllevado una reduccion de la demanda efectiva de
recursos que enfrenta el sector publico, ya que éste ha
tenido que acoger a la poblacion en mayor riesgo, sin
transferencias o subsidios cruzados entre los grandes
segmentos del sistema (CEPAL, 1998d).

El segundo modelo, que introduce e criterio de
equivalenciaentre aportesy beneficiosanivel agregado,
es caracteristico de la reforma realizada en Colombia
(1993). Alli se establecio un seguro Unico (beneficios
homogéneos) para quienes contribuyen con un
porcentaje de sus ingresos (11%). El seguro reflgja, asi,
una estructura de riesgos colectiva. Con el fin de
impulsar el principio de eficiencia, los afiliados pueden
optar entre diferentes operadores o administradoras del
seguro (Entidades promotoras de salud, EPS), que
recibiran de un recaudador Unico un monto absoluto
establecido (Unidad de pago por capitacion, UPC). Esta
UPC varia seglin una estructura de riesgos diferenciada
por edad, sexo y lugar de residencia, y Unica a nivel
nacional, con e fin de compensar las diferencias entre
riesgos individuales. El reconocimiento de esta prima
(UPC) a administrador resulta, asi, independiente del
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monto efectivamente pagado por cada cotizante.
Ademas, se establecen proporciones minimas de
afiliados de alto riesgo que cada administrador debe
tener inscritos, para promover una distribuciéon de
riesgosentreellos. Asi, el fondo nacional Unicoy laUPC
permiten estructurar la solidaridad, mientras que el
reconocimiento de primas diferenciadas a
administrador reflgja diferentes estructuras de riesgo
individuales.

En Colombia, la reforma ha permitido ampliar
significativamentelaafiliacion al sistemacontributivo al
establecer la cobertura familiar e integrar multiples
esquemas de proteccidn, particularmente dispersosen €l
casodelostrabajadoresdel sector publico. Por otraparte,
para los grupos pobres e informales se instauré un
sistema de seguro Unico (subsidiado), que habra de
integrarse progresivamente al sistema contributivo, con
grados de proteccion crecientes a partir del 50% de los
beneficios contemplados en e régimen contributivo,
hasta alcanzar en el futuro un nivel idéntico de
proteccién. Este seguro subsidiado se financia con
recursos del presupuesto publicoy lacontribucion deun
1% adicional de los ingresos de los afiliados al sistema
contributivo.

El tercer model o, ilustrado por lareformallevadaa
cabo en Costa Rica (1996), conserva y consolida la
responsabilidad social y publica en el sistema de
seguridad social de salud, sin modificar la estructura 'y
lasfuentesdefinanciamiento, y mantienelaequivalencia
colectiva con un seguro universal, un fondo Unicoy sin
competencia en el régimen de aseguramiento. A través
de la Cgja Costarricense del Seguro Social (CCSS) se
brindan los servicios de salud a précticamente toda la
poblacién, bajo un régimen de cotizaciones tripartitas
obligatorias, con prestaciones universales. Laprovision
privada de servicios opera en pocos casos, contratada
directamente por la CCSS (Sojo, 1998).

La CCSS ha promovido la constitucion de
cuasimercados al separar internamente las funciones de
recaudacion, financiamiento, compra y provision de
servicios. La reforma ha puesto € énfasis en la mejor
asignacion de recursos, lo que ha implicado
modificaciones organizativas e institucionales.
M ediante compromisos de gestidn, se especifican metas
y objetivos de salud, conjuntamente con acuerdos de
produccién con cada centro en los tres niveles de
atencion, que se acompafnan con la medicion del

1  Serefierealaseleccion que puede hacer el asegurador con el fin de asumir los riesgos con menores probabilidades de ocurrir o de menor costo. La
seleccion adversa de riesgos es la que efectiia el asegurado, cuando se acoge al sistema ante un inminente siniestro. Véase al respecto Arrow
(1963), Akerlof (1970), Rothschild y Stiglitz (1976), Laffont (1989) y Barr (1993).
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Cuadro 6.2
CHILE: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION
SEGUN SISTEMA DE PREVISION,
EDAD E INGRESO, 1996
Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5
Edad
Sistema Isa- a Sistema Isa- a Sistema Isa- a2 Sistema Isa- a2 Sistema Isa- a
publico pres Resto publico  pres Resto publico pres Resto publico pres Resto publico pres Resto
00-20 85.4 5.5 9.1 699 16.6 135 544 280 176 36.6 427 20.7 19.1 66.1 14.8
21-50 81.8 6.1 121 676 16.4 16.1 544 26,6 19.1 379 404 21.7 21.8 60.1 181
51-64 87.3 2.9 9.8 81.8 6.0 123 724 121 155 59.6 20.3 20.1 37.1 39.8 232
65y més 89.5 0.8 9.7 911 11 7.8 894 1.6 9.0 794 5.9 148 555 21.8 227
Total 84.2 54 104 712 146 142 595 233 173 443 352 205 26,5 55.2 183

Fuente: Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional (CASEN), 1996.

& Resto = Particulares, Fuerzas Armadas, otros sistemas y no sabe.

desempefio. Asi se pretende controlar la escalada de
costos y aumentar la eficiencia y la calidad. Se ha
buscado |ograr unadistribucion adecuaday equitativade
los recursos entre la atencion primariay la hospitalaria,
consolidar un sistema de referencia que asegure que las
prestaciones se efectien al nivel de complejidad
adecuado, mejorar la calidad de la atencion y elevar el
grado de satisfaccion del usuario.

Si bien la mayoria de las reformas son
relativamente recientes, es posible extraer lecciones
relevantes. En primer lugar, la coexistencia de seguros
privados de riesgo con seguros publicos solidarios,
incentivael “descreme del mercado”, lo que afectaala
eficiencia y restringe la equidad (Reinhardt, 1998).
Ademas, laintroduccién de la participacion privadano
haeximido al sector publico de seguir manteniendo una
estructura de aseguramiento y de prestacién de
servicios.

En segundo lugar, aunque los requerimientos
fiscales varian segun los niveles y estructuras de
financiacién y solidaridad, los niveles de ingreso y la
estructura de riesgos, las reformas no han disminuido
las presiones sobre el gasto publico. En parte, €llo se
debe a que las necesidades de proteccién son todavia
crecientes en cantidad y grado; a que la separacion de
estructuras, publicas y privadas, limita la solidaridad
econémica de los sectores con mayores niveles de

ingreso; a aza de los costos asociada a la mayor
complejidad de la atencion médica; al progresivo
envejecimiento de la poblacién, y a que los seguros
privados hacen que el sector publico asumalos riesgos
MAsS COStosos.

En tercer lugar, las reformas son promisorias en lo
gue respecta a la eficiencia en la prestacion de servicios.
Se halogrado fomentar unamejor gestion de los recursos
en los &mbitos tanto plblico como privado a vincular la
asignacion de recursos con criterios de competencia y
desempefio e incorporar, en € caso ddl sector privado, la
competencia entre distintos pagadores, |os pagos per
cépita o por diagndsticos normalizados y, en e caso del
sector publico, la creacion de cuasimercados mediante
instancias competitivasen suinterior, asi como criteriosy
esténdares de uso para asignar 10s recursos con criterios
prospectivos en lugar de histéricos (Gonzalez y Pérez,
1997).

Finalmente, laregulacion, relacionadacon préacticas
decompetenciay acceso, nivelesy gradosde proteccion,
regimenes de preexistencia, aseguramiento delacalidad,
précticas comerciales y médicas, informacién publicay
resolucién de conflictos, es un campo de desarrollo
incipiente, en el que se requieren enormes avances
institucionalesy el fortalecimiento delacapacidad real e
institucional para que apoye verdaderamente la
proteccion de los derechosy el logro de los objetivos.
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3. Los sistemas de pensiones

a) Orientacion delasreformas

En lostradicional es sistemas publicos de pensiones,
el nivel de cotizacion se habia vuelto variable,
incremental e incierto en el tiempo, debido a la
maduracién del sistema, al envejecimiento de la
poblaciény alas altas prestaciones, con €l consiguiente
problemadelasostenibilidad de sufinanciamiento. Enla
préctica, muchos regimenes financieros pasaron aser de
reparto, porque desaparecieron o disminuyeron
excesivamente las reservas técnicas, y el ingreso
corriente se utilizaba para sufragar las prestaciones
(obligaciones) del mismo periodo en que se percibia.
S6lo en pocos casos quedaban asomos de una
capitalizaciéon parcial colectiva, cuando la reserva
técnica permitia mantener € equilibrio financiero, pero
no durante un tiempo muy prolongado.

Frente a las limitaciones del sistema de pensiones
tradicional, todas las reformas han propiciado, con
diferencias de grado y composicién, laintroduccion del
régimen de capitalizacion individual, que pretende
mantener la estabilidad financiera del sistema de
pensiones, disminuir —o incluso anular— los riesgos
politicos, y desplazar |os riesgos desde €l sector publico
hacia los asegurados y, parcialmente, hacia las
administradoras de fondos de pensiones. En €l sistema
tradicional, el Estado asumia enteramente los riesgos
financieros, tanto los déficit generados por tasas de
cotizacion insuficientes como el equilibrio financiero
intertemporal; lamagnitud de tal es riesgos dependia del
nimero de los cotizantes, la razonabilidad de los
beneficiosy € buen uso de los recursos por parte de las
entidades publicas responsables. Dado que €l régimen
nuncafue de capitalizacion plena, resultabaevidente que
los riesgos financieros siempre recaian en las
generaciones futuras de trabajadores o contribuyentes
generalesdd fisco. En el régimen de capitalizacion plena
individual, los riesgos respecto de la rentabilidad son
asumidospor losasegurados (y muy parcialmentepor las
administradoras de fondos), mientras que el Estado
asume el riesgo de que los asegurados, tras haber
cumplido con losrequisitosdelaprestacién, no alcancen

a completar el capital necesario para asegurar una
pension minima.

Latransicion desistemas dereparto o capitalizacion
incompleta a sistemas de capitalizacion individual
exigio que se reconociere la“ deuda persona” adquirida
por el Estado. En sentido estricto, este paso debe
interpretarse, sin embargo, como un cambio en la
naturaleza del “contrato intergeneracional” que
caracteriza los sistemas de seguridad socia. En los
sistemnas puros de reparto, dicho contrato establece que
las generaciones futuras pagaran las pensiones de los
trabajadores actuales, a igua que estas Ultimas estén
pagando las pensiones de |as generaciones retiradas. De
esta manera, puede decirse que no hay una deuda
propiamente tal, excepto en un sentido “implicito” (o
nocional), es decir no hay pasivo especifico, con
rendimiento propio, que por eso mismo pueda ser objeto
denegociacion (esdecir, denuevoscontratos, talescomo
€l paso de un administrador de pensiones a otro). Més
gue € monto de la “deuda’, lo que importa en este
sisternaes su sostenibilidad en el tiempo, esdecir quelas
obligaciones impuestas a los trabajadores futuros no
sean excesivas, dados |os beneficios que se prometen a
las generaciones presentes. Desde otro punto devista, tal
“deuda’ se rota o refinancia autométicamente, a través
delos nuevos pasivos que se van adquiriendo através de
los trabajadores actuales.” En los sistemas de
capitalizacion individual existe, por el contrario, un
activo especifico, con rendimiento propio y, por todo lo
anterior, negociable. Ladeudaimplicitapreviadebe, por
lo tanto, hacerse explicita, para que los dos sistemas
puedan ser compatibles.

b) Tresmodelosdereforma

La heterogeneidad de las reformas estructurales de
lossistemas de pensionesyarealizadas se puedetipificar
seglin tres grandes estrategias, que difieren en laforma
de conciliar eficienciay equidad (véase el cuadro 6.3), y
reflegjan distintas opciones con respecto ala medida en
gue se sustituye el régimen de reparto por la
capitalizacion en cuentas individuales y ala definicion

2 Dehechoenel casodelareformade pensionessueca, y en unaetapadetransicion, seconsideraque paracomenzar adimensionar dichadeudase
la puede reconocer en cuentas individuales “nocionales’ de contribucion. Las contribuciones redlizadas a sistema de reparto se acreditan
anualmente a una cuentaindividual. Al final del afio el valor de la cuenta esigual al valor capitalizado del afio anterior (indexado a unatasa

“nocional”) maés el monto acreditado ese afio por € contribuyente.
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de beneficios, asi como en cuanto a los grados de
traspaso de la administracion desde el sector publico a
sector privado y de libertad que los nuevos sistemas
permiten a los &filiados para elegir entre diferentes
alternativas. Los tres modelos son: e de capitalizacion
individual que sustituye el sistema de reparto y que aqui
se denominaramodel o sustitutivo; el paralelo o dual, en
el que coexisten el nuevo modelo y el anterior
reformado; y el mixto, en el que coexisten ambos
model os en forma complementariay no aternativa.

Cuando seoptapor el model o sustitutivo, el antiguo
sistema publico de pensiones es abolido (no se permiten
nuevas &filiaciones) y reemplazado por uno nuevo, con
un régimen financiero de capitalizacion plena e
individual (CPl). En éste se establece unacotizacion fija
(prima de equilibrio de largo plazo), que alimenta una
cuenta individual del asegurado, cuyos recursos se
invierten y se capitalizan sus rendimientos.

El monto delaprestacion resultaahoravariable, por
cuanto, cumplidoslosrequisitos (edad deretiroy tiempo
de cotizacion), €l asegurado recibira una pension que
dependeradel monto acumulado en su cuentaindividual,
su rendimiento a lo largo del tiempo y la esperanza de
vida del afiliado. Asi, en la determinacion de la renta
incide ahora e rendimiento financiero. Este modelo
privilegia el criterio de equivalencia a nivel individual,
de modo que los beneficios guardan relacion con las
contribuciones y sus rendimientos financieros. La
libertad de eleccidn de los &filiados entre las entidades
gue administran sus fondos debe garantizar la
competencia.

En este modelo, los riesgos vinculados a la
rentabilidad recaen en los asegurados, mientras que el
Estado asume el riesgo de que | os asegurados que hayan
cumplido con los requisitos de la prestacion no a cancen
a completar el capital necesario para asegurar una
pension minima.

Chile (1981) fue pionero en laimplantacion de este
modelo, que se ha seguido, con modificaciones, en
Bolivia(1997), México (1997) y El Salvador (1998). En
México y El Salvador se le otorga al asegurado, a
momento de su retiro, laopcion de cal cular su pension de
acuerdo con €l sistema publico preexistente o sobre la
base del monto acumulado en su cuentaindividual; en el
caso de que €lija la primera alternativa, el fondo
acumulado en €l sistema CPI setraspasaal Estado, y éste
debe cancelar los beneficios, sin que se hayan
establecido limites para tales traspasos, |0 que puede
generar importantes costos fiscal es.

En la version méas pura del modelo sustitutivo, €
Estado, con cargo al presupuesto publico, se
responsabilizadel pago delas pensionesdelosjubilados

149

con anterioridad ala reformay de quienes permanecen
en el sistema de reparto. A la vez, garantiza un
complemento de capital para financiar, cuando
corresponda, a los asegurados en el sistema de
capitalizacion que no acumulen fondos suficientes para
la pension minima, emite bonos para reconocer las
contribucionesrealizadasal sistemadereparto, garantiza
rendimientosminimosdelosfondosen caso dequiebray
financia pensiones asistenciales para indigentes. El
Estado se responsabiliza también de la regulacion y
supervision del sistema privado.

En e modelo paralelo o dual, no se elimina €
sistema publico de reparto, pero se termina con su
monopolio y es convertido en la alternativa a un nuevo
sistema de CPl, con el cual compite. Este modelo
comenzé a funcionar en Perl (1993) y en Colombia
(1993), con diferencias importantes entre ambos. En
Per(, €l sistema publico basado en €l reparto sélo fue
reformado posteriormente, de manera parcial y por
etapas (1995-1997), para promover la afiliacion al
privado. En Colombia, el sistemaparalosempleadosde
los gobiernos nacional y regionales fue cerrado y sus
obligaciones pasaron a un fondo a cargo del Estado; el
sistema para los empleados del sector privado, ahora
abierto a todos los trabajadores (administrado por el
Instituto de Seguros Sociales, ISS) sereformd con el fin
de reforzar sus finanzas y aplica el régimen de
capitalizacion colectiva parcial (CPC). El régimen de
CPI, homdlogo del modelo sustitutivo, es igual en
ambos paises, pero no asi las garantias que provee €l
Estado, que difieren en montos y condiciones de
elegibilidad.

En este modelo, e asegurado tiene libertad de
eleccion entre ambos regimenes y los dfiliados a de
capitalizacion pueden cambiarse libremente de
administradora hasta una vez a afio como méximo. La
decision del &filiado de vincularse a uno u otro es
fundamentalmente determinada por la mayor o menor
aversion alosriesgos politicosy financierosy al mangjo
publico de los recursos; en el sistema publico habria
mayores riesgos politicos (entre ellos € de mal manejo
de las reservas) y menores riesgos financieros. Asi la
diferente y variable percepcion de los riesgos, €l
comportamiento delos mercados financierosy el disefio
de los incentivos para &filiarse y permanecer en uno u
otro sistema determinarén la estructurade &filiaciony la
movilidad entre ambos.

Debido a que € sistema privado es opciona y
compite con €l publico, los mecanismos de regulacion y
supervision pueden estar a cargo de una
superintendencia  financiada por las propias
administradoras, en un contexto de autorregulacion, o de
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Cuadro 6.3
PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES
DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES

De caracter obligatorio

Modelo/Pais Administrado por el sector privado
(Contribuciones definidas y

prestacién indefinida)

Administrado por el sector publico
(Beneficios definidos)

Modelo sustitutivo

Bolivia (1997) Se cierra y con impuestos generales y recursos Mediante contribuciones definidas se
de privatizacion, se financia pensién minima, financia pension por AFPs.
pensionados antiguos y bono anual a mayores
de 65 afios.

Chile (1981) Cotizaciones en el sistema antiguo e impuestos Mediante contribuciones definidas se
generales financian beneficios definidos a pen- financia pension por AFPs.

sionados antiguos, quienes permanecen en el
publico, fuerzas armadas, pensiones asisten-
ciales, garantizan pensiéon minima y bonos de
reconocimiento.

El Salvador (1998) Cotizaciones en el sistema antiguo e impuestos Mediante contribuciones definidas se
generales financian beneficios definidos a pen- financia pension por AFPs.
sionados antiguos, quienes permanecen en el
publico, fuerzas armadas, y garantizan pensién
minima y bonos de reconocimiento.

México (1997) Impuestos generales financian beneficios defi- Mediante contribuciones definidas se
nidos a pensionados antiguos, fuerzas armadas, financia pension por AFORES.
y garantizan pension minima. Junto con fondo
capitalizado financian pension de quienes optan
por régimen antiguo al momento de retiro.

Modelo paralelo

Colombia (1994) Impuestos generales financian pensién minima A quien opta por capitalizacion,
para contribuyentes, trabajadores publicos y mediante contribuciones definidas
pensiones asistenciales. Reconocimiento al que se financia pension por SAFP.

se traslada. A antiguos y a quienes optan por
publico financia pensiones definidas con
contribuciones.

Peru (1993) Reconocimiento al que se traslada. A antiguos A quien opta por capitalizacién,
y a quienes optan por publico financia mediante contribuciones definidas
pensiones definidas. Minima en discusion. se financia pension por AFP.

Modelo mixto

Argentina (1994) Mediante impuestos generales y cotizaciones finan- A quien opta por capitalizacion,
cia pensién bésica uniforme en el sistema refor- mediante contribuciones definidas
mado y en el componente publico del mixto. se financia pensién por AFJP

También pension complementaria a quienes optan
optan porcomponente publico del mixto. Pensién
compensatoria a antiguos. Pension asistencial

a desposeidos.

Uruguay (1996) Mediante impuestos generales y cotizaciones A quien opta por capitalizacion,
financia pension basica uniforme en el sistema mediante contribuciones definidas
reformado y en el componente publico del mixto. se financia pension por AFAP.

También pension complementaria a quienes
optan por componente publico del mixto.
Pensidn asistencial a desposeidos.

Fuente: Carmelo Mesa-Lagos, “Estudio comparativo de los costos fiscales de las ocho reformas previsionales en América Latina”,
documento presentado en el Seminario Conjunto CEPAL/Ministerio de Hacienda Chile “Responsabilidades fiscales en
sistemas de prevision”, Santiago de Chile, 2 y 3 de septiembre de 1999; y “La reforma estructural de pensiones en América
Latina: tipologia, comprobacién de presupuestos y ensefianzas”, Pensiones en América Latina: dos décadas de reforma,
Alejandro Bonilla y Alfredo Conte-Grand (comps.), Ginebra, Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), 1998.
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autoridades e instituciones publicas existentes, como la
Superintendencia de Bancos.

En el modelo mixto, el sistema publico es
reformadoy pasaaser un componentedel esquema, que
se combina con lanuevamodalidad de CPI. El sistema
publico reconoce una pension bésica (prestacion
definida) y € de CPl una pension complementaria
(prestacion no definida). Este modelo fue adoptado en
Argentina (1994) y en Uruguay (1996), aunque con
diferencias. En ambos paises el componente publico,
administrado por el Estado, otorga una prestacion
definiday tiene un régimen de reparto, mientras que el
componentede CPl essimilar al del modelo sustitutivo,
sea con administracion privada o publica. En este
modelo, una parte de la cotizacion va a componente
publico de reparto, que se ha uniformado y
perfeccionado para solventar el pago de una pensién
basicay universal alos contribuyentes; |la otra parte se
asignaa componente de capitalizacién individual para
generar una pension complementaria que se suma ala
basica. En Argentina, la cotizacion para la pensién
complementaria puede ser administrada
alternativamente por un sistema publico de reparto, en
forma similar a como opera el modelo paralelo; asi, €
afiliado tiene libertad para elegir entre un sistema
exclusivamente publico (integrado) o uno mixto. El
Estado, ademés de administrar el componente publico,
pagaunapension asistencial en casosdeindigenciay se
encarga de la regulacion y supervision del sistema
privado.

c) Evaluaciony desafios

La implantacion de las reformas es demasiado
reciente y compleja como para anticipar evaluacionesy
conclusiones definitivas. En efecto, aun la reforma
previsional chilena, vigente desde hace 18 afios, no
abarca una generacion completa que hayafinanciado la
totalidad de sus beneficios bajo la modalidad del nuevo
régimen, lo que impide una evaluacion exhaustiva. No
obstante, desde ya surgen algunas inquietudes que
justifican la realizacion de andlisis mas detenidos con
miras a mejorar y encaminar el funcionamiento de las
reformas por sendas mas favorables en términos de
equidad: lacoberturadel ossistemasno haaumentado, el
Estado mantiene un papel importante como agente
subsidiario del sistema, los costos fiscales de la
transicion son altos, no desaparece lainfluencia politica
sobre la estructura de beneficios, € desarrollo de los
mercados de capitales no haavanzado como se esperaba,
los costos de administracion del sistemaestan resultando
onerosos, y se ha ampliado la brecha entre las
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expectativas y las realidades respecto del monto de las
pensiones.

La caobertura efectiva de los sistemas de pensiones
no ha aumentado. La definicion de una estructura de
beneficios mas estrechamente asociada a las
contribuciones no ha sido garantia suficiente para
superar la miopia de los trabgjadores; asi, tanto los
independientes como la gran mayoria de los del sector
informal, que tienen la opcién de participar, han
preferido no hacerlo, yaseapor laincertidumbre sobre el
acceso a los beneficios o porque, ante ingresos muy
limitados, la congelacién de sus ahorrosalo largo de su
vida activa compite en desigualdad de condiciones con
otras opciones de ahorro (como lavivienda), que pueden
ser utilizadas para enfrentar riesgos econémicos o
personales. El problema de la cobertura sigue siendo
importante en todos los sistemas reformados (véase el
cuadro 6.4). Si bien los registros de afiliacion (quienes
alguna vez han estado acogidos al componente de
capitalizacion del sistema) han llegado a representar €l
100% de la PEA en Chile, aquéllos que efectivamente
contribuyen a é en forma regular apenas superan la
mitad de los primeros (Arenas de Mesa, 1999b). Esta
bajarel acion entre contribuyentesy afiliados, y su efecto
sobre la cobertura efectiva del sistema, se presentan
también en €l resto de los paises que han implementado
reformas.

Durante la década se ha observado unatendencia a
excluir del sistema los trabajadores de bajos ingresos,
por dos causas. Primero, para las administradoras su
afiliacion resulta poco atractiva, ya que sus bajas
remuneraciones hacen quelacomision resulteinferior al
costo marginal de administrar lacuenta. Segundo, en los
regimenes de capitalizacion que garantizan una pension
basi ca, estostrabajadores pueden versetentadosacotizar
por €l ingreso y el periodo minimos de modo de hacerse
acreedores a los subsidios estatales. Los sistemas
contintan encontrando dificultades para generar
incentivos que atraigan a estos trabajadores: si se exige
unacomision fijaparaobviar € problema, éstaresultara
mucho més onerosa paraquienes perciben bajosingresos
y €l sistema se tornaria altamente regresivo. Si permiten
su exclusion y el Estado garantiza una pension minima,
no habra incentivos para mejorar la eficiencia,
predominaralaexclusion y aumentara el costo fiscal de
las garantias. En la medida en que esto se traduzca en
bajas densidades de cotizacion, 1o mas probable es que
unagran mayoriadelos afiliados no alcance aahorrar lo
suficiente para autofinanciarse la pension minima
garantizada por el Estado.

A pesar de los pocos estudios que documentan 1os
efectosquelasreformasdelossistemasde pensioneshan
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Cuadro 6.4
TASAS DE COBERTURA EN LOS PILARES DE CAPITALIZACION, 1999

Pais Afiliados/PEA Contribuyentes/PEA
Argentina 52.8 23.8
Bolivia 14.6 n.d.
Chile 100.0 53.3
Colombia 20.0 10.4
El Salvador 28.8 n.d.
México 35.9 30.7
Peru 19.5 8.3
Uruguay 35.1 n.d.

Fuente: CEPAL sobre la base de datos proporcionados por Primamérica Consultores, "Informe estadistico sistemas privados de
pensiones en Latinoamérica", N° 9, agosto de 1999; y Divisién de Poblacion-Centro Latinoamericano de Demografia
(CELADE), "América Latina: poblacién econémicamente activa, 1980-2025", Boletin demogréfico, N° 57 (LC/DEM/G.158),

Santiago de Chile, enero de 1996.

tenido para las mujeres (CEPAL, 1997b), se puede
adelantar que la introduccion de régimen de
capitalizacién individual resultainequitativo para ellas,
ya que €l clculo de la pensién toma en cuenta la
esperanzade vidaa momento de pensionarsey el monto
acumulado delas cotizaciones aportadas. Esto resultaen
montos menores, dado que la esperanza de vida de las
mujeres es superior a la de los hombres y a que las
mujeres, engeneral, acumulan un capital menor debido a
las menores remuneraciones y a la menor densidad de
cotizaciones por inestabilidad en el mercado laboral, en
parte debida a las exigencias de la maternidad y el
cuidado del hogar.

La combinacion de recursos publicos y privados
parapromover la solidaridad continda siendo un motivo
fundamental de preocupacién. Se observan dos
modalidades de financiamiento del costo fiscal de las
garantias estatales. En la primera, los afiliados
contribuyen de acuerdo con su ingreso, pero cuando sus
fondos acumulados no alcanzan para financiar una
pension basica, los complementos para pensiones
minimas o asi stencial es son sol ventados con presupuesto
publico. Alternativamente, los modelos paralelos y
mixtos contintian sustentandose en un pilar publico de
reparto, en el que hay subsidios cruzados. Estas
aternativas para financiar la solidaridad son todavia
muy incipientes como paradefinir sus ventgjas. En todo
caso, los modelos mixto y paralelo limitan e espacio
parala capitalizacion, pero alivian la presion fiscal. En
todasestassituaciones, unmal disefio delosincentivosy
garantias puede contribuir a acentuar los problemas de
riesgo moral que caracterizan a estos mercados.

En el centro de este debate esta el papel que
corresponde a Estado como responsable dltimo de los

resultados del sistema. La combinacion pablico-privado
con que se disefia el modelo responde tanto a la
necesidad de incorporar componentes de solidaridad en
el sistema, como alaintencion de distribuir los riesgos
entreel sector publico, €l afiliadoy losresponsablesdela
administracién de los fondos. La capitalizacion en
cuentas individuales, administradas por empresas
privadas y con libertad de eleccion, favorece a afiliado
enlamedidaen que evitael riesgo del uso politico desu
ahorro, pero traslada, como contrapartida, la totalidad
del riesgo financiero. Las reformas que han optado por
model osparalelos, enlosque el sistemapublico compite
con el privado, ladiferenciadeincentivoscondicionalos
beneficios que pudieran derivar delalibertad deeleccién
al sesgar las decisiones en favor de alguna de las
alternativas, lo que maximizael riesgo fiscal cuando no
existe l[imite alamovilidad. En los model os mixtos esté4
explicitaladecision de combinar ambos riesgos.

Las reformas de la seguridad social han pasado a
constituir unimportante componente del pacto fiscal que
acompanalosesfuerzosde cambio enlaregion (CEPAL,
1998d, cap. VII). Uno de los principales efectos de la
capitalizacion ha sido el desplazamiento hacia el
mercado financiero de parte de los recursos de la
seguridad social, sinquesereduzcan lasobligacionesdel
sistema publico antiguo que se reemplaza. Obviamente,
esto ha significado que e Estado reconozca una parte
importante de la deuda oculta con que tradicionalmente
operaba el sistema antiguo e incide en laeficienciay la
equidad como resultado de su impacto en el presupuesto
fiscal. Al hacer cadavez mésliquidaslasobligaciones, el
Estado debeincurrir en altos costosfiscales pararealizar
latransicion y sustituir la fuente de financiamiento que
representaban las reservas previsionales. Ello ha
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demandado importantes esfuerzos de ahorro publico no
previsional para garantizar los equilibrios macro-
econdmicos necesarios paralaoperacion del régimen de
capitalizacion individual .

En el caso chileno, cdlculosrecientesindican quelas
responsabilidades fiscales por los déficit previsionales
pueden llegar arepresentar porcentajessignificativosdel
PIB: 3.3% anual, y 6% s se incluye a las fuerzas
armadas. Enreformas masrecientesy duranteel periodo
de transicion, los compromisos anuales, en términos del
PIB, ascienden a 2% en Colombia, 2.7% en Boliviay
Argentina, y 3.3% en Uruguay (Mesa-Lago, 1999).
Estos montos comprenden 1os compromisos que deben
financiarsedurantelatransiciony que, engeneral, vanen
incremento hasta que el sistema madura, y las
obligaciones del Estado para solventar |as garantias del
sistema.

Los costos fiscales de las reformas no son
enteramente atribuibles al nuevo modelo. En gran
medida ya han sido generados en el pasado, por niveles
insuficientes de cotizacidn, beneficios muy superioresa
las posibilidades financieras y, en algunos casos, por
ineficiencia—eincluso corrupcion— enel mangjodelas
reservas. Sin embargo, la transicion hacia regimenes de
capitalizacion plena individual, ademéas de hacer
evidentes las deudas antes implicitas y volver cada vez
maés exigibleslas reservas, hace que el Estado tenga que
anticipar este pago. Antelaescasez de recursos publicos
paraatender otras necesidades social es mas apremiantes
(educacion, proteccion social), laadopcién mas o menos
extendida de la capitalizacion individual implica una
asignacion prioritaria de recursos al sistema previsiona
y, dado que la proteccion favorece esenciamente a los
trabajadores formales y mejor remunerados, es posible
gue esto resulte muy costoso en términos de equidad
durante las tres décadas que puede demandar la
maduracion de los nuevos sistemas (LOpez y otros,
1993).

Con €l régimen de capitalizacion individua y
rendimientos financieros de mercado también se ha
pretendido evitar las influencias de la negociacion
politica de los beneficios del sistema. Sin embargo, una
vez éste vaya madurando, tal efecto podria resurgir
seglin los nivel esde beneficio resultantesy, en cualquier
caso, la base de la pensidon minima sera un elemento de
negociacion permanente en €l sistemaeinvolucraraalos
pensionados en |as negociaciones sobre 1os niveles del
salario minimo, cuando existaunacorrespondencialegal
entre unay otro.

Por otraparte, el traspaso del manejo delosrecursos
de la seguridad social al mercado financiero no ha
garantizado, por si sdlo, que se estimule €l desarrollo de
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los mercados de capitales ni el aumento del ahorro
nacional. El mercado de capitales no se expandirasin un
esfuerzo més amplio por lograr avances institucionales
encaminados a limitar la participacién del Estado en el
mercado financiero, asi como a establecer un marco
regulatorio e institucional para el sector bancario y los
mercados de valores y de seguros (véase € capitulo 9).
Sin estas condiciones, no es posible garantizar una
asignacion eficiente de los fondos de pensiones y se
limita su contribucion al financiamiento de lainversion
real y la consecuente creacion de riquezay empleo. Por
otra parte, tanto las propias administradoras de fondos
como las autoridades regulatorias encaran siempre un
conflicto entre e objetivo de mantener la seguridad de
lasinversionesy larentabilidad minima para proteger a
los cotizantes del sistema, lo queinclinalabalanzahacia
los titulos de rentabilidad fija, muchos de ellos emitidos
por entidades publicas, y lametade lograr €l desarrollo
financiero, que lainclina en la direccién de un mayor
margen paralosinstrumentos derentavariable, emitidos
por entidades privadas. La composicion de las
inversiones de los fondos de pensiones en las diferentes
reformas llevadas a cabo en la regién ilustra la dta
participacion de los instrumentos estatales y de los
depositos a plazo en la mayoria de los paises (véase €
cuadro 6.5). S6lo en los casos de | as reformas que datan
de mas tiempo y cuyos mercados de valores tienen un
mayor desarrollo (Argentina, Chile y Pert) se observa
una exposicion méas amplia —en cualquier caso,
l[imitada— a instrumentos de renta variable, pero
también son los que durante la crisis financiera reciente
mostraron unarentabilidad delasinversionesmasbajay
mayores variaciones.

Laexperienciatambién demuestraquelaexistencia
deimportantes economias de escalaen laadministracion
de fondos de pensiones induce a comportamientos
concentradores, que se traducen en altos costos de
comercializacion cuando se pretende capturar unamayor
proporcion del mercado. Esto se refuerza por lafaltade
informacion delosafiliados sobrelaformadeinterpretar
los resultados de su cuenta individual y por la poca
diferenciacion entre los fondos debido a la excesiva
regulacién respecto de lacomposicion de las carteras de
inversion. En presencia de estas distorsiones, las
administradoras de fondos de pensiones compiten por
los afiliados mediante agresivos gjercicios de ventas, |o
gueredundaen un alzadeloscostosy tornaineficienteel
sistema. En la mayoria de los casos de reforma, con la
excepcion de aquellos en que se tomaron precauciones
especiales (México y Balivia), estos costos son muy
altos y superan a los registrados por los fondos de
pensiones que operan en ambientes mas competitivos
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(véase el cuadro 6.6). En este ambito habria que
implementar nuevas reformas para promover la
competencia.

Los sistemas reformados también enfrentan
mayores costos cuando los asegurados optan por el
beneficio de rentas vitalicias. A medida que mas
afiliados llegan a la edad de retiro, es normal que tales
costos aumenten. Esta tendencia ha sido especialmente
notoria en Chile, caso en que las primas brutas se
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incrementaron de 1.5% en 1988 a 5% en 1998 (Queisser,
1998), evolucién justificada por el hecho de que quienes
compran tales rentas son quienes mas sobreviven
después de retirados. Se han explorado diversas
alternativas para reducir estos costos, tales como la
prohibicién de otorgar beneficios diferentes alos de las
rentas vitalicias (Uruguay), la contratacién de rentas por
grupos y la subcontratacion de rentas con aseguradoras
por periodos més cortos.

Cuadro 6.5

COMPOSICION Y RENTABILIDAD DE LA CARTERA DE INVERSIONES DE LOS FONDOS DE PENSIONES
(En porcentajes)

Indicador Argen- Chile Perd  Bolivia COlom- ElSal . ico Uruguay Total
tina bia vador

Composicién de las

inversiones

Estatal 53.2 37.3 6.5 66.7 23.4 33.7 97.2 63.9 47.9

Depositos a plazo 18.1 15.2 22,5 29.7 25.9 31.3 0.2 29.1 14.8

Instrumentos hipotecarios 0.3 16.0 10.3 0.0 12.2 35.0 0.0 0.2 9.7

Bonos 2.3 3.6 22.5 0.0 31.6 0.0 0.0 0.0 45

Acciones 17.3 15.4 36.8 0.0 3.2 0.0 0.0 0.0 13.7

Otros 8.7 12.4 1.4 3.6 3.7 0.0 2.4 6.8 9.4

Rentabilidad real anual

Ultimos 12 meses 4.5 12.3 4.5 11.8 n.d. 14.4 10.8 8.3 9.5

Ultimos 36 meses 8.9 5.4 53 8.7 9.4

Fuente: Primamérica Consultores, "Informe estadistico sistemas privados de pensiones en Latinoamérica", N° 9, Santiago de Chile,

agosto de 1999.

Cuadro 6.6
COMPARACION INTERNACIONAL DE COMISIONES

Comisién Comision Salario Tasa
Paises anual anual
Délares Délares Délares Porcentaje
PPA? corrientes corrientes del salario
Colombia 357 120 4284 2.8
Argentina 285 275 10 332 2.7
Chile 259 144 6 828 2.1
Uruguay 246 192 9312 2.1
Peru 234 143 4 560 3.1
Reino Unido 229 222 28 056 0.8
El Salvador 204 126 4 800 2.6
México 115 69 4542 1.5
Australia 78 77 27 600 0.3
Bolivia 60 19 3600 0.5

Fuente: CEPAL, sobre la base de Salvador Valdés.

Administracion y economia UC, N° 36, Pontificia Universidad Catdlica de Chile, 1999, cuadros 1y 2.

& paridad de poder adquistivo.

El tamafio de las comisiones de las AFPs: comparacion internacional”,
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4, Una evaluacion general

Los sistemas de seguridad social deben evaluarse
por su capacidad parapromover laprotecciénuniversal a
través de incrementos de la coberturay la superacion de
lasexclusiones, y por € fortal ecimiento delasolidaridad
en el financiamiento de los beneficios.

En este sentido, el conjunto de reformas ha
permitido transformaciones importantes que se deben
resaltar y ponderar. Se han logrado significativos
aumentos del gasto publico destinado a la proteccion
social, se haelevado laeficienciaen su utilizacion y se
han mejorado la estructura institucional y la
transparencia del gasto publico. Sin embargo, los
avances en materia de cobertura y calidad de las
prestaciones son todavia incipientes; los niveles de
integralidad e integracion de las protecciones, y la
estructura y los grados de solidaridad se han
configurado y evolucionan de manera diferente en los
distintos paises, no siempre en sentido positivo; y las
mejoras en la gestion y asignacion han encontrado
importantes  limitaciones  derivadas de las
caracteristicas de los mercados donde se opera. En este
sentido persisten importantes desafios para las
autoridades de los paises que han reformado sus
sistemas, o que estan considerando hacerlo o gjustar 1o
yarealizado.

El criterio de equivalencia entre contribuciones y
beneficiosenlaadministracion delaseguridad social, ya
sea mediante las cuentas de ahorro o los seguros de
riesgo, ha permitido una presencia mayor del sector
privado en su gestion. Ademas, se ha promovido la
libertad delos &filiados paraelegir entre administradoras
de fondos de pensiones y aseguradoras de riesgos de
salud, con el propdsito de generar competencia entre
ellasy lograr mayor eficiencia. Sin embargo, el excesivo
énfasis en € criterio de equivalencia aplicado a nivel
individual, mediante cuentas de ahorro personalesen las
reformas de pension y segurosderiesgo individualesen
las reformas de salud, erosionan la solidaridad entre los
cotizantes que tradicionalmente guiala organizacion de
los sistemas de contribucion y beneficios delaseguridad
social, y desplazalafuncion solidaria de estos sistemas
hacia € presupuesto publico, lo cual genera mayor
presionfiscal y reducelasposibilidadesdeampliacion de
la cobertura.

Las maneras en que las reformas de la seguridad
social han buscado conciliar eficienciay solidaridad son
objeto de una intensa controversia, en gran medida
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porque en este tipo de mercados no es fécil materializar
losbeneficiosdelacompetencia. En el sector delasalud,
las asimetrias en materia de informacién imponen
importantes limitaciones al funcionamiento de los
mercados, |o que hallevado a que, contrariamente a lo
esperado, no se observen mejoras significativas en la
utilizacién delosrecursos ni tampoco en las condiciones
deaccesodelapaoblacion. End caso delaspensiones, las
economias de escala, unidas a un producto homogéneo,
resultado de las regulaciones prudenciales necesarias
para reducir la exposicion de los fondos de pensiones a
altos riesgos financieros, han conducido a costosas
précticas de comercializacion y a “efecto rebafio” entre
administradoras, 10 que restringe las opciones de
seleccion de los afiliados. A su vez, la“miopid” de los
trabajadores independientes ha limitado |a cobertura de
amplios segmentos del mercado de trabajo.

La asignacién y gestion de los recursos requerira,
por lo tanto, de nuevos cambios institucionales, que
fortalezcan los mecanismos de solidaridad, eviten
incentivos inapropiados y promuevan aumentos de
productividad entrelosproveedoresdelosserviciosdela
seguridad social. Por otraparte, lasreformas no se puede
descuidar €l fortalecimiento de la capacidad publica de
regulacion y supervision del sistema, que cautelen la
calidad delasprestaciones, lasolvenciafinancieradelas
instituciones publicas y privadas, y eviten situaciones
monopolicas en la provision de los servicios de
proteccién.

La estructura demografica y la evolucion del
mercado | aboral también condicionan laviabilidad delas
reformas de la seguridad social. Por una parte se cuenta
con dos elementos positivos: continta creciendo la
poblacién econdmicamente activa, delacual seobtienen
las cotizaciones, y de ella dependen cada vez menos
personas; se esperaque estasituacion se mantengaen las
préoximas décadas. Sin embargo, simultdneamente, se
observaunatendenciaal envejecimiento delapoblacion
dependiente, que hace prever aumentos significativosde
los costos y la demanda de servicios de salud y
pensiones. También preocupa la creciente participacion
del sector informal como fuente de empleo, ya que
dificulta la captacion de cotizaciones, asi como la cada
vez mas intensa movilidad laboral entre empresas y
actividades que genera “lagunas’ de cotizacion que
impedirédn generar pensiones suficientes cuando el
sistema madure.
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Capitulo 7
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Gasto social y retos de cobertura

1. El gasto publico y su aporte a la equidad

El gasto publico social es, sin duda, € instrumento mas importante por medio del cual el Estado influye

sobreladistribucion del ingreso, particularmente en su distribucion secundaria, alavez que, alargo plazo,

lamayor inversién en capital humano permiteincidir en algunos delosfactores estructural esqueinfluyen

en su distribucion primaria. El impacto distributivo del gasto social dependera de su magnitud, su

distribucién y su financiamiento, asi como de su estabilidad y de la eficiencia en € uso de los recursos

correspondientes. En las paginas que siguen analizamos estos temas, para asi complementar las

consideracionesexpuestasen|oscapitul osanteriores. Este andlisissirve de puenteentre estos aspectosy €l

examen de |os desafios que enfrenta la region en materia de cobertura de los servicios sociales.

a) Tendenciasy magnitudes del gasto social

El gasto publico social sufrié unareduccion notoria
durante la “década perdida’, pero ha registrado una
notable recuperacién en los afios noventa en América
Latina, aunque no en el Caribe de hablainglesa; en esta
Ultima subregion, los niveles de gasto publico social
eran, entodo caso, relativamente mésel evadosqueen|los
paises latinoamericanos. Para estos Ultimos, en su

conjunto, se estima que €l gasto publico social se
incrementd del 10.1% al 12.4% del PIB. El aumento fue
mas significativo en aquellos cuyos niveles de gasto
social per cépita eran més reducidos al iniciarse la
década. Por otraparte, abarcé todos |os componentesdel
gasto publico social, aungque con predominio relativo de
los destinados a capital humano (educacion y salud) en
los paises con niveles iniciales méas bajos de gasto
publico social, y con un mayor peso relativo de la
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Cuadro 7.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (17 PAISES): EVOLUCION DE LA RELACION
ENTRE EL GASTO SOCIAL Y EL PIB, POR SECTORES
Gasto social/PIB Gasto social/PIB
. Vivienda
G_asto Educacién Salud Segurlldad asistencia
social/PIB social .
social

1990-  1996-  1990- 1996- 1990- 1996- 1990- 1996- 1990- 1996-

1991 1997 1991 1997 1991 1997 1991 1997 1991 1997
Argentina 17.7 17.9 3.3 3.8 4 4.1 8.3 8.0 2.1 1.9
Bolivia 6.0 12.0 3.1 5.9 1.2 1.4 1.0 2.7 0.7 2.0
Brasil 19 19.8 3.7 34 3.6 29 8.1 10.1 35 34
Chile 13.0 14.1 2.6 3.3 2.1 25 7.0 6.7 1.4 1.7
Colombia 8.1 15.3 3.1 4.4 1.2 3.7 3 54 0.8 1.8
Costa Rica 18.2 20.8 4.7 5.8 7.1 7.3 4.4 55 2 2.2
El Salvador 54 7.7 2.1 2.6 1.8 2.8 1.4 2 0.2 0.2
Guatemala 3.3 4.2 1.6 1.7 0.9 0.9 0.7 0.7 0.1 0.9
Honduras 7.8 7.2
México? 6.5 8.5 2.6 3.7 3.1 3.6 0.8 1.2
Nicaragua 10.3 10.7 4.9 4.3 4.2 4.4 1.2 1.9
Panama 18.6 21.9 4.7 55 6.1 6.8 5.8 6.6 2 3.1
Paraguay 3 7.9 1.2 3.9 0.3 1.2 1.1 2.6 04 0.2
Peru 2.3 5.8
Republica Dominicana 4.5 6 1.2 2.3 1 1.4 0.4 0.7 2 1.7
Uruguay 18.7 225 2.7 3 3.2 3.7 12.4 15.3 0.3 0.5
Venezuela 9 8.4 34 3.1 1.5 1.1 2.4 29 1.6 1.2
Promedio simple 10.1 12.4 3.0 3.8 2.7 3.2 4.2 5.2 1.3 1.6

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del gasto social.
& El dato de seguridad social incluye salud.

seguridad socia en otros en los que e gasto con este
destino era ya elevado anteriormente (véase el cuadro
7.1, asi como el capitulo 1; CEPAL, 1999c y 1998d).!
Dada la evolucion relativa de los distintos tipos de
gasto social a lo largo de los afios noventa (véase €
cuadro 7.1), se estimaque el 44% del aumento del gasto
por habitante correspondio a educacion y salud, cuyas
asignaciones se incrementaron en 25% y 19%,
respectivamente. El crecimiento de los recursos
canalizados hacia la seguridad social, principalmente
pensiones y jubilaciones, da cuenta de un 41% del
aumento total, en tanto que e 15% restante corresponde
aotrosgastos, como vivienday asistenciasocial. Deello
se desprende que la expansion del gasto se orient6 alos
sectores sociales tanto de menor como de mayor
progresividad. Sin embargo, enlospaises con uningreso

por habitante mas reducido, €l incremento del gasto en
capital humano fue relativamente méas importante, en
tanto que, en promedio, los aumentos en la seguridad
social fueron mas elevados en los paises con mayor
ingreso per capita, aunque con grandes diferencias entre
estos Ultimos.

Los patrones actuales de distribucion del gasto
publico socia (véaseel gréfico 7.1) permite apreciar que
existen dos modelos diferentes. En primer lugar, los
gastosasociadosalaseguridad social tienden aaumentar
notoriamente de acuerdo con el nivel de ingreso por
habitante de los paises, 1o que indica que la seguridad
social esun*biensuperior”. Lasdiferenciasentreniveles
de ingreso contribuyen, por lo tanto, a explicar las
diferenciasdelaparticipacion del gasto publicosocial en
€l PIBy, en particular, lamayor proporcién destinada a

1  Deacuerdo con el andlisis presentado en CEPAL (1999c), los aumentos del gasto social por habitante en los distintos paises alo largo de la
década de 1990 estuvieron asociados al mayor crecimiento econémico (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay), a incremento del gasto pablico
(Costa Rica, Paraguay y Republica Dominicana), ala mayor prioridad asignada al gasto social dentro del gasto publico (Bolivia, Guatemala,
Méxicoy Pert), o a efectos combinados de dichos factores (Colombia, El Salvador y Panamd).
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Grafico 7.1
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GASTO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB EN FUNCION DEL INGRESO POR HABITANTE

gasto social en seguridad social como % del PIB

gasto social en capital humano como % del PIB

gasto social en vivienda y otros como % del PIB

A. Seguridad social
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Fuente: CEPAL, base de datos de gasto social.
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gasto social en paises con mas altos niveles de ingreso.
En todo caso, existen diferencias importantes con
respecto a patron regional, la méas importante de las
cuales es el elevado gasto en seguridad social en
Uruguay.

En el caso del gasto en capital humano (educaciony
salud), no existe una clara relacion entre € esfuerzo
fiscal correspondiente y el ingreso por habitante. Las
diferencias entre paises obedecen, asi, alas prioridades
gue se le otorgan a este tipo de gasto, que difieren en
forma significativa. Se destaca, en particular, la ata
prioridad que se le asigna en Costa Rica y Panama
(13.1% y 12.3% de PIB, respectivamente); otro
conjunto de paises destina a estos renglones
proporciones bastante masbajas, entre 3%y 5% del PIB,
muy inferiores, por lo tanto, al promedio regional, que
fue de 7% en el bienio 1996-1997. Esto significaquelos
paises que se encuentran rezagados en este campo
disponen de una amplia capacidad para aumentar los
esfuerzos en favor del gasto en capital humano. En una
situaciénintermediasesitiael gasto enviviendasocial y
otros rubros, cuya asociacion con €l nivel deingreso por
habitante es sélo levemente ascendente y exhibe
disparidadesnotabl escon respecto al promedioregional.

Visto como un todo, €l gasto publico social tiene
también las caracteristicas de un “bien superior”,
debido al peso relativo creciente que adquiere la
seguridad social a medida que aumenta el ingreso por
habitante (véase el grafico 1.6 del capitulo 1). Existen,
en cualquier caso, grandes diferencias entre el gasto
social delosdistintos paisesy el patron medio regional.
Dados susnivelesdeingreso, Bolivia, Colombia, Costa
Rica, Panamay Uruguay cuentan con niveles de gasto
social alto, expresado como proporcién del PIB. Por €l
contrario, hay un grupo importante de paises cuyo gasto
social por habitante resulta inferior —y, en algunos
casos, significativamente inferior— al patron regional.
Considerando | ascondicionesde pobrezay desigual dad
social en la region, resulta indudable que se debe
otorgar prioridad al aumento del gasto social,
especialmente en aguellos paises donde éste es bajo o
insuficiente.

Las magnitudes del gasto adicional necesario son,
en algunos casos, elevadas (véase € cuadro 7.2). Asi,
seglinlosresultados de unaeval uacion correspondientea
13 paises de la region, los recursos que demandaria el
cumplimiento de la Iniciativa de 20/20, que propuso
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alcanzar la cobertura universal de los servicios sociales
basicos’, como meta esencial para combatir las
manifestaciones méas extremas delapobreza, ninguno de
ellos habia logrado el acceso universal a dichos
servicios. Peseal osaumentos queveniaexperimentando
€l gasto social enlaregion, selesdestinabaen promedio,
a mediados de la década de 1990, € 12.4% del gasto
publico (equivalente a 3.4% del PIB), es decir, una
proporcion por debajo de la meta sefialada. El esfuerzo
adicional estimado para alcanzar la cobertura universal
dedichosservicios, conlosactuaesnivelesdeeficiencia
en € gasto, implicaba que, en efecto, se requeriria, en
promedio, cercadel 20% del gasto publico paralograrlo,
lo cual exigia asignaciones adicionales equivalentes al
2.5% del PIB. Las diferencias que se debian cubrir eran
relativamente pequefias en a gunos paises (Brasil, Chile
y Costa Rica), pero elevadas en otros.

El andlisis que se presenta en la tercera seccion de
este capitulo, muestra, por su parte, que laconjuncion de
las demandas que genera la transicion demografica con
los niveles actuales y necesarios de cobertura de los
servicios —aspectos ambos altamente correl acionados,
a su vez, con e nivel de ingreso per capita de los
paises—, implica que en los proximos afios se
presentaran en la regién tendencias dispares entre dos
grupos de paises. Los de menores ingresos enfrentaran
los habitual es problemas de ampliacion de la cobertura
de los servicios basicos tradicional es, debido tanto alas
menores proporciones de poblacion con acceso a ellos
actualmente como alas demandas que generarael rapido
crecimiento demogréfico, con un peso todaviaalto delos
grupos infantiles y jévenes. Los paises de laregion con
mayor ingreso por habitante pueden aspirar, con
menores esfuerzos, a la cobertura universal en varios
servicios, aunque en algunos de ellos (seguridad social)
con problemas marginales crecientes, al tiempo que
enfrentaran retos mucho mas serios asociados al
envejecimiento de la poblacién, tanto en términos de
ingresos paralapoblacion de edad avanzadacomo delos
cambios correlativos en los patrones de demanda de
servicios de salud. Los paises en € tramo de ingreso
medio se veran ante una situacion intermedia. Al igual
quesesefidaen el andlisisdelalniciativade 20/20, serd
muy dificil responder alasdemandas méstradicionaleso
a las nuevas, asociadas al envejecimiento de la
poblacién, si no se destinan a gasto social recursos
publicos adicionales en magnitudes importantes,

2 Iniciativa emanada de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Social, que tuvo lugar en Copenhague, que plantea la universalizacion de los
servicios de educacion basica (primaria), salud basica, agua potable y saneamiento. Para lograr estos propositos se ha planteado que los paises en
desarrollo deberian destinar a esos servicios el 20% de los recursos del presupuesto publico y el 20% de las asignaciones de asistencia oficial para
el desarrollo de los paises mas avanzados. En Ganuza, Le6n y Sauma (1999) se resumen los resultados de un proyecto de evaluacion conjunto del

PNUD, la CEPAL y el UNICEF.
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Cuadro 7.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (13 PAiSES): GASTO PER CAPITA EN SERVICIOS
SOCIALES BASICOS (SSB) Y RECURSOS ADICIONALES NECESARIOS
PARA LOGRAR LA COBERTURA UNIVERSAL

Gasto en SSB en 1994-1996

Gasto adicional en SSB para cobertura

universal

Per capita Como Comto . Per capita Como Comto .

(ddlares porcentaje p doerlcegs?i)e (ddlares porcentajbe p doerlcegs?i)e

de 1996) del PIB ’Sr de 1996) del PIB) ,bﬁ.

publico publico

Promedio® 73 3.4 12.4 36 2.5 8.0
Belice 189 8.2 24.1 67 2.9 8.8
Bolivia 40 4.3 16.3 28 3.1 11.8
Brasila 132 2.7 8.9 26 0.5 1.7
Chile 98 2.2 9.3 10 0.2 1.0
Colombia 101 4.7 14.0 32 1.5 4.6
Costa Rica 103 3.9 12.2 6 0.3 0.8
Ecuador 53 3.5 14.3 39 2.6 10.6
El Salvador 30 1.8 11.8 21 1.3 8.4
Guatemala 19 1.2 11.8 n.d. n.d. n.d.
Jamaica 103 4.8 13.0 99 4.6 8.0
Nicaragua 18 3.9 8.7 49 10.7 23.8
Pera 39 1.4 8.2 30 1.1 6.3
Republica
Dominicana 19 1.2 8.4 22 1.4 9.7

Fuente: Enrique Ganuza, Arturo Leén y Pablo Sauma (comps.), Gasto publico en servicios sociales basicos en América Latina y el
Caribe. Andlisis desde la perspectiva de la Iniciativa 20/20 (LC/R.1933), Santiago de Chile, Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)/Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)/Fondo de las Naciones Unidas para

la Infancia (UNICEF), octubre, 1999.
2 Las cifras sobre Brasil corresponden a 1995.

Calculado con respecto a los promedios del periodo 1994-1996.

¢ Promedio simple.

especialmente en los paises que se encuentran
relativamente rezagados en este &mbito.

Toda politica de aumento del gasto social debe
obedecer, de todos modos, a los principios de una sana
politicafiscal. Esto significaquetal incrementotieneque
estar adecuadamentefinanciado y que debeprivilegiarse
lareasignacion de recursos publicos a gasto social, dar
prioridad alosrenglones con mayor impacto distributivo
(véase més adelante) y mejorar lacalidad y eficienciade
dicho gasto. Estos dos ultimos obj etivos se relacionan, a
suvez, con el deaumentar su transparencia, lo que exige
gue laasignacion presupuestaria vayaacompafiadade la
especificacion de metas fisicas, estimaciones de
beneficiarios y costos unitarios, y que el impacto
distributivo de las opciones presupuestarias
seleccionadas sea objeto de evaluaciones ex ante y ex
post, que se sometan a andlisis regular de los
parlamentos, como es ya practica corriente en varios

paises en el caso de |os impactos macroecondmicos del
presupuesto publico (CEPAL, 1998d).

Un elemento esencial paraaumentar laeficienciaes
laclaradelimitacion delasdistintasfuncionespablicasy
privadas relativas a gasto socia —planeacion,
regulacion, financiamiento y prestacion de servicios—,
lo que permite generar una dindmica de competencia de
intereses, asi como de evaluacion reciproca entre los
distintos agentes participantes (véase e capitulo 3). Por
otra parte, dos instrumentos utilizados durante las
Ultimas décadas para aumentar la eficiencia en la
prestacion de servicios sociales son la introduccién de
“cuasi mercados’ y la descentralizacion. El primero
implica establecer sistemas de contratacion de servicios
con las entidades publicas correspondientes e implantar
esquemas que permitan a los usuarios escoger entre
oferentes publicos (y, si fuera € caso, entre oferentes
publicos y privados), lo que permite introducir
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elementos de competencia en la prestacion de dichos
servicios, asi como sistemas de evaluacion y
presupuestacion prospectiva basadas en e desempefio
(véanse los capitulos 3 y 6). El tema de la
descentralizacion se aborda en la seccion 2 de este
capitulo.

En muchos paises, los esfuerzos por otorgar una
mayor prioridad al gasto social y mejorar su eficiencia
seran, sin embargo, insuficientes, dada la limitada base
deingresos publicos con laque cuentan. A esterespecto,
cabe recordar que hay claras evidencias de que la carga
tributariaen varios paises de laregion, especialmente de
América Latina, se encuentra por debajo de los
estandares internacionales, e incluso de aquellos
correspondientesal Caribede hablainglesa. En efecto, el
nivel promedio de la recaudacion tributaria en América
Latinaalcanzaal14%del PIB, inferior al 27% del Caribe,
proporcion cercanaa 29% que se registra en los paises
de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE) (CEPAL, 1998d, pp. 13-16). Esta
apreciacion, basada en estimaciones de la CEPAL,
coincide con ladel Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), segiin lacual losingresostributarios delaregion,
como proporcion del PIB, se sitGan seis puntos
porcentuales por debajo de lo que corresponderia de
acuerdo con €l patron dedesarrollo (BID, 1998, cap. 8).
Por lo tanto, en varios paises existe la posibilidad de
aumentar €l gasto publico social en € largo plazo
mediante la ampliacién de la base tributaria.

Ademas de las consideraciones asociadas a la
magnitud del gasto social, resultarel evante atemperar su
comportamiento prociclico, que ha puesto en evidencia
la vulnerabilidad de las politicas sociales durante los
periodos de crisis, o que resulta incluso contradictorio,
dadas las mayores necesidades sociales que tales
situaciones generan. Por lo tanto, conviene disefiar
politicas fiscales anticiclicas, en las que se combinen
fondos de estabilizacién de ingresos, alimentados por
recursos publicos transitorios ahorrados durante las
épocas de auge econémico, con un financiamiento
adecuado delasredes de proteccién socia delossectores
vulnerables durante las crisis (véase €l capitulo 8). Se
observan, a respecto, algunas tendencias favorables, en
especia la importancia creciente que los organismos
multilaterales de financiamiento han venido otorgando
al desarrollo de dichas redes.

b) El impacto redistributivo del presupuesto
publico

Los distintos renglones del gasto publico difieren
mucho en suincidenciadistributiva. En €l cuadro 7.3 se
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presentan estimaciones recientes de la CEPAL sobre
dicha incidencia en ocho paises latinoamericanos. Se
calcula, en particular, la proporcién de diferentes rubros
del gasto social que se destinaa 20% o 40% més pobre
delapoblacion, ademasde dos indices de progresividad.
El primero de ellos compara el gasto asignado a 40%
maés pobre de la poblacion con la participacion de los
hogares de ese segmento en la distribucion del ingreso
primario; el segundo estimaladiferenciaentre el indice
de Gini de concentracién del ingreso de los hogares con
€l deladistribucion del gasto piblico correspondiente.

En su conjunto, las asignaciones mas progresivas
—es decir, aquellas cuyos beneficios se concentran en
mayor proporcion en los hogares de mas bajos
ingresos— son las destinadas a educacion primaria y
secundaria, y asaludy nutricién. Con respecto aestudios
similares realizados en |os afios setentay comienzos de
los ochenta, la principal diferencia es €l alto grado de
progresividad que registra actualmente el gasto en
educacion secundaria, |0 quedemuestra, por lo demés, la
considerable progresividad marginal de todos los tipos
de gasto a medida que se amplian las coberturas de los
servicios correspondientes. Por su parte, a igual que se
indicaen otros estudios, los gastos en seguridad socia y
en educacion universitaria son 10s menos progresivos,
hecho quereflgjalalimitada coberturade estos servicios
en la region. Los programas de vivienda socia se
encuentran en unasituacion intermedia. En su conjunto,
el gasto socia es altamente redistributivo en todos los
paises, particularmente si se excluye laseguridad social.
En promedio, la participacion del 40% de los hogares
mas pobres en el gasto publico, sin considerar la
seguridad social, es de 51%, cifra que equivale a 3.6
veces su participacion en la distribucion primaria del
ingreso.

Los promedios regionales encubren, sin embargo,
importantes diferencias entre paises. En términos
generales, Chile sobresale por la magnitud del impacto
distributivo relativo del gasto en su conjunto y de todos
sus componentes especificos, con excepcion de la
seguridad social. En renglones particulares es
importante resaltar también las grandes diferencias en
cuanto a efectos distributivo de los gastos
correspondientes en los distintos paises, situacion que
resdta la importancia de contar con mecanismos mas
progresivos paralaasignacion de | os respectivos gastos.
Este es, por ejemplo, el caso del gasto en vivienda social
en Brasil y Chile, seguridad social en Brasil y educacion
universitaria en Ecuador.

El impacto redistributivo global del gasto publico,
evaluado mediante la asignacion sectoria de subsidios
con la magnitud del gasto publico, para determinar €l
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Cuadro 7.3
AMERICA LATINA (8 PAiSES): EFECTO DISTRIBUTIVO DEL GASTO PUBLICO SOCIAL

Prome-

Argen-  Bolivia Brasil Chile Colom-  Costa  Ecua- Uru- dio no

tina bia Rica dor guay ponde-
rado

Recibido por el 20% mas pobre

Educacion 325 32.0 34.0 21.4 15.7 26.5 33.2 27.9
Primaria 42.7 36.6 30.1 38.2 35.9 30.0 375 51.6 37.8
Secundaria 28.7 26.5 24.9 17.8 26.7 30.3 25.8
Universitaria 8.3 12.4 6.3 34 1.7 22.3 54 8.5

Salud y nutricion 38.7 15.2 315 30.9 17.5 27.7 18.8 34.9 26.9

Vivienda y otros 20.5 7.8 30.8 37.3 14.1 22.1

Seguridad social 11.0 135 42.0 4.0 7.1 12.4 15.0

Gasto social sin seguridad social 33.1 25.8 33.3 27.0 22.1 24.5 31.8 28.2

Gasto social con seguridad social 21.1 23.5 33.8 16.0 23.0 17.6 19.6 22.1

Ingreso primario 5.3 3.4 4.5 3.9 3.9 51 5.0 7.3 4.8

Recibido por el 40% mas pobre

Educacion 51.2 56.3 60.1 42.6 34.1 58.3 54.5 51.0
Primaria 63.7 62.9 57.4 64.5 64.6 57.0 63.1 73.8 63.4
Secundaria 47.7 51.2 51.7 39.2 61.3 59.2 51.7
Universitaria 19.4 27.9 22.6 11.4 10.8 55.1 12.6 22.8

Salud y nutricion 55.3 29.9 58.0 54.1 37.3 51.3 60.7 54.8 50.2

Vivienda y otros 38.5 18.9 57.7 64.9 31.3 42.3

Seguridad social 28.2 33.4 52.1 13.0 20.3 28.6 29.3

Gasto social sin seguridad social 51.0 46.3 58.3 52.0 43.3 54.8 51.9 51.1

Gasto social con seguridad. social 38.6 43.9 55.9 32.0 46.0 36.4 37.2 41.4

Ingreso primario 13.9 12.1 13.3 11.9 12.6 16.7 15.6 18.0 14.3

Indice de progresividad A

(Recibido por el 40% mas pobre /

participacion del 40% mas pobre

en el ingreso)

Educacion 3.68 4.65 5.05 3.38 2.04 3.74 3.03 3.65
Primaria 4.58 5.20 4.32 5.42 5.13 3.41 4.04 4.10 4.53
Secundaria 3.43 4.30 4.10 2.35 3.93 3.29 3.57
Universitaria 1.40 231 1.90 0.90 0.65 3.53 0.70 1.63

Salud y nutricion 3.98 2.47 4.36 4.55 2.96 3.07 3.89 3.04 3.54

Vivienda y otros 2.77 1.56 4.34 5.45 1.74 3.17

Seguridad social 2.03 2.76 3.92 1.09 1.22 1.59 2.10

Gasto social sin seguridad social 3.67 3.83 4.90 4.13 2.59 3.51 2.88 3.64

Gasto social con seguridad social 2.78 3.63 4.20 2.69 3.65 2.18 2.07 3.03

Indice de progresividad B

(Gini general/Gini sectorial)

Educacion 0.58 0.67 0.45 0.74 0.49 0.27 0.58 0.53 0.54
Primaria 0.75 0.75 0.69 0.79 0.78 0.58 0.68 0.78 0.73
Secundaria 0.57 0.45 0.45 0.64 0.63 0.36 0.62 0.58 0.54
Universitaria 0.11 0.32 0.45 0.35 0.06 -0.05 0.53 -0.01 0.22

Salud y nutricion 0.69 0.36 0.68 0.69 0.43 0.52 0.58 0.58 0.57

Vivienda y otros 0.44 0.11 0.69 0.80 0.45 0.35 0.38 0.19 0.43

Seguridad social 0.25 0.36 0.61 0.06 0.45 0.01 0.38 0.19 0.29

Gasto social sin seguridad social 0.60 0.53 0.72 0.62 0.41 0.54 0.51 0.56

Gasto social con seguridad social 0.41 0.50 0.66 0.34 0.52 0.29 0.31 0.43

Fuente: CEPAL, sobre la base de estudios de los paises, publicado en Enrique Ganuza, Arturo Le6n y Pablo Sauma (comps.), Gasto
publico en servicios sociales basicos en América Latina y el Caribe. Analisis desde la perspectiva de la iniciativa 20/20
(LC/R.1933), Santiago de Chile, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)/Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)/Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), octubre 1999.
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Cuadro 7.4
AMERICA LATINA (8 PAISES): IMPACTO DEL GASTO PUBLICO SOCIAL
EN EL INGRESO FAMILIAR

(Porcentajes)
Quintil Quintil
1 Quintil  Quintil  Quintil  Quintil 1 Quintil  Quintil  Quintil Quintil
(mas 2 3 4 5 (més 2 3 4 5
Pobre) pobre)
Argentina (1991) Como proporcion del ingreso primario 90 46 35 21 9 73 31 15 9 2
Como proporcién del ingreso total,
incluido el gasto social 48 32 26 17 2 42 24 13 8 2
Bolivia (1990) Como proporcién del ingreso primario 49 15 10 6 2 42 13 8 5 2
Como proporcién del ingreso total,
incluido el gasto social 31 13 9 5 2 29 11 8 4 2
Brasil (1994 Como proporcién del ingreso primario 170 56 35 17 5
Como proporcién del ingreso total,
incluido el gasto social 63 36 26 15 4
Chile (1994) Como proporcién del ingreso primario 72 35 25 19 9 68 25 14 6 1
Como proporcién del ingreso total,
incluido el gasto social 42 26 20 16 8 40 20 12 6 1
Colombia (1997) Como proporcién del ingreso primario 99 45 26 15 5 72 30 17 9 2
Como proporcién del ingreso total,
incluido el gasto social 50 31 21 13 4 42 23 15 8 2
Costa Rica (1986) Como proporcion del ingreso primario 70 33 23 16 12 66 28 20 11 6
Como proporcién del ingreso total,
incluido el gasto social 41 25 19 14 11 40 22 17 10 6
Ecuador (1994) Como proporcion del ingreso primario 39 23 9 5 2
Como proporcién del ingreso total,
incluido el gasto social 28 19 8 5 2
Uruguay (1993) Como proporcion del ingreso primario 71 43 40 20 14 39 17 13 6 3
Como proporcién del ingreso total,
incluido el gasto social 41 30 28 17 13 28 14 11 5 3
Promedio simple Como proporcion del ingreso primario 76 37 25 15 7 57 24 14 7 3
Como proporcién del ingreso total,
incluido el gasto social 43 26 20 13 7 36 19 12 7 2

Fuente: CEPAL, sobre la base de estudios nacionales e informacion oficial de los paises.
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ingreso adicional, estimado como proporcién de sus
rentas primarias, que perciben por esta via los distintos
hogares,” permite afirmar que, en promedio, e quintil
més pobre de la poblacién recibe un 76% de ingreso
adicional como resultado del gasto publico socidl, y €
siguiente quintil, un 37%. Esta proporcion se reduce
rapidamente amedidaque se asciende enlaestructurade
ladistribucion del ingreso, hastallegar a7% en el quintil
superior (véaseel cuadro 7.4). Cuando no seconsiderael
gasto publico en seguridad social, particularmente
importante paralas pensiones, estaproporcion esde57%
parael primer quintil, 24% parael segundoy 3% parael
ultimo que, aunque menor, exhibe un perfil mas
progresivo.

El impacto distributivo neto del gasto social
depende también delaformaen que sefinancie el gasto
publico. En efecto, deacuerdo con un trabajo previo de
la CEPAL (1998d, cap. VI), la modaidad de
financiamiento del gasto social no tiene efectos
distributivos neutrales: cuando se financia con
impuestos directos tiende a ser més progresivo que si se
hace con impuestos indirectos al consumo; cuando
ocurre que, debido alamodalidad de financiamiento o a
restricciones en la oferta agregada, € mayor gasto se
traduce en una aceleracion de la inflacién, pueden
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anularse los impactos distributivos favorables. En este
contexto, resulta preocupante la acentuada pérdida de
importanciarelativadelatributacion directaen América
Latina—donde, sin duda, este proceso haavanzado més
de lo deseable—, aunque no asi en €l Caribe de habla
inglesa. En efecto, mientras en los paisesdelaOCDE €l
65% delarecaudaci 6n corresponde aimpuestos directos
(y cuatro quintas partes de esa proporcidn a impuestos
sobre la renta personal), en América Latina los tributos
directossolorepresentan el 25% delarecaudacion (ensu
mayor parte por rentadelasempresas).’ Enlamayoriade
los paises de la region sdlo entre 20% y 30% de los
ingresos tributarios se recauda a través de impuestos
directos. Sélo Colombia, México y Panama muestran
una estructura mas balanceada, con impuestos directos
gue representan entre 40% y 50% de los ingresos

tributariostotales. En el Caribe, la estructuraimpositiva
seasemejamasaladelos paisesintegrantesdelaOCDE,
ya que ali los gravdmenes directos representan, en
promedio, 40% de la recaudacion tributaria. Cabe
agregar que en andisis del BID° se corrobora esta
conclusion, planteada en estudios previos delaCEPAL,
y sedemuestralaimportanciadefortalecer latributacién
directa, especialmente con respecto a las personas
naturales.

2. Lecciones y retos de la descentralizacion de los

servicios sociales

a) Losobjetivosdeladescentralizacion

La Ultima década ha sido particularmente rica en
experiencias que han buscado profundizar la
descentralizacion y la desconcentracion de la gestion
publica en sus diferentes ambitos. En el campo de la
politica social, al delegar € gobierno central, por lavia
de la descentralizacion, responsabilidades antes
gjercidas por é hacia los gobiernos subnacionales
(estados o provinciasy municipios), y transferir recursos
y las facultades para tomar decisiones sobre su

asignacion, ha pretendido lograr diversos objetivos, de
gestion, financierosy politicos. Entre ellosvale resaltar,
en primer término, la adecuacion de los programas
sociales a las demandas y singularidades locales, asi
como aumentar €l impactoy laeficienciadelapoliticay
€l gasto publico sociales; entre otros factores, las
acciones intersectoriales e integrales tendrian que
resultar mucho mas viables a nivel local, dadas las
menores escalas. En segundo lugar, se pretende
potenciar los recursos propios de las localidades.
Finalmente, se busca profundizar la democracia al

3 Debido a la diversidad de las fuentes de informacion sobre impacto distributivo (encuestas de hogares) y gasto publico (estadisticas fiscales),
estas son estimaciones aproximadas. Ademas, no incluyen los efectos distributivos de los recaudos tributarios; de hacerlo, el impacto
distributivo neto seria negativo por lo menos en el caso del quintil mas rico de la poblacion.

4 Si se excluyen las contribuciones a la seguridad social, la carga tributaria directa en los paises de la OCDE es de 18.8% con respecto al PIB, en

comparacion con s6lo 3.4% en América Latina.

5  De acuerdo con BID (1998, cap. 8), los ingresos provenientes del impuesto a la renta se sitiian cuatro puntos porcentuales por debajo de los

niveles esperados de acuerdo con los patrones internacionales.
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acercar €l gobierno a los ciudadanos y propiciar una
mayor participacion ciudadana; esta vinculacion més
estrecha entre autoridades y poblacion debe generar un
movimiento integrador y dinamico de participacion y
control en la prestacién de los servicios y favorecer la
comunicacion y € flujo de informacion més expeditos
entre decisores, administradores y destinatarios.

En forma complementaria, y a veces como fase
preliminar o parcia de la descentralizacion, también se
han establ ecido multiples procesos de desconcentracion,
del egacion de competenciasy transferenciaderecursosa
entes gubernamentales o entre ellos, que actlian con
ciertaindependenciadelaautoridad nacional, pero cuyas
autoridades son designadas por ésta.

Laforma especifica, los objetivosy €l impacto que
tiene la descentralizacion de los servicios sociales en
cada pais, asi como su relevancia y prioridad en las
agendasdereformassectorial es, estan condicionadas por
diversos factores, entre los que resaltan la cobertura
efectiva y la calidad de la prestacion de servicios, su
grado de segmentacidn, laorganizacion institucional del
financiamiento, €l aseguramiento, la regulacion, la
prestacion de servicios y la combinacion piblica
privada, propiosde cadaexperiencianacional, al igual que
las orientaciones de la politica fiscal, la consolidacion de
acuerdos politicos entre los actores favorecidos o
afectados por la descentralizacion y las dimensiones del
paisy delasmunicipalidades. Setrata, pues, deun proceso
complgjo, en € que entran en juego intereses politicos,
econdmicos, socialesy sectoriaes (Sojo, 1997).

Salvo en algunos paises de régimen federal, la
tendencia del proceso descentralizador ha sido
marcadamente municipalista, con un reciente interés en
los niveles intermedios, el replanteamiento de cuyas
funciones esunapremisabési caparaasegurar unavision
maésintegral del desarrolloen el territorioy unaadecuada
articulacion de las politicas nacionales.

Con respecto a objetivo de garantizar los derechos
sociales, la descentralizacion y la organizacién
institucional deben permitir, simultaneamente, otorgar
autonomia y asegurar la orientacion, la coherencia, la
evaluacion y € cumplimiento de los objetivos de las
politicas y los programas sociales. Dado que la
del egacion deresponsabilidades no significatransferir a
nivel local la responsabilidad Ultima de garantizar los
derechos sociales, el gobierno nacional tiene que
reforzar su papel orientador y normativo, y los
instrumentos deeval uacién del proceso, mientrasquelos
gobiernos subnacionales, con e apoyo central, deben
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mejorar laadministracion financierade susrecursosy su
capacidad técnica parahacerse cargo con mayor eficacia
de la prestacion de servicios béasicos y promover la
participacion de la comunidad.

Las principales lecciones y retos de la
descentralizacion en & ambito de la politica socid se
relacionan con laorganizacion ingtituciond y la€ficiencia,
los balances fiscales, la equidad y la participacion social.
Estos temas se entrecruzan, como es obvio, con aspectos
mésgeneraesasociadosal proceso dedescentralizacionen
su conjunto.’ En los casos mas recientes se observan
algunos cambios positivos, como los esfuerzos por
alcanzar un consenso respecto de la adecuada secuencia
paralapuestaen marchade estasreformasy € redisefio de
los sistemas de transferencias, en forma mas acorde con
losobjetivosdeeficienciay equidad regional . El granreto
de la descentralizacion es conjugar laformulacién de un
buen sistema de financiamiento, que prevenga problemas
fiscales, con lapromocién delaequidad interregiona y la
delegacion efectivadelagestion delosserviciossocialesa
los gobiernos subnacionales. La experiencia regional
indica que un sistema excesivamenterigido, en €l quelas
entidades territoriales y los proveedores directos de
servicios (centros de salud, escuelas y otros) no cuenten
con margenes suficientes de autonomia en la administra-
cién derecursosy ene dmbitolaboral, no permitegenerar
las ganancias de eficiencia que se asocian aunaprovision
descentralizada de servicios y méas cercana a las
neces dades de | as personas, e impide que las autoridades
y los agentes delegados puedan responder por sus
resultados.

b) Organizacion institucional y eficiencia

En gran parte de los paises, se esta traspasando la
administracion de los servicios sociaes a los gobiernos
subnacionales, mientras que |0s aspectos de financiacion,
regulacion, supervision y conduccion del sistema
contindian siendo fundamental mente de responsabilidad
del gobierno central. Las experiencias ensefian que la
descentralizaciéon de las responsabilidades politicas,
financieras y administrativas de la gestion publica en
politicasocia exige unaclara definicion delas funciones
de coordinacion, gestion del financiamiento, provision de
las prestaciones sociaes y disefio y aplicacion de normas
reguladoras, teniendo en cuentalas capacidades presentes
y potenciales de las regiones, con € fin de impulsar y
garantizar la equidad, €ficiencia, la transparencia y €
orden fiscal.

6 Véase al respecto CEPAL (1998d), capitulo VIII; CEPAL/GTZ (1996 y 1997) y Burki, Perry y Dillinger (1999).
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También de acuerdo con laexperiencia, laformaen
gue se instrumenta la descentralizacion debe estar
asociadaal ordenamientoy alasreformas sectoriales, lo
gue demanda una aproximacion comprensiva, que
identifique susrelaciones, con el fin de contribuir tanto a
la coherencia e integralidad de las reformas sectoriales
como al éxito del esfuerzo descentralizador. En este
sentido, y especialmente cuando la descentralizacion se
fundamenta en una estrecha relacion entre lo sectoria y
lo territorial, es de suma importancia que se logre
compatibilizar ambas dimensiones en una estructura
descentralizada. Para ello hay que delimitar claramente
lasresponsabilidadesy autonomias sectorial y territorial
(nacional y local), a igual que los mecanismos y
aspectos de coordinacion, paralograr efectos sinérgicos
y evitar duplicidad y competencia por atribuciones. Asi,
lasreformas sectorial es que contemplan laseparacion de
las funciones de financiamiento, provisiéon y
supervision, deben armonizarse con las reformas
descentralizadoras. En el mismo sentido, los montos de
lastransferenciasterritorial estienen que ser compatibles
con los requerimientos de |os sectores sociales.

Uno de los principales objetivos del proceso de
descentralizacion enlaregion hasido elevar la€ficiencia
del gastosocia y delaprovisiondeservicios, loqueseha
visto limitado esencialmente por dos factores:
generamente e modelo de financiamiento ha seguido
siendo muy centralizado, a igual que las decisiones
sobre recursos humanos, aspectosinterrel acionados que
reducen losmérgenes de gestiony responsabilidad local.
La suma de ambos restringe la libertad de accion de las
autoridades local es para administrar los serviciosy, por
ende, para responder por su gestion, asi como las
posibilidades de aprovechar todo el potencia de la
participacion de la comunidad. Estas limitaciones se
derivan de las modalidades de la relacién principal-
agente, que se caracteriza por € dificil equilibrio entre
autonomia y responsabilidad en lainteraccion entre los
actores del gobierno central y los de las instancias
territorial es, especialmente cuando los serviciossociales
corresponden a derechos cuya garantia estd encabezado
por el Estado nacional. De alli que la descentralizacion
vinculada a objetivo de garantizar derechos sociales
plantee dilemas importantes cuando se transfieren
recursosy responsabilidadesy, alavez, se otorgamayor
autonomia.

Por otra parte, laintegralidad y la continuidad de
las protecciones se pueden debilitar cuando las
responsabilidades respecto de la financiacion son
fragmentadas (por tipo de insumos o por niveles de
atencion), o cuando sesuperponen ambitosderegulacion
y supervision local y naciona. En particular, debe
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evitarse una excesiva complejidad del financiamiento,
tanto en ladiversidad delas fuentes de recursos como en
larigidez del destino y los objetivos que se les fijan. El
complejo sistema de fuentes de financiamiento
nacionales, locales, fiscalesy cuasi-fiscales, aunado ala
combinacién de responsabilidades nacionales y locales
sobre fragmentos de una misma proteccion y a politicas
sectoriales, como la transicion de oferta publica a
subsidiosalademanda, hace queel logro delosobjetivos
mayores (cobertura, equidad, eficiencia) encuentre
demasiados obstaculosy tiendan adesvirtuarse, alavez
que surgen multiples detractores (Vargas y Sarmiento,
1998).

Otro aspecto complejo de la busqueda de la
compatibilidad entre los niveles de descentralizacion
sectorial y politicaesel hecho de quelas mejoresescalas
econdémicas y técnicas para la prestacion de servicios
sociales no necesariamente coinciden con las
reparticiones administrativas. Esta realidad exige
disefios complementarios, como la agrupacion de
entidadesterritorial es de menor tamario o de prestadores
para la financiacion y la gestion asociada, que puedan
rebasar e nivel politico y geogréfico de la
descentralizacion, atendiendo a los requerimientos de
escalas econdmicas y técnicas, particularmente en los
servicios més compleos, como hospitales y educacion
media

A pesar de que estas reformas son relativamente
recientes y de que la informacion es poco detallada a
nivel territorial, algunas evaluaciones delaeficienciaen
la provision descentralizada de servicios sociales
muestran resultados heterogéneos, puesto que hay casos
en que los incrementos del gasto real han conducido a
una ampliacion, por lo menos equivalente, de la
cobertura de los servicios, mientras que en otros este
mejoramiento se ha dado con una evolucion negativa de
la relacion entre costo y calidad (Di Gropello y
Cominetti, 1998). Ademés, como la descentralizacion
supone también dotar de mayor autonomia de gestion a
las unidades que prestan directamente los servicios, las
reformas deben abarcar este ambito. Esto requiere
implantar procesos a nivel local que permitan aplicar
esténdares de desempefio, vincular €l financiamiento a
los resultados y dar flexibilidad para la gestion de los
recursos humanos, aspectos tratados en €l capitulo 3 de
esteinforme.

Por otra parte, para mejorar la eficiencia, la
organizacion institucional y laequidad hay que apoyar a
los Grganos subnacionales para que puedan asumir sus
nuevas atribuciones por la via de fortalecer su
competencia técnica mediante la capacitacion de los
funcionarios publicos de distintas categorias y el
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establ ecimiento de un adecuado sistemade informacion,
gue permitadar seguimientoy evaluar lastransferencias
intergubernamentales y, en general, el avance hacia las
metas fijadas.

c) Aspectosfiscales

El gasto efectuado por los niveles subnacionales en
buena parte delaregion hasido unaproporcion creciente
del gasto publico y representa un promedio cercano a
20%, con grandes diferencias entre paises. Asi,
Argentina, Brasil y Colombia registran indicadores
superioresal promedio delos paises dela OCDE (35%));
Bolivia, México y Venezuela estdn moderadamente por
encimadel promedio regional, mientrasque Perty Chile
se sitlian por debajo del promedio regional, pero en més
del 10% (CEPAL/GTZ, 1997). Enlos paises en que una
parte importante del gasto piblico total es gjecutada por
las regiones, éstas cuentan con un mayor nivel de
autonomia en su gestion. Asi, Argentina, Brasil y
Colombia exhiben una mayor proporcion de
transferencias no condicionadas (70%, 60% y 25%,
respectivamente).

Algunasdelas principal es dificultades del proceso
de descentralizacion estan relacionadas con efectos
fiscales adversos, derivados del disefio de los sistemas
de transferencias y la inexistencia de facultades o
incentivos adecuados para la generacion de recursos
propios a nivel local. Los problemas fiscales del
sistema de transferencias pueden surgir ya sea porque
se establecen mecanismos de participacion enlasrentas
nacionales que reducen los grados de libertad de la
politica tributaria, dado que los aumentos de los
recaudos tributarios se traducen automaticamente en
mayores gastos por la via del incremento de las
transferencias, o porque se descentralizan en mayor
medida los recursos que |as responsabilidades conexas
(CEPAL, 1998d, capitulo VIII). Por €lo, los
mecani smos de financiamiento deben garantizar tanto la
adecuada prestacion de servicios, como la consistencia
del gasto descentralizado con unapoliticafiscal sana. De
alli que para evitar los efectos macroeconémicos
perversosdeladescentralizacion, laexperienciaregional
indique que, ademas de una clara definicion de las
competencias nacionales, regionalesy locales, y deuna
presupuestacion rigurosa de las responsabilidades
transferidas, es mejor que las transferencias estén
desligadas delosingresostributariosy que se prefieran
criterios que concilien equidad y redistribucion
interregional, eficiencia y  esfuerzo fiscal. El
mejoramiento de la gestion publica mediante una
administracion descentralizada de los servicios debe
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comprender una solucion a estos dilemas
macroeconomicos para no frustrar el proceso de
descentralizacion. Igualmente, es preciso reconocer
gue la transicion hacia sistemas de gestion
descentralizada provoca un incremento temporal del
gasto.

Por otra parte, resulta esencial establecer
combinaciones convenientes y estables de recursos
nacionalesy locales, en que se determinen lasfuentesde
recursos propios en ambos niveles, y crear incentivos
(financieros, de asistencia técnica u otros), para que los
entes territoriales y sectoriales coadyuven a la efectiva
financiacion y descentralizacion de competencias y
servicios (Bird, 1999). En los municipiosdelaregion €
uso de latributacién local esreducido, lo que se traduce
enlafragilidad delasfinanzaslocal es. Estaslimitaciones
se vinculan a la dificultad para asignar mayores y
mejores bases imponibles a escala territorial y a la
existencia de un marco legal restrictivo, que degja un
escaso margen de accion a los distintos niveles de
gobierno. El fortalecimiento fiscal aescalaterritorial es
uno de los principales retos que encaran los paises de la
region en sus esfuerzos por dar mayor sostenibilidad al
proceso de descentralizacién. Asi, cuando |os gobiernos
locales deben contribuir al gasto social, generalmente es
necesario incrementar sus ingresos fiscales y robustecer
la capacidad de recaudacion local, asi como su
competencia técnica de gestion administrativa y
financiera

d) Equidady participacién social

Para que €l proceso de descentralizacion favorezca
la equidad entre regiones y sus habitantes, y asi
contribuya a romper la cadena de desigualdades, el
esquema de transferencia de recursos debe conciliar, en
funcion de las condiciones nacionales, criterios de
equidad interregional, eficiencia, eficacia y esfuerzo
fiscal (CEPAL, 1998d). Esto exige estimar
rigurosamente l0s costos necesarios para ejecutar las
tareas asignadas a nivel regional, garantizar un nivel
bésico de recursos atodos|os estamentos subnacionales,
y apoyar a los territorios de menor desarrollo relativo
mediante mecanismosredistributivos queconsiderenlas
diferencias entre las condiciones socioecondmicas de
partida, los costos locales de produccion y la meta de
coberturade la poblacion. Lafinalidad de este conjunto
de elementos es asegurar que se avance con criterios de
equidad, eimpedir queladescentralizacion puedaampliar
las desigualdades regionales (Di Gropello y Cominetti,
1998). Lastransferenciastambién debieran vincularse al
desempefio, sobre labase deindicadores de rendimiento
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gue muestren loslogrosrespecto de eficienciay eficacia,
cobertura, continuidad y calidad de las protecciones
sociales.

Las experiencias no siempre han sido positivas en
términos de equidad. En particular, la existencia de
estructurasinequitativas de asignacion de recursos entre
regiones consolida las brechas de cobertura y calidad,
asociadas, en ocasiones, a una mayor dispersion en
aspectos como sueldos y formacién docente; asi ha
ocurrido en el caso del sector educativo en paises como
Argentina y Brasil, o cuando las transferencias estan
defini das seguin patrones historicos, comoladistribucion
previadelaplantilladel personal docente o desalud, que
tienden a reproducir la inequidad territorial (Chiappe,
1999).

Con la descentralizacion se establecieron
MECaniSMos para promover una mayor participacion
ciudadana en los asuntos locales, por medio de la
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eleccion directa de acaldes, cabildos, referendos o
consultas populares, que privilegian unagestion orientada
alarendicion de cuentas, € control social y el gerciciode
lafuncidn de planificacién, lo que contribuye afortal ecer
el capital socia, laconfianzadelosactores participantesy
la construccion de la gobernabilidad. Esto entrafia un
cambio en la cultura politica, que asume diversas
expresionesde acuerdo conlamatriz politicapreexistente,
segun se trate de estados unitarios o federales.

Existen, por otra parte, casos destacados de
ampliacion de los canales de parti cipacion ciudadanaen
la elaboracion del presupuesto y en la prestacion o
control de servicioslocales, pero estos g emplos pueden
considerarse todavia incipientes en € conjunto de la
region. Lo mismo sucede con iniciativas en torno de
canales de participacién més efectivos, con € proposito
de que se asuma mayor responsabilidad por los
resultados.

3. Desafios en materia de la cobertura de los

servicios sociales

Las demandas respecto del gasto social estan
fuertemente asociadas a las estructuras econdémicas y
sociales, asi como aladindmicade la poblacién. Como
podremos observar, esta Ultimatambién serelacionacon
€l nivel de desarrollo econdémico evaluado segiin €l PIB
por habitante.

La estructura etaria de la poblacion, en tanto
dimension béasica de su dindmica, conlleva profundas
repercusionesecondémicasy sociales, yaqueincidetanto
en laoferta de fuerza de trabajo como en la demanda de
bienesy serviciosy en lacomposicion delademandade
servicios sociales, al tiempo que las necesidades y
potencialidades de las personas varian segiin la etapa de
su ciclo de vida. Asi, en una poblacién con ata
participacion de |os estratos jovenes |os requerimientos
en cuanto a salud infantil y educacion son mayores que
en una poblacién envejecida, cuyas demandas més
acentuadas corresponden a servicios de seguridad social
y de atencion de salud de los adultos (CEPAL/
CELADE/BID, 1996). Esdecir, € tipoy lamagnitud de

los requerimientos en materia de servicios sociales
dependera del perfil de la estructura por edad de la
poblacién, y éste, a su vez, de la fase de su transicion
demogréfica’ (véase e cuadro 7.5).

a) Una poblacion que crece mas lentamente y se
envejece

De acuerdo con las proyecciones vigentes, en los
decenios venideros la poblacion de AméricaLatinay €l
Caribe creceraaun ritmo cadavez menosaceleradoy su
estructura etaria acusard un progresivo envejecimiento.
Ambos rasgos son propios de un estadio relativamente
avanzado de la transicion demografica y denotan el
efecto conjunto del descenso sostenido de lafecundidad
y de la creciente longevidad (véase el gréafico 7.2). El
promedio de hijos por mujer, que hallegado a2.7 afines
del siglo XX, se reducird a 2.4 en el quinquenio
2005-2010, y a2.2 entre 2010 y 2025; en este Ultimo
lapso, la mayoria de los paises registrard niveles

7 La transicion demografica es un proceso de larga duracion que transcurre entre un régimen inicial de bajo crecimiento demografico con altas
tasas de fecundidad y mortalidad, y otro, final, con bajas tasas de fecundidad y mortalidad, que se traducen en un crecimiento también bajo. Entre
ambos regimenes extremos se identifica un momento en el que el crecimiento demografico se acelera a raiz del descenso de la mortalidad y la
persistencia de la alta fecundidad,; tal etapa de “crecimiento transicional” se acerca a su fin cuando la fecundidad comienza a disminuir.
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Cuadro 7.5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (31 PAISES Y TERRITORIOS): COBERTURA DE SERVICIOS DE
EDUCACION Y SALUD EN EL DECENIO DE 1990, POR GRUPOS DE PAISES
SEGUN CATEGORIA DE TRANSICION DEMOGRAFICA

Educacion Salud (4)

Categoria de
transicion/ Nivel Primer Segundo Tercer Camas por Atencién Atencion Médicos
paises preescolar (1) nivel (2) nivel (3) nivel (3) por 1000 prenatalb en el partob por 10000

(Porcentaje) (Porcentaje) (Porcentaje) (Porcentaje) hab.? (Porcentaje) (Porcentaje) hab.®
Transicién incipiente 36.5 65.8 28.8 11.3 1.1 60.5 37.0 4.8
Bolivia 32.0 95.0 37.0 21.0 1.5 53.0 28.0 8.8
Haiti 41.0 36.5 20.5 1.5 0.8 68.0 46.0 0.8
Transicion moderada 30.0 85.3 40.0 11.6 15 74.2 59.0 7.8
Belice 27.0 2.2 95.0 80.0 5.9
El Salvador 34.0 87.5 37.0 18.0 1.7 56.0 62.0 9.6
Guatemala 33.0 82.0 26.0 8.0 1.3 54.0 35.0 8.6
Honduras 13.0 91.0 33.0 10.0 1.1 84.0 54.0 7.6
Nicaragua 20.0 76.5 57.0 11.5 1.4 87.0 87.0 6.5
Paraguay 53.0 89.5 47.0 10.5 1.3 69.0 36.0 8.7
Plena transicion 54.2 88.8 57.5 23.0 2.1 85.0 84.0 12.9
Brasil 48.0 87.0 62.0 15.0 3.3 86.0 92.0 13.1
Colombia 35.0 65.0 66.5 16.5 1.5 83.0 96.0 11.3
Costa Rica 72.0 88.0 49.5 30.5 2.1 92.0 97.0 13.4
Ecuador 49.0 95.0 50.0 20.0 1.6 75.0 59.0 15.6
Guyana 84.0 2.7 95.0 95.0 1.8
México 72.0 99.0 64.0 16.0 1.0 93.0 74.0 17.4
Panama 69.0 97.5 62.5 32.0 2.5 89.0 86.0 16.6
Peru 15.0 94.0 69.5 26.0 1.5 67.0 56.0 10.0
Republica Dominicana 82.0 54.0 23.0 1.7 96.0 90.0 18.2
Venezuela 44.0 92.0 39.5 28.0 2.1 74.0 95.0 19.9
Transicién avanzada 60.7 94.2 75.6 21.0 4.2 95.1 97.6 19.8
Argentina 54.0 94.0 77.0 36.0 3.9 96.0 95.0 26.8
Bahamas 10.0 4.0 14.7
Barbados 7.9 100.0 100.0 11.9
Chile 92.0 90.5 75.0 31.5 3.0 100.0 100.0 11.0
Cuba 88.0 99.0 80.5 12.5 5.6 100.0 100.0 48.2
Jamaica 84.0 98.5 65.0 8.0 2.2 73.0 90.0 9.9
Puerto Rico 4.4 96.0
Trinidad y Tabago 88.0 73.5 8.0 4.2 98.0 99.0 7.5
Uruguay 36.0 95.0 82.5 30.0 4.4 98.0 99.0 36.9

Fuente: (1) Organizacion de las Naciones Unidas parala Educacion, la Cienciay la Cultura (UNESCO), Anuario Estadistico - UNESCO,
1998, Paris, 1999. Corresponde a tasas brutas de escolarizacion en distintos afios entre 1990 y 1996.
(2) Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), Anuario estadistico - UNESCO,
1998, Paris, 1999. Corresponde al promedio de tasas netas de escolarizacion entre hombres y mujeres para el periodo
1996-97.
(3) Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cienciay la Cultura (UNESCO) Anuario estadistico - UNESCO,
1998, Paris 1999. Corresponde al promedio de tasas brutas de escolarizacion entre hombres y mujeres para el periodo
1996-97.
(4) OPS (Organizacion Panamericana de la Salud), La salud en las Américas. Edicion 1998, vol.1, Washington, D.C., 1999.

& Promedio de los afios 1991 y 1996.

Valores del afio 1995.
¢ Promedio de los afios 1992 y 1997.
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reproductivos equivalentes a minimo necesario para
asegurar el reemplazo de las generaciones (2.1 hijos por
mujer). A raiz de estos comportamientos, € nimero
medio anual de nacimientos se estabilizaraen unos 11.5
millonesentre 2000y 2010y disminuiraa11.2 millones
en 2025. Paralelamente, la esperanza de vida a nacer
ascendera gradualmente, de 69 a 71 afios en e primer
decenio del siglo XXI, para llegar a casi 75 en 2025
(Naciones Unidas, 1999c; CEPAL/CELADE, 1998a).

Las tendencias descritas redundaran en una
retraccion de la tasa media anual de crecimiento
demografico: entre los quinquenios 1995-2000 y
2005-2010 disminuira de 1.6% a 1.3%, y a 0.9% en €
periodo 2020-2025. No obstante el descenso de su ritmo
de incremento, la poblacion seguira aumentando en
términos absolutos: 77 millones de personas se
agregaran entre 2000 y 2010, afio en que € total de
habitantes de la region alcanzard a 595 millones; entre
2010 y 2025 se sumaran otros 103 millones, lo que
[levarael total a698 millones. Laatenuaciondel ritmo de
crecimiento demogréfico ira acompafiada del aumento
delaedad medianadelapoblacion, que pasarade 25 a28
afosentre2000y 2010y a32 en 2025. Estecambioenla
composicion etaria reflgja un proceso progresivo de
envejecimiento, que se manifiesta en la creciente
participacion delaspersonasde 60y masafiosdeedad en
lapoblaciéntotal, que pasarade 8% en 2000, a9%y 14%
en los afios 2010 y 2025, respectivamente, y en el
descenso de la proporcién de menores de 15 afios, de
32% en 2000 a 28% en 2010 y a 24% en 2025. Entre
ambos grupos extremos, el conjunto de personas en edad
detrabgjar (15-59 afios) aumentara en los primeros afios
del siglo X X1 de 60% en 2000 a63% en 2010, paraluego
tender areducirse a 62% en 2025.

Como consecuencia de las modificaciones de la
estructura demogréfica por edad, en el primer decenio
ddl siglo XXI disminuirael nimero de personas a cargo
delapoblacion en edad detrabajar: entrelos afios 2000y
2010, € indice de dependencia demograficatotal bajara
de 65 a 59 dependientes por cada cien potenciales
activos. Sin embargo, y en virtud del progresivo
envejecimiento de la poblacidn, dicho indice tenderd a
aumentar a partir del segundo decenio del siglo XXI,
hastallegar a60% el afio 2025 (véase el gréfico 7.2). Por
tanto, enlamayoriadelospaisesdelaregién setendraen
los préximos afios una oportunidad histérica de
aprovechar la disponibilidad de un amplio potencial
laboral para aumentar la capacidad de produccién y
mejorar las condiciones de vida de la poblacion. No
obstante, este “bono demografico” no rinde beneficios
por si solo y, de hecho, la regién ha venido
desaprovechando | as oportuni dades que éste ha ofrecido
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durante las dos Ultimas décadas (véase €l capitulo 1). El
logro de estos objetivos exige, por lo tanto, que se
adopten politicas publicas orientadas a elevar la
calificacion de los recursos humanos y a propiciar su
efectivaincorporacion al mercado laboral.

Si bienlasobservacionesanterioressonvaidaspara
laregidn en su conjunto, laheterogeneidad que distingue
el proceso de transicién demogréfica [ cuyo curso se
define en funcion de la trayectoriay profundidad de las
transformaciones econémicas, sociales y culturalesl]
condiciona dindmicas que difieren entre los paises y
dentro de ellos (CEPAL/CELADE, 1993). Esta
diferenciacion [ queseoriginaenlasespecificidadesde
la composicion etaria a inicio de latransicién y en la
velocidad de los cambios de la fecundidad y la
mortalidad[] persistira en los préximos decenios y se
manifestara en los distintos ritmos del crecimiento
demogréficoy delaevolucién delasestructuras por edad
de las poblaciones nacionales (véase el recuadro 7.1).

Durante €l primer decenio del siglo XXI, los paises
gue seencuentran en las etapasincipientey moderadade
la transicion demogréfica registrardn niveles de
fecundidad, mortalidad y crecimiento demogréafico
relativamente elevados. Por ende, en ellos el grado de
envejecimiento de la poblacién seguira siendo reducido
y ladta gravitacion de los grupos de edad juveniles se
traduciré en indices de dependencia mas atos que en €
promedio de laregion, los que, sin embargo, tenderan a
descender con rapidez durantelaprimeramitad del siglo
XXI (véase el cuadro 7.6). En los paises en plena
transicion o donde este proceso esta mas avanzado, €
menor crecimiento demogréfico y el progresivo
envejecimiento de las estructuras etarias redundaran en
indices de dependencia inferiores a promedio, aunque
tenderan a elevarse a medida que aumente la proporcion
de adultos mayores.

Como la transicion demogréfica es un proceso de
reciente data y gran dinamismo en la mayoria de los
paisesde AméricaL atinay € Caribe, lasmodificaciones
queexperimentaralaestructurapor edad enlospréximos
decenios redundardn en la coexistencia de
requerimientos inherentes a una poblacion todavia
relativamente juvenil con los que ird originando el
envejecimiento. Tal coexistenciaimpone el gran desafio
de adaptar los mecanismos institucionales para que la
asignacion de recursos fisicos y humanos se gjuste auna
demanda variable. Es decir, ademas de continuar
esforzandose por superar los rezagos en materia de
atencion todavia pendientes, se debe actuar con criterios
flexiblespararesponder al cambio delosrequerimientos
de la poblacién, a la vez que se previene € riesgo de
generar capacidades ociosas.
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Gréfico 7.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DEL INDICE DE DEPENDENCIA TOTAL (IDT) E
INDICADORES DEMOGRAFICOS BASICOS, POR CATEGORIAS DE TRANSICION
DEMOGRAFICA Y PARA EL TOTAL DE LA REGION

Evolucion del indice de dependencia total (IDT) y de sus
componentes, por categorias de transicion demografica y para
el total de la region
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Cuadro 7.6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (31 PAISES Y TERRITORIOS): POBLACION TOTAL (ANOS 2010 Y 2025),
TASAS DE CRECIMIENTO MEDIO (PERIODOS 2000-2010 Y 2010-2025) POR GRUPOS DE PAISES
SEGUN CATEGORIA DE TRANSICION DEMOGRAFICA

Poblacién total Tasas de crecimiento, periodo 2000-2010/ Tasas de crecimiento, periodo 2010-2025/

Categoria de poblacioén total por grupos de edad, afio 2010 poblacién total por grupos de edad, afio 2025

transicion/

Paises Pobla-  Menores Poblacién Poblacién Poblacion Pobla-  Menores Poblacién Poblacién Poblacion
2010 2025 cién de de de de 60 cién de de de de 60
total 5 afios 5al4 15a59 y mas total 5 afios 5al4 15a59 y mas
Transicidn incipiente 20 223 25 650 1.9 0.8 0.9 2.5 2.8 1.6 -0.1 0.5 2.0 3.5
Bolivia 10 229 13131 2.1 0.6 1.4 2.6 3.0 1.7 0.0 0.4 2.2 3.5
Haiti 9994 12 519 1.8 1.0 0.4 2.5 2.5 15 -0.1 0.6 1.9 3.5
Poblacion total 2 560 4702 11660 1301 2 540 5076 15842 2192
Transicion moderada 44 078 57 955 2.3 0.8 15 3.0 3.1 1.8 0.2 0.5 2.4 4.0
Belice 294 370 2.0 -0.6 0.8 3.1 1.3 15 0.2 -1.0 2.1 4.8
El Salvador 7 441 9 062 1.7 -0.1 1.0 2.2 2.9 1.3 -0.1 -0.1 1.7 3.1
Guatemala 14 631 19 816 2.5 1.1 1.9 3.2 2.7 2.0 0.2 0.8 2.8 3.6
Honduras 8203 10 656 2.4 0.4 1.2 3.2 3.6 1.7 0.0 0.2 2.3 4.3
Nicaragua 6 529 8 696 2.5 0.6 1.9 3.2 3.5 1.9 0.0 0.4 2.6 4.6
Paraguay 6 980 9 355 2.4 1.4 1.3 3.0 3.4 2.0 0.6 1.1 2.1 5.0
Poblacién total 5661 10582 25198 2637 5790 11461 35890 4814
Plena transicion 447 502 520 995 1.3 0.0 -0.1 1.7 3.5 1.0 -0.1 -0.1 0.9 4.0
Brasil 192 240 220509 1.2 0.2 -0.3 15 3.3 0.9 -0.1 0.1 0.6 4.0
Colombia 49 665 59 758 1.6 0.0 0.5 2.0 3.7 1.2 0.1 0.1 1.2 4.4
Costa Rica 4 857 5929 1.9 0.8 0.6 2.2 4.0 1.3 0.1 0.4 1.2 4.4
Ecuador 14 899 17 796 1.6 -0.1 0.3 2.2 3.3 1.2 -0.3 -0.2 1.3 4.0
Guyana 923 1045 0.7 -1.0 -1.1 1.2 2.7 0.8 0.0 0.0 0.4 5.0
México 112 891 130 196 1.3 -0.5 0.0 1.8 3.6 1.0 -0.4 -0.4 1.0 3.9
Panama 3266 3779 1.3 -0.4 -0.2 1.7 3.6 1.0 -0.1 -0.3 0.9 3.8
Peru 29 885 35518 15 -0.1 0.0 2.1 3.3 1.2 -0.2 -0.1 1.3 3.7
Republica Dominicana 9708 11 165 1.3 -0.3 -0.2 1.8 3.7 0.9 -0.4 -0.3 0.8 4.3
Suriname 452 525 0.8 -0.8 -1.2 1.6 0.8 1.0 0.0 0.1 0.9 3.9
Venezuela 28 716 34 775 1.7 0.2 0.3 2.2 4.2 1.3 -0.2 0.1 1.3 4.2
Poblacion total 40757 80800 285295 40650 39852 80120 326867 74156
Transicién avanzada 83718 93617 0.9 -0.1 -0.1 1.1 2.1 0.7 -0.1 -0.1 0.6 2.4
Antillas Neerlandesas 237 257 0.9 -0.6 -0.3 0.8 3.6 0.5 -0.4 -0.4 0.0 3.4
Argentina 41 474 47 160 1.1 0.2 0.4 1.3 1.7 0.9 -0.1 -0.1 1.0 2.0
Bahamas 354 415 1.4 -0.6 0.6 1.7 3.8 1.1 0.2 -0.5 0.9 4.4
Barbados 282 297 0.4 -0.6 -1.7 0.8 1.0 0.3 0.0 -0.2 -0.5 3.8
Chile 17 010 19 548 1.1 -0.3 -0.2 1.3 3.2 0.9 0.2 0.1 0.6 3.4
Cuba 11 516 11798 0.3 -1.2 -2.1 0.3 2.7 0.2 -0.1 -0.4 -0.5 2.6
Guadalupe 510 569 1.1 -0.3 0.1 1.2 2.7 0.7 -0.2 -0.1 0.3 3.3
Jamaica 2816 3245 0.9 -1.0 -0.5 15 1.4 0.9 0.0 -0.4 0.9 3.7
Martinica 421 450 0.6 -0.7 -1.4 0.9 2.0 0.4 0.3 -0.2 -0.1 2.6
Puerto Rico 4158 4478 0.7 -0.2 0.3 0.6 2.2 0.5 -0.6 -0.5 0.4 1.9
Trinidad y Tabago 1374 1493 0.6 1.0 -2.9 1.0 2.9 0.6 -0.7 0.5 -0.1 3.7
Uruguay 3566 3907 0.7 -0.2 0.3 0.8 0.9 0.6 0.0 -0.2 0.6 1.4
Poblacién total 6681 13391 51658 11988 6616 13192 56587 17222
Regién 595 521 698 217 1.4 0.1 0.1 1.7 3.1 1.1 -0.1 0.0 1.0 3.7
Poblacién total 55659 109475 373811 56576 54798 109849 435186 98384

Fuente: Naciones Unidas, World population projections. The 1998 Revision, vol.1 (ST/ESA/SER.A/177), Nueva York, 1999; CEPAL/CELADE (Comision
Econémica para América Latina y el Caribe/Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia), "América Latina: proyecciones de poblacion,
1970-2050", Boletin demografico, afio 31, No 62 (LC/DEM/G.180), Santiago de Chile, julio, 1998.
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Recuadro 7.1

LA HETEROGENEIDAD DEL CAMBIO DEMOGRAFICO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Como se puede observar en el cuadro
siguiente, el ritmo de incremento
demografico regional ira declinando
gradualmente a lo largo del siglo XXI,
pero la trayectoria del cambio diferira
entre los grupos de edad y entre los
paises, segun el grado de avance del
proceso de transicion demografica.
Entre los afios 2000 y 2010, la
poblaciéon menor de 5 afios seguirda
creciendo en la regién como un todo,
aunque disminuird en los paises en
plena transicion y en transicion
avanzada; entre 2010 y 2025, también

se reducira en los paises en transicion
moderada y en el conjunto regional. El
grupo de 5 a 14 afios de edad
evolucionara de manera similar, pero
continuara aumentando levemente en
los paises en transicion incipiente y
moderada hasta el afio 2025. A su vez,
el grupo de 15 a 59 afios crecera en
todas las categorias de transicién
demografica, si bien cada vez mas
pausadamente. El ritmo de aumento
del grupo de 60 y mas afios sera mayor
que el de los otros estratos etarios y su
dinamismo se acentuara después del

afio 2010, especialmente en los paises
en transicion moderada e incipiente.
De este comportamiento se
desprende que los nifios y jévenes
perderan participacion en la poblacién
regional, en tanto que los adultos
mayores adquirirdn una creciente
relevancia en términos absolutos y
relativos. La progresiva generalizacion
de la tendencia al envejecimiento no
impedira que persistan diferencias en
la composicion del cambio de la
poblacion entre las categorias de

avance de la transicion demografica.

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASAS DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL DE LOS GRANDES GRUPOS DE EDAD, POR
CATEGORIAS DE TRANSICION DEMOGRAFICA, PERIODOS 2000-2010 Y 2010-2025

2000-2010 2010-2025

Categoria de
transicion Menores Poblacién Poblacién Poblacién Poblacién Menores Poblacién Poblacién Poblacién  Poblacién

de 5 afios de5al4 del5a59 de60ymas total de 5 afios de5al4 del5a59 de60ymas total
Incipiente 0.77 0.92 2.54 2.77 1.92 -0.05 0.51 2.04 3.48 1.58
Moderada 0.78 1.51 2.99 3.10 2.32 0.15 0.53 2.36 4.01 1.82
Plena -0.04 -0.05 1.72 3.49 1.35 -0.15 -0.06 0.91 4.01 1.01
Avanzada -0.10 -0.10 1.12 2.12 0.94 -0.07 -0.10 0.61 2.42 0.75
Region 0.07 0.12 1.74 3.15 1.38 -0.10 0.02 1.01 3.69 1.06

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: COMPOSICION DEL CAMBIO DE LA POBLACION SEGUN GRANDES GRUPOS DE EDAD, POR
CATEGORIAS DE TRANSICION DEMOGRAFICA. PERIODOS 2000-2010 Y 2010-2025
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Gréfico 7.3
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AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TRANSICION DEMOGRAFICA E INDICADORES DE COBERTURA DE

SERVICIOS SOCIALES POR PAISES Y GRUPOS, SEGUN PIB PER CAPITA, ANOS NOVENTA
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(Conclusién Gréfico 7.3)

C. Salud: Disponibilidad de camas de hospital.
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b) Elcambiodelademandapotencial deeducacion:
retosy posibilidades

En general, losindicadores nacional es de cobertura
de la educacion tienden a variar de acuerdo con el PIB
por habitante y el proceso de transicién demografica. Si
bien en lamayoria de los paises (17 de 22), las tasas de
escolarizacion del primer nivel de ensefianza exceden el
85% de la poblacion objetivo, las correspondientes a
segundo nivel superan el 60% en solo lamitad de ellos
(12). En consecuencia, la cobertura de la ensefianza
primaria esta cerca de la universalidad (salvo en Haiti),
pero lade la secundaria todavia esta rel ativamente lgjos
delograr tal condicion. Seadvierte, ademés, quelastasas
de escolarizacion del nivel secundario son

sisteméticamente més bajas en los paises en etapas de
transicion demografica incipiente y moderada y con
menores niveles de PIB por habitante (véase el gréfico
7.3.8). Aun cuando estarelacion también se verificacon
respecto alosnivelesdeeducacionterciariay preescolar,
los valores nacionales presentan una gran dispersion.
L os paises en estadios de transicién avanzada tienden a
alejarse de las condiciones de origen, y presentan
mayores coberturas y montos de PIB per cépita; una
situacion opuesta se aprecia entre |os paises integrantes
de los grupos en transicion demografica incipiente y
moderada. El rezago de los dos Ultimos grupos se debe,
en parte, aque el grueso delosesfuerzos se hadirigido a
ampliar la cobertura del primer nivel, en procura de
atender la demanda que genera la ata proporcion de
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nifios en sus respectivas poblaciones. Ademas, como en
general e costo de la ensefianza media es mas elevado
que el de la primaria, su financiamiento exigira
comprometer una importante fraccion de los recursos
asignados al sector educacional. En los paises en plena
transicion, el rezago esmenor, yaqueen casi todos ellos
las tasas de escolarizacion del segundo nivel alcanzan a
maés de lamitad de la poblacion objetivo.

Dada su enorme importancia para las estrategias de
desarrollo, la educacién debe concitar la preocupacion
prioritaria de todos los actores sociales; sin omitir la
consideracion de los actuales rezagos y deficiencias
cualitativas, cabe prestar especial atencion a papel dela
dindmica demogréfica en la determinacion de la
magnitud y el crecimiento futuros de la poblacion
potencialmente demandante.

Durante el primer decenio del siglo XXI, el
descenso sostenido de la fecundidad llevara a que €
segmento de la poblacion regional de menos de cinco
afos de edad se incremente a una tasa media anual de
0.1%, lo que equivale aun aumento neto de solo 36 000
nifios por afio (véase €l cuadro 7.7). No obstante, a lo
largo de ese decenio se registraran disminuciones del
numero absoluto de nifiosen lamayoriadelos paises (19
de 31), lo que implicara una menor presiéon sobre los
recursos necesarios para ampliar la cobertura de la
educacion preescolar. Los demas paises (12), que en su
mayor parte iniciaron mas recientemente su proceso de
transicion demogréfica, deberdn continuar esforzandose
por satisfacer las demandas del grupo infantil, puesalas
actual es deficiencias de cobertura se afiadird una nueva
demanda potencial anual de 112 000 nifios. A méslargo
plazo, entre2010y 2025, lapoblacioninfantil disminuira
0 se estabilizara en casi todos |os paises, situacion que
determinara un decrecimiento de 861 000 efectivos
durante ese periodo para el conjunto de la region. Este
panorama permite sugerir que el objetivo de brindar
atencion preescolar atodoslos nifios se haramésfactible
en los proximos afios en lagran mayoria de las naciones
de Américalatinay el Caribe.

En & periodo 2000-2010 lapoblacién de5 a 12 afios
de edad que demanda educacién primariaaumentard, en
promedio, a razén de 130 000 personas por afio. No
obstante, como en el caso del grupo de menos edad, el
nimero absoluto de efectivos disminuird o se
estabilizara en la mayoria de los paises (15 de 23) en
plenatransicion o en transicion avanzada; tal evolucion
permitira que los esfuerzos de politica se concentren en
atender la demanda preexistente no satisfecha de los
sectores pobres urbanosy rurales, y abriralaposibilidad
de asignar una mayor proporcion de recursos al
mejoramiento delacalidad delaeducacion. Distintasera
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la situacion de los paises que iniciaron més tarde su
transicion demografica, pues en todosellos, en el primer
decenio del siglo XXI € aporte de las cohortes de més
alta fecundidad redundard en un crecimiento del
segmento de 5 a 12 afios a un ritmo superior a de la
poblacién de menos de 5 afios, de lo que resultard un
aumento neto anual de 175 000 personas. Como esta
demanda adicional coincide con una insuficiente
cobertura del sistema educativo, los paises enfrentan el
riesgo de que una parte importante de su poblacion siga
reproduciéndose con bajos niveles de calificacion.
Durante dl periodo 2010-2025, latasade crecimiento del
grupo de 5 a 12 afios sera virtualmente nulaen laregion
€en su conjunto, en tanto que en los paises en transicion
incipiente y moderada el aumento medio anual se
reducira a menos de 90 000 personas.

Lamatricula de educacion media, aungque sin haber
alcanzado una cobertura tan amplia como la primaria,
también registré unagran expansion en los Gltimos afios,
lo que hace verosimil que la universalizaciéon de este
nivel de ensefianza sea una meta no lejana para la
mayoriadelos paisesde Américal atinay € Caribe. Tal
meta es consonante con |os beneficios que se derivan de
la inversién oportuna en méas y mejor educacion e
incidiria sobre los altos costos individuales y sociales
asociadosalosescasoslogros educacionalesdelosnifios
y jovenes que degjan de estudiar para insertarse en €
mundo laboral a edades tempranas. Tal como en el caso
delosmasjévenes, lapoblacionregional de13al7 afios
de edad, demandante de ensefianza media, crecerd a un
ritmo cada vez menor en los préximos decenios. el
aumento neto anual serd de casi 100 000 personas entre
2000y 2010y bajaraa 77 000 entre 2010 y 2025.

En la categoria en transicién avanzada, durante €l
decenio 2000-2010 & nimero absoluto de jovenesde 13
a 17 afios disminuird, se mantendra estable o aumentard,
segun € efecto de las tendencias demogréficas del
pasado en cadapais, con un incremento neto anual de
17 000 personas para todo el grupo. Como las tasas de
escolarizacion del nivel medio acanzan sus mayores
valores en este grupo de paises, tal aumento parece
reducido; sin embargo, la demanda debe considerar los
déficit preexistentes, asi como lanecesidad demejorar la
calidad de la educacion y adecuar los contenidos de la
ensefianza a las exigencias contemporaneas, para asi
brindar oportunidades efectivas a los jovenes que no
podran llegar acursar laensefianzasuperior. Si bienenel
grupo de paises en plena transicién el cambio de la
poblacién demandante dara por resultado un saldo neto
virtualmente nulo en & primer decenio del siglo XXI,
este comportamiento se deberd casi exclusivamente ala
importante disminucion que seregistrard en Brasil, pues
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Cuadro 7.7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (31 PAISES Y TERRITORIOS): TASAS DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL
DE LA POBLACION EN EDAD ESCOLAR, POR GRUPOS DE PAISES, SEGUN CATEGORIA DE
TRANSICION DEMOGRAFICA. PERIODOS 2000-2010 Y 2010-2025

Tasas de cambio medio periodo 2000-2010 Tasas de cambio medio periodo 2010-2025
Categoria de transicion/ Poblacién en edad escolar Poblacién en edad escolar
paises Menores Menores
5 gr?os Egbla— I?gbla— I?gbla— I?gbla— 5 gr?os Egbla— Egbla— Egbla— l_‘{obla—
cionde cibnde cionde cionde cionde cibnde cionde cion de
5-12 13-17 18-24 5-24 5-12 13-17 18-24 5-24
Transicion incipiente 0.77 0.95 1.02 2.30 1.38 -0.05 0.44 0.93 1.01 0.75
Bolivia 0.55 1.25 2.20 2.17 1.76 -0.01 0.34 0.73 1.47 0.81
Haiti 0.98 0.64 -0.10 2.43 1.01 -0.10 0.53 1.13 0.57 0.69
Transicion moderada 0.78 1.80 1.27 2.14 1.77 0.15 0.47 0.89 1.54 0.92
Belice -0.61 0.77 1.64 1.58 1.25 0.21 -0.79 -0.64 0.77 -0.21
El Salvador -0.08 0.84 1.37 0.07 0.72 -0.14 -0.16 0.16 0.97 0.30
Guatemala 1.14 2.99 0.29 2.63 2.14 0.18 0.68 1.29 1.93 1.23
Honduras 0.39 1.04 2.04 2.59 1.76 0.03 0.20 0.48 1.14 0.58
Nicaragua 0.64 1.71 2.29 2.15 1.99 -0.01 0.31 0.79 1.88 0.93
Paraguay 1.41 1.28 1.56 2.93 1.85 0.60 1.07 1.32 1.38 1.23
Plena transicion -0.04 -0.06 0.00 0.35 0.10 -0.15 -0.06 -0.03 -0.03 -0.04
Brasil 0.24 -0.20 -0.86 -0.10 -0.33 -0.06 0.12 0.18 -0.23 0.01
Colombia 0.03 0.33 1.20 1.00 0.77 0.12 0.13 0.05 0.50 0.24
Costa Rica 0.76 0.62 0.47 1.60 0.91 0.06 0.34 0.58 0.35 0.40
Ecuador -0.11 0.24 0.57 0.91 0.55 -0.26 -0.21 -0.05 0.26 0.00
Guyana -0.99 -1.31 -0.36 0.46 -0.46 0.00 0.16 -0.68 -0.69 -0.35
México -0.53 -0.13 0.44 0.20 0.12 -0.37 -0.43 -0.42 -0.06 -0.30
Panama -0.37 -0.23 0.42 1.00 0.34 -0.12 -0.28 -0.35 -0.17 -0.26
Peru -0.11 -0.02 0.31 0.81 0.34 -0.17 -0.10 -0.05 0.03 -0.05
Rep. Dominicana -0.35 -0.31 0.48 1.16 0.37 -0.38 -0.28 -0.34 -0.28 -0.30
Suriname -0.78 -0.92 -2.23 0.33 -0.82 0.00 0.00 -0.52 -0.94 -0.47
Venezuela 0.22 0.27 0.76 1.55 0.82 -0.21 0.03 0.21 0.33 0.18
Transicién avanzada -0.10 -0.12 0.26 0.45 0.17 -0.07 -0.10 -0.09 -0.05 -0.08
Antillas Neerlandesas -0.57 -0.71 1.11 0.83 0.29 -0.40 0.00 -0.74 -0.56 -0.39
Argentina 0.23 0.43 0.49 0.08 0.32 -0.10 -0.13 0.18 0.35 0.11
Bahamas -0.63 0.59 1.64 1.30 1.09 0.21 -0.53 -0.42 0.62 -0.11
Barbados -0.61 -2.08 -1.00 -0.35 -1.16 0.00 0.00 -1.15 -1.31 -0.77
Chile -0.26 -0.33 0.76 1.58 0.58 0.18 0.19 -0.17 -0.11 0.00
Cuba -1.18 -2.16 -0.89 1.18 -0.64 -0.15 -0.30 -1.07 -1.83 -1.06
Guadalupe -0.27 0.00 0.82 0.00 0.20 -0.19 -0.12 -0.36 -0.26 -0.23
Jamaica -1.02 -0.70 0.12 0.00 -0.26 -0.03 -0.34 -0.57 -0.04 -0.29
Martinica -0.74 -0.87 -0.34 0.48 -0.26 0.25 -0.15 -0.73 -1.00 -0.60
Puerto Rico -0.19 0.28 0.38 -0.99 -0.14 -0.60 -0.60 -0.21 0.37 -0.16
Trinidad y Tabago 0.97 -1.09 -5.66 -0.46 -2.14 -0.73 0.51 0.14 -2.09 -0.57
Uruguay -0.18 0.18 0.79 -0.11 0.23 0.02 -0.15 -0.05 0.33 0.04
Region 0.07 0.14 0.18 0.57 0.30 -0.10 0.01 0.09 0.15 0.08

Fuente: Naciones Unidas, World Population Projections. The 1998 Revision, vol. 1 (ST/ESA/SER.A/177), Nueva York, 1999;
CEPAL/CELADE (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe/Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia),
"Ameérica Latina: proyecciones de poblacién, 1970-2050", Boletin demografico, afio 31, No. 62 (LC/DEM/G.180), Santiago de
Chile, julio, 1998.
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en la mayoria de los paises habra incrementos. El
aumento delademandadelapoblaciénde13al7 afiosse
convierteen unreto deenvergadura, pueslaofertaactual
de ensefianza secundaria todavia exhibe rezagos
significativos. Entre 2010 y 2025 las tasas de
crecimiento de este segmento de poblacion seran
negativasenlospaisesen plenatransiciény entransicion
avanzada. Mayores serén los desafios de los paises en
transicion moderada e incipiente, ya que su poblacion
demandante de educacién media se acrecentara a razon
de 80 000 personas por afio entre 2000y 2010, y de casi
90 000 en € periodo 2010-2025. Estas cifras pueden
traducirse en un problema critico, pues deben agregarse
al de la insuficiencia de las actuales tasas de
escolarizacion en ese nivel educativo.

En las edades en que se accede a la educacion
superior (18 a 24 afios), los factores demograficos
pierden importancia en la estimacién de la demanda
potencial, pues la mayor parte de los jovenes se
incorpora a mercado laboral. Sin embargo, en los
ultimos afios sus tasas de participacion en la actividad
econdmica han disminuido, en consonancia con la
ampliacion de la matricula en los centros de educacion
superior, cuya oferta se ha diversificado, y con €
aumento delaretencion delosestudianteshastael dltimo
grado del nivel medio. En € conjunto de AméricaL atina
y € Caribe, el nimero de eventuales aspirantes a la
ensefianzasuperior aumentaraen poco masde4 millones
alolargo del periodo 2000-2010, y en 1.7 millonesentre
2010y 2025. El peso relativo de este grupo etario serd
menor cuanto mas avanzada sea la etapa de transicion
demogréfica; en cambio, en los paises de transicion més
tardia, que registraran las mayores tasas de crecimiento,
esa proporcion tendera a mantenerse. Asi, la demanda
potencial de educacién superior crecera méas vigoro-
samente en | as naciones con tasas de escol arizacion mas
bajas.

¢) Moadificacionescuantitativasy cualitativasdela
demanda de salud

En cuanto a la salud, los valores medios de los
indicadores que reflgjan la capacidad de atencién varian
segun el PIB per cépitay el estadio de transicion
demogréfica, a igua que lo hacen las medidas de
cobertura de la educacion (véanse el cuadro 7.6 y los
gréficos 7.3.by 7.3.c).

Lapoblacion y la salud son ambitos estrechamente
vinculados. Por una parte, las condiciones de salud (de
las personas y del ambiente) y de nutricién son
determinantes en el comportamiento de las variables
demogréficas fundamentales (mortalidad, fecundidad y
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migracion). Asi, losavancesen salud e higieneambiental
logrados en la regién durante los Ultimos decenios
[levaron a la eliminacién o la atenuacion de algunas
causas de muerte y contribuyeron a prolongar la
longevidad de las personas, asi como a proceso de
envejecimiento de la poblacion. Si bien en un primer
momento el mejoramiento de las condiciones de salud,
especialmente entrelas mujeres, propicid unincremento
de la fecundidad en varios paises, uno de los factores
determinantes de su descenso posterior ha sido la
disminucion de la mortalidad infantil. La expansion de
los servicios de salud reproductiva ha contribuido a
difundir normas relacionadas con la procreacion que
favorecen la salud de las personas y ha propiciado
conductas sexuales responsables, un mayor espacia-
miento entre los nacimientos, la lactancia maternay el
conocimientoy uso de métodos de planificacion familiar
(CEPAL/CELADE/BID, 1996b).

Por otra parte, los indicadores de la dinamica de la
poblacion constituyen insumos bésicos para la
programacion delosrecursosdel sector delasalud, porla
relacion interactiva entre las etapas de la transicion
demogréfica y los perfiles epidemiolégicos. Asi, un
aspecto importante de los cambios ocurridos en los
ultimos afios, y cuyos efectos se haran sentir con fuerza
en losvenideros, esla“transicion epidemiol 6gica’, que
alude alaradical disminucién de la prevalencia de las
enfermedades transmisibles (infecciosas y parasitarias)
y a aumento delas detipo crénicoy degenerativo. Estos
cambios, propios de una situacion de mas baja
mortalidad, especialmente en los primeros afios de vida,
se vinculan al incremento de la proporcion de personas
de edad avanzada.

Loscambiosen laestructuradelas causasde muerte
asociadasal descenso delamortalidad y lafecundidad se
producen conjuntamente con modificaciones de la
estructurapor edades, |o que contribuye alin masavariar
el perfil de la demanda de servicios de salud. La
conjuncion de un grado de desarrollo socioecondmico
relativamente bajo, unaelevadaincidenciadelapobreza
y una escasa cobertura de la atencion de salud es
responsable de la alta prevalencia de las enfermedades
transmisibles en los paises que iniciaron mas tarde sus
procesos de transicién demogréfica, lo que es
particularmente importante en |os grupos menores de 15
afios, querepresentan alli casi €l 40% delapoblacion; en
estos paises las enfermedades transmisibles son la causa
de més de la mitad de las muertes (OPS, 1998 y 1990).
Por el contrario, en los paises con menores tasas de
mortalidad y fecundidad, que integran la categoria en
transicion avanzada, aquellas enfermedades ocasionan
solo unaquintapartedelasmuertesdelosmenoresde 15
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afos. Los tumores y enfermedades del aparato
respiratorio son enfermedades que af ectan alas personas
en edades més avanzadas y van adquiriendo mayor
importanciarelativaa medida que disminuye el nivel de
mortalidad; por ello se registran porcentajes muy
elevados de muertes atribuibles a estas causas en los
paises en transicion avanzada y en algunos de los que
estén en plenatransicion.

L os paises que se ubican en unaetapaavanzadadela
transicion demogréafi caenfrentan unademandacreciente
deatencion de salud por parte delapoblacion adultay de
edad avanzada. Setratade paisesen losqueyaexisteun
grado moderadamente alto de envejecimiento, que se
acentuaraen los proximos afios y obligaraalos sistemas
y serviciosde salud aenfrentar retos como laatencion de
enfermedades cronicas, cuyo tratamiento requiere de
técnicas complejas y costosas. En general, en estos
paises se han establecido servicios de salud de amplia
cobertura para la poblacion adulta mayor, como lo
revelan los indicadores basicos sobre la disponibilidad
de médicos y camas de hospital. Sin embargo, es
necesario que estos servicios se consoliden y amplien.
Por otraparte, si bien ladisminucion del peso relativo de
la poblacién infantil reducira en e futuro cercano la
presion por servicios de salud para los nifios, la
posibilidad dereasignar algunosrecursos pararesponder
a los cambios cualitativos de la demanda futura de las
personas de edad se vera contrarrestada por lanecesidad
deutilizar buenaparte de esosrecursos paracombatir las
enfermedades congénitas y del periodo perinatal, que
también exigen tratamientos costosos. Un factor que
complicaladeterminacion delademandaefectivafutura
es que la actual poblacién adulta mayor de estos paises
esta seriamente afectada por una gran desigualdad
socioecondmica, lo que implica falta de equidad en €
acceso alos servicios basicos y alas transferencias que
proporciona la seguridad social. En todo caso, se debe
tener presente que el aumento neto anual del nimero de
personas de 60 y més afios de edad en los paises en
transicion avanzada entre los afios 2000 y 2010 sera de
unos 230 000 efectivos, incremento superior a de
cualquier otro grupo etario; entre 2010y 2025 alcanzara
un promedio superior a medio millén de personas por
afo, equivalente al 52% del aumento total de la
poblacién.

Los paises que estan en plena transicion
demogréfica se encuentran en una situacion intermedia,
de tipica coexistencia de demandas. Si bien la
distribucién de las muertes por edad todavia muestra la
importancia de los grupos més jévenes, también se
observa que la representacion relativade lapoblacion
de 60 y mas afios se estd volviendo répidamente
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significativa, cercana aladelos jovenes. Esta situacion
implicaque, junto con fortal ecer las estrategias de salud
orientadas a la poblacién materna e infantil [ lo que
exige un perfeccionamiento sustancial de los servicios
de salud reproductivall y a la prevencion de las
enfermedades transmisibles, los servicios y
profesionales de la salud de los paises de este grupo
tendran que enfrentar un conjunto més variado de
demandas que en €l pasado. Si bien en estos paises las
proporciones de poblacion de 60 y més afios edad no
tienen todavia laimportancia que muestran en los de la
categoria en transicién avanzada, dicho grupo crece con
mayor rapidez, lo que se explica por la celeridad del
descenso de la fecundidad y la mortalidad. Asi, entre
2000y 2010, cadaario seafiadiranmésde 1.2 millonesde
adultos mayores; entre 2010 y 2025, el aumento neto
anual setriplicarg, puesascenderaacas 3.4 millonesde
personas. Es decir, €l avance de la transicion hara
patentes, a corto y mediano plazos, los retos propios de
un acelerado cambio demogréfico y epidemioldgico.
Aun asi, estos paisestienen pendiente latareade ampliar
sus logros en la lucha contra las enfermedades
infecciosas y parasitarias. Ademés, y pese a que la
demanda de atencion materno-infantil tendera a
estabilizarse, debido a la disminucion del ndmero de
nacimientos, serd necesario incrementar la oferta de
servicios de salud reproductiva para responder a la
demanda insatisfecha proveniente de los grupos de
menores ingresos, que se manifiesta en grandes
disparidades sociogeogréficas en los niveles tanto de
fecundidad como de mortalidad infantil.

En los paises que integran los grupos en transicion
incipientey moderada, ladesnutricién, laprevalenciade
enfermedades infectocontagiosas y 1a baja cobertura de
atencion basica de salud son unarealidad palpable, y la
salud de los nifios es todavia uno de |os problemas més
criticos, especialmentesi se consideraquecercadel 50%
de las muertes corresponde a menores de 15 afios,
también afectados por algunas enfermedades
relativamente féciles de prevenir (como las diarréicasy
las respiratorias agudas). Sin embargo, € hecho de que
las enfermedades transmissibles se propaguen también en
otros grupos de edad, indica que si bien las acciones de
salud deberdn concentrarse en el hinomio madre/nifio,
también tienen que contemplar la prevenciéon de las
enfermedadesinfecciosasy parasitarias en otras edades.
La lucha contra estas enfermedades exigira aplicar
enfoquesintegrados, que combinen mejorasen nutricion
y en salubridad ambiental con educacién paralasalud. A
raiz del caracter juvenil de la estructura por edad de los
paises, su potencial reproductivo seguirdsiendo €l evado,
por lo que habrdquedar prioridad alosserviciosde salud
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reproductiva, que incluyan componentes especificos
para los grupos jovenes (CEPAL/CELADE, 19992
CEPAL/CELADE, 1998b). Sera necesario considerar
los cambios que sobrevendran como consecuenciade la
disminucién de la fecundidad y el consiguiente
envejecimiento delapoblacion; en efecto, y a igua que
en el conjunto delaregion, e grupo de 60 y més afios de
edad serd el de més rapido crecimiento a partir del afio
2000, con algo més de 100 000 personas por afio, y
durante los tres quinquenios siguientes se incrementara
anualmente en casi 300 000 personas.

d) Una inédita expansion de la demanda de
pensiones

A medida que envejece la poblacién de los paises,
como resultado de su transi cion demogréafica, aumentala
demanda de servicios de seguridad social. Sin embargo,
en muchos paises la cobertura de estos sistemas es
reduciday, aun en los casos en que esrelativamente alta,
una importante proporcion de las personas adscritas a
ellos no logran financiar todos sus gastos con los
ingresos previsionales. Pese a los esfuerzos de reforma
realizados en los decenios de 1960 y 1970, poco se
avanzo en la ampliacion de la cobertura y en la
uniformaci én delos heterogéneos regimenes nacional es,
persistiendo los problemas de inequidad social y
generacional. Lacrisis de los afios ochenta agravo tales
deficiencias, haciendo manifiestas las fallas de gestion
que inducian una ata vulnerabilidad financiera en los
fondos de la seguridad social. En el dltimo decenio se
introdujeron reformas méas profundas con € fin de
modificar la estructura y el funcionamiento de los
regimenes vigentes'y se optd por model os que integran,
en diversas formas, sistemas publicos reformados y
mecanismos de capitalizacion  individual  con
administracion privada (véase el capitulo 6); sin
embargo, la cobertura de los sistemas todavia es
insuficiente.

L as caoberturas de | os sistemas pensional es también
presentan unarelacion positiva con €l PIB per capitay,
especialmente, con e avance de la transicion
demogréfica.  Sin embargo, la heterogeneidad de
sistemas de proteccion y los menores desarrollos sobre
informacion en este campo impiden una comparacion
adecuada paratodalaregion.’

Todo sistema de seguridad social es altamente
sensible a envejecimiento de la poblacion, que en la
mayoriadelospaisesde AméricalL atinay €l Caribeesun
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proceso rel ativamente nuevo, perotiendeageneralizarse
inexorablemente a medida que avanza la transicion
demogréficay mejoran las condiciones econémicas. Si
entre 1950y 2000 la proporcién de personas de 60y més
afios de edad apenas aumentd de un 6% a un 8% de la
poblacién total, en los proximos decenios se
incrementard sustancia mente, hastallegar améasdel 9%
en 2010y al 14% en 2025, lo que significaque durante el
primer decenio del siglo X XI crecerdarazon de 42% (12
millones de personas), y de casi 80% (42 millones de
personas) entre 2010 y 2025, un ritmo de expansion que
superara en varias veces la tasa de crecimiento de la
poblacién total. Més ala de la heterogeneidad de las
situaciones nacionales, la generalizacion progresiva de
la transicion imprimird una notable velocidad al
envejecimiento, mucho mayor que en el caso de la
experiencia historica de las naciones actualmente
desarrolladas, fendmeno que es un rasgo evidente en
todos los paises de laregion.

S se considera en condiciones de jubilar a la
poblacién de 60 y mas afios de edad, la demanda
potencial de pensiones es mayor en las naciones en
transicion demograficaavanzada, en lasqueyaen el afio
2000 €l 13% de la poblacién ha a canzado esta edad, y
aumentardacas 15% en 2010 y amés de 18% en 2025;
esto representa un incremento de unas 230 000 personas
por afio entre 2000 y 2010, y de 520 000 entre 2010 y
2025. En torno de estos valores medios se registran
grandes diferencias entre los indicadores nacionales, las
gue se explican principalmente por las distintas
trayectorias del descenso de la fecundidad. No obstante
el hecho de que la cobertura de la seguridad social
comprende a mas de las tres cuartas partes de la
poblacién econdmicamente activa de estos paises, es
indudable que el crecimiento de la demanda potencial
exigira grandes esfuerzos tanto para asegurar una vida
digna a la poblacion que vivira un nimero cada vez
mayor de afiosdespuésde su jubilacion como paracbviar
el riesgo de un aumento de la inequidad entre
generaciones.

Latasade crecimiento del grupo adulto mayor seré
todavia mas elevada en los paises que estan en plena
transicion demogréfica, y €l nimero de mayores de 60
afios aumentard a razéon de 1.2 millones por afio en €
decenio 2000-2010 y de 3.4 millones en € periodo
2010-2025. Por lo tanto, en menos de treinta afios estos
paises alcanzaran un grado de envejecimiento de la
poblaciénsimilar al queactualmente presentanlosquese
encuentran en transicion avanzada. Estas cifras,

8 La cobertura es superior al 70% de los asalariados en Uruguay, Chile y Costa Rica; entre 50% y 70% en Colombia, Brasil, Argentina y México
(OIT, 1999b). En igual forma se ordenan las magnitudes de la relacion entre cotizantes efectivos y afiliados (Mesa Lago, 2000). Para otros paises

la informacion es incompleta y rezagada.
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consideradas desde |a éptica de lainsuficiente cobertura
delossistemas de seguridad social (en promedio, sdlo €
40% de la poblacion econdmicamente activa esta
afiliada), ponen derelieve € enorme desafio que debera
enfrentarse a corto plazo. Sin embargo, s se aprovecha
adecuadamente la oportunidad que brindael aumento de
la proporcion de la poblacion en edad de trabgjar y la
disminucion de lade menores de 15 afios, laampliacion
de dicha cobertura puede constituirse en una fuente de
ahorro que permita costear la gran demanda que se
avecina. Aun con el aumento del nimero de personas de
edad avanzaday del indice de dependencia demografica
delosmayores, en € afio 2025 suincidenciatodaviasera
relativamente reducida

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

No esmuy diferente d futuro que esperaalospaises
entransiciénincipientey moderada; sus actualesindices
de envejecimiento son bastante reducidos, pero la
velocidad de crecimiento del grupo de 60 y més afios de
edad sera mayor que ladel resto delapoblaciony seira
incrementando hasta ser similar a la registrada en los
paises en plena transicion. Como resultado de esta
evolucion, el nimero de personas mayores aumentarade
poco més de 3 millones en 2000, a casi 4 millones en
2010y a7 millones en 2025. Laenvergadura del desafio
queplanteaeste répido incremento se ve acrecentada por
laexiguatasade coberturadela seguridad social, que se
extiende a menos de una cuarta parte de la poblacion
econdmicamente activa.
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Parte Il

Un desarrollo mas estable,
dinamico, integrador y sostenible
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Capitulo 8
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Una macroeconomia mas estable

1. El significado de estabilidad y de
equilibrio macroeconémicos

El concepto de “estabilidad” y € concepto, intimamente relacionado con el anterior, de “equilibrio”

macroeconomico han sufrido mutaciones sustanciales en el lenguaje econémico alo largo de las Ultimas

décadas. En la etapa de predominio del pensamiento keynesiano en la posguerra, estos conceptos se

identificaban basicamente con crecimiento econdmico estable, bajos niveles de inflacion y cercania a

pleno empleo (“equilibrio interno™), aunque tenian siempre como contrapartida la sostenibilidad de las

cuentas externas (“equilibrio externo”). Con €l tiempo, sin embargo, este Ultimo concepto, y € de

estabilidad de precios, pasaron al centro de atencidn, mientras € énfasis keynesiano en la actividad

econdmicareal pasabaa un segundo plano e incluso tendia a desaparecer en muchos andlisis. AUn més,

paraciertos analistas el concepto mismo de estabilidad tuvo una profunda mutacion, que llevé adar més

importanciaalosinstrumentosquealosresultadosy, en particular, a laidentificacion de* estabilidad” con

déficit fiscales bgjos y tasas de cambio estables.

Esta digresion semantica es muy relevante, ya que,
al contrario delo que generalmente se supone, no hay una
correlaciéon clara entre las distintas definiciones de
“estabilidad” 0“equilibrio” macroeconémico. El grafico
8.1lilustraestasituacion enlos paisesde Américal atina
en la década de 1990. De dichainformacion se pueden
inferir tres conclusiones basicas. En primer lugar, la
menor inflacién aparece asociada a una mayor

estabilidad del tipo de cambio nominal y una menor
variabilidad de latasade cambio real, por lo quelastres
definiciones tienden a coincidir. Sin embargo, y en
segundo término, ninguna de estas variables presenta
unavinculacion significativaaunamayor estabilidad del
crecimiento del PIB. El caso de Argentina resdlta este
hecho, ya que, en gran medida como resultado del
régimen de convertibilidad por € cua ha optado, la
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Grafico 8.1
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economia de dicho pais muestra a la vez la menor
inflacién y la mayor volatilidad del crecimiento de los
paisesincluidosenel grafico8.1." En tercer lugar, lo que
no deja de ser curioso, hay una relacion opuesta a la que
generalmente se supone entre déficit fiscal y estabilidad
del crecimiento, por lo que, en promedio, ha habido
mayor inestabilidad del PIB en paises con déficit fiscales
mas bajos; ello sugiere que hay otras variables de mayor
relevancia para el desempefio de la economia real.

Existen, como es obvio, complejas relaciones
dindmicas entre distintos desequilibrios macro-
econdomicos que no se reflejan necesariamente en estas
asociaciones simples. La historia econémica regional
nos muestra, ciertamente, que es dificil mantener ritmos
de crecimiento econémico rapido y estable en presencia
de desequilibrios internos agudos, en especial de déficit
fiscales elevados y tasas de inflacion superiores a cierto
nivel critico.” Por otra parte, indica que aun los
desequilibrios moderados pueden dar lugar a una
desestabilizacion rapida frente a fuertes conmociones de
distinta naturaleza. Asi, la historia inflacionaria de la
region en los afios setenta y ochenta indica que ésta
puede elevarse rapidamente si los periodos de indizacion
de precios y salarios se acortan, en tanto que una
situacion fiscal deficitaria puede conducir, también con
relativa rapidez, a niveles insostenibles de deuda publica
cuando la coyuntura externa lleva a las autoridades a
elevar fuertemente las tasas de interés, como ha ocurrido
en Brasil y, en menor medida, en Colombia en los
ultimos afos, o a devaluar el tipo de cambio como
hicieron muchos paises latinoamericanos durante la
crisis de la deuda.

Estas consideraciones estdn  intimamente
relacionadas con € acento puesto en épocasrecientesen
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lacredibilidad en |as autoridades macroecondmicas o la
confianzaque éstasdespiertan. Enun mundo de capitales
vol&tiles, la pérdida de dicha credibilidad es costosa,
dada la posibilidad de que se produzcan movimientos
especul ativos desestabilizadores, internos y sobre todo
externos. En estas circunstancias, |asmedidas orientadas
a restablecer la confianza son el cimiento de cualquier
otrapoliticay, de hecho, pueden dar origen, por si solas,
a impulsos expansionistas que se prolongan por cierto
tiempo. Asi lo indican varios casos exitosos de
estabilizacién en América Latina ocurridos en las
Ultimas décadas, entre otros los de Argentinay Pert en
los afios noventa. De todos modos, como lo ilustra la
literatura sobre “ contagio” de crisis macroecondmicasy
sobre “profecias autocumplidas’, las expectativas no
siempre tienen efectos dptimos desde € punto de vista
social eincluso pueden presentar patrones no racionales,
por lo cual serequiereninstitucionesinternacionalesque
contribuyan al mantenimiento delaconfianzay, en caso
de que ésta se vea erosionada, a su restablecimiento.

Esto indica que la credibilidad conquistada por las
autori dades macroeconémicasdelaregion representaun
activo, un “capita publico”, nada despreciable,
adquirido penosamente en muchos paises, por lo que es
importante consolidar los significativos logros en
materia de reduccion delainflaciény control del déficit
fiscal. Sin embargo, esto indica también que las
autori dades macroeconomicas deben adoptar unavision
més amplia, de acuerdo alacual no se otorgue excesiva
importancia a un solo instrumento (el déficit fiscal) u
objetivo (laestabilidad del nivel deprecios) y seincluyan
los objetivos reales de la politica macroeconémica, es
decir el ritmo de crecimiento econémico, su estabilidady
el pleno empleo.

1  Esto no esta asociado al ritmo de crecimiento econdémico de ese pais, ya que tampoco hay una relacion estadisticamente significativa entre
crecimiento del PIB y su variabilidad, relacion que no se muestra en el grafico.

2 Esto indica que, por encima de cierto nivel critico, el combate de la inflacion y el fomento del crecimiento son objetivos complementarios.
Véanse, por ejemplo, los analisis de Fischer (1993 y 1996). Sin embargo, seglin algunos analisis ortodoxos, por debajo de cierto nivel (20%
segun los de corte transversal de Barro, 1997) dicha complementariedad desaparece. De hecho, este “nivel critico” y la naturaleza de posibles
complementariedades o disyuntivas entre crecimiento y estabilidad de precios a niveles bajos de inflacion dependen de las caracteristicas

estructurales y, por ende, de la historia de cada economia.
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2. Manejo macroeconoémico prociclico e inestabilidad

macroecondmica

De hecho, las modalidades de politica econémica
gue han tendido a prevalecer en las Ultimas décadas
pueden conducir a una mayor inestabilidad
macroecondmica, siempre que éstase definaen términos
de las variables reales. En efecto, frente ala volatilidad
gue caracteriza alos flujos internacional es de capitales,
sehaobservado unamarcadapreferenciapor laadopcion
de politicas que tienden a acentuar €l ciclo econdmico
real (CEPAL, 1998a; Krugman, 1999). Ello reflgja no
solo las preferencias de las autoridades, sino también las
percepciones de quienes operan en los mercados de
capitales. Esto queda en evidencia en las distintas
dimensiones de la politica macroeconémica.

En efecto, el establecimiento de metas de déficit
fiscal que se mantengan invariables alo largo del ciclo
econdmico es una practica estrictamente prociclica,
hecho que generalmente seignora. EI mantenimiento de
metas anuales de equilibrio fiscal o déficit moderado
implica, entre otras cosas, que durante los periodos de
auge econémico, cuando los ingresos tributarios tienden
aaumentar, se eleva el gasto publico, contribuyendo de
ese modo a la expansion. Estos ingresos fiscales
transitorios desaparecen al contraerse la actividad
productiva, dando lugar a pérdidas transitorias que
conducen a las autoridades a recortar € gasto, lo que
acentlia la reduccion de la demanda. A ello se agregan
otros comportamientos fiscales prociclicos que se
describen més adelante.

Desde el punto de vista de los agregados monetarios
y crediticios, se produce un fendmeno similar. El mayor
acceso al crédito externo durante la fase de auge se
traduce directamente en un mayor gasto privado.
Ademas, éste genera indirectamente un auge crediticio
interno, que suele acentuarse con la reduccion de las
tasas de interés inducida por la entrada de capitales y que
las autoridades tienden a facilitar en estas condiciones.
La expansion excesiva del crédito tiende a ser ain mas
marcada cuando no existe un sistema de regulacion y
supervision prudencial adecuado, y cuando los agentes
financieros no tienen suficiente experiencia en la
evaluacion de los riesgos en que incurren durante los
periodos de auge, situaciones que suelen plantearse

simultaneamente en los periodos de liberalizacion
financiera abrupta. Sin embargo, aun los regimenes
financieros bien regulados y supervisados presentan
fenomenos de esta naturaleza, asociados
fundamentalmente a la euforia que caracteriza a los
periodos de auge, es decir, al “contagio” de optimismo.
A ello se agrega la mayor liquidez de todos los activos
(tanto financieros como fisicos) durante los periodos de
auge, es decir, la mayor posibilidad que existe de
deshacerse de inversiones, convirtiéndolas de nuevo en
efectivo, posibilidad que refuerza la confianza de los
inversionistas. Esto se traduce en un rapido aumento de
los precios de los activos fijos, que amplia la demanda de
crédito, ya sea con fines de adquisicion de este tipo de
activos o por la posibilidad de utilizarlos como garantia
de préstamos.

El incremento excesivo del nivel de endeudamiento
erosiona gradualmente la capacidad de los agentes de
cumplir con sus obligaciones crediticias. En medio del
“contagio” de optimismo, el mercado no capta
adecuadamente el creciente riesgo en que estan
incurriendo todos los agentes econdémicos y, por €l
contrario, € bajo riesgo percibido reduce los mérgenes
de intermediacion, acentuando alln més el auge. Sin
embargo, alalargase produceun quiebreenlatendencia
del financiamiento externo, que es la fuente basica de
estoscicloscrediticiosenlospaisesenviasdedesarrollo.
La percepciéon de que se ha incurrido en riesgos
excesivos incrementa los méargenes (spreads) y
disminuye la disponibilidad de crédito externo. Las
autoridades econdmicas reaccionan elevando las tasas de
interés para inducir una contraccion de la economia y
atraer capitales externos. Por ambos medios se provoca
una severa contraccidon crediticia, que agudiza el
descenso. La pérdida de liquidez de los activos fijos se
traduce en una caida rapida de sus precios, que da origen
a una pérdida generalizada de riqueza, fendmenos que
acentuan la contraccion del gasto y dejan en evidencia el
riesgo que esto implica para la cartera garantizada con
dichos activos.® Cuando en este contexto la autoridad
fiscal opta por reducir el gasto publico para que las
expectativas vuelvan a ser favorables, tiende mas bien a

3 Existen multiples escritos sobre crisis financieras. Entre los mas afines a las ideas que se expresan en esta seccion, véanse Frenkel (1983),

Minsky (1986) y Taylor (1991 y 1998).
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provocar el efecto opuesto, al acentuar el ciclo
contractivo, sin que esto llegue a aportarle beneficios
proporcionales en materia de activacion de los flujos
internacionales.

Los efectos cambiarios suelen acentuar este ciclo
financiero. La tendencia a la revaluacién real que
caracteriza las fases de fécil acceso al financiamiento
externo aporta ganancias de capital a todos los agentes
econdmicos endeudados en el exterior, que se traducen
en pérdidas reales cuando se desencadena una
devaluacion real durante la crisis. Los efectos que esto
tiene sobre la cartera de los agentes econémicosinducen
unmayor gasto enlosperiodosdeaugey unacontraccion
més severa durante las crisis. Cabe destacar que los
efectos de riqueza generados por las fluctuaciones del
tipo de cambio real pueden ser el resultado de
variaciones del nivel de precios (como solia ocurrir, en
forma por lo demés severa, durante la época del patron
0ro), pero son ciertamente méas agudos cuando €l tipo de
cambio nomina es variable. A ello pueden agregarse
efectos reales propios de los movimientos del tipo de
cambio, que son particularmente intensos cuando los
sal ariosreal esaumentan en respuestaaunarevaluaciony
disminuyen ante unadevaluacion real.” La contrapartida
de los ciclos del gasto son las variaciones de la cuenta
corriente de la balanza de pagos.

La tendencia a la sobrevaluacion cambiaria que
caracteriza a los ciclos de auge puede, por otra parte,
provocar graves problemas reales. En efecto, en la
medidaen quelosinstrumentos comercial estradicionales
de proteccion y promocion de exportaciones pierden
importancia, €l tipo de cambio se transforma en el
principa instrumento de politica macroecondmica que
influye en lacompetitividad de las exportacionesy dela
produccion nacional que compite con lasimportaciones.
En la medida en que los procesos de desarrollo
tecnol 6gico estan asociados a procesos de aprendizaje y
gue la conquista de mercados es costosa, larevaluacion
en épocas de auge puede dar lugar a pérdidas de
capacidad productiva y de redes de comercializacion,
gue pueden incluso ser permanentes, como seindicaen
laliteratura sobre la “ enfermedad holandesa’ .’

Dado que este tipo de manejo prociclico tiende a
acentuar los riesgos financieros en los que incurren los
agentes privados a lo largo del ciclo econémico, no es
sorprendente que esté asociado a una mayor frecuencia
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de crisis financieras, ademés, explica € motivo por €
cual los ciclos de financiamiento externo al sector
privado han resultado ser tan o méas devastadores que
aquéllos en que e principa prestatario es e sector
publico. De hecho, en Argentina y Chile qued6
demostrado, yaafinesdelosafios setentay comienzosde
los ochenta, que estos ciclos de financiamiento privado
podian tener efectos muy destructivos, pero esto no evitd
su repeticién en muchos otros paises—I atinoamericanos
y asiéticos— durante la década de 1990.

Para evitar problemas sistémicos de los sistemas
financieros nacional es, que tienden a agudizar €l panico
financiero y la contraccion crediticia durante las crisis,
los bancos centrales muchas veces se ven obligados a
intervenir en casos de crisis cumpliendo unafuncidn de
“prestamistas de Ultima instancia’. En ausencia de
mecanismos aceptados a nivel internacional para el
manejo ordenado de problemas de endeudamiento
externo, lasautoridades tambi én pueden verseforzadasa
asumir a posteriori los riesgos incurridos por agentes
privados endeudados en el exterior. Estos temas estan
interrelacionados, ya sea porque los agentes financieros
nacionales han contraido deudas fuera del pais o porque
los riesgos asociados al financiamiento externo de
agentes no financieros afectan también su capacidad de
pagar las deudas contraidas con intermediarios
financieros nacionales. Por ambas vias, se incurre, por lo
tanto, en pérdidas fiscales o cuasifiscales de gran
magnitud (FMI, 1998, cap. IV; CEPAL, 1998d).

Lo paraddjico de esta situacion es que el
mantenimiento de equilibriosfiscalesen épocasde auge
no garantiza que no se esté incurriendo de hecho en
erogaciones fiscales, que adoptan la forma de los
“seguros implicitos’ otorgados a las deudas privadas,
cuya magnitud es, por lo demas, desconocida
inicialmente y solo se hace evidente cuando se
desencadenalacrisis. Lafatadetransparenciaes, por lo
tanto, la caracteristica esencial de estos seguros
implicitos. La expectativa de que las autoridades
publicasintervendran en casosde crisispuede ser unade
las causas de estos problemas (“riesgo moral”), pero este
fendmeno se produce incluso cuando no hay
expectativas de rescate del patrimonio involucrado,
especiamente de las entidades financieras, porque la
fuente basica es la subestimacion colectiva de riesgo
caracteristica del auge.

4 También se han observado otras consecuencias, exploradas en los analisis sobre los efectos contraccionistas de la devaluacion y, por ende,
expansionistas de la revaluacion. Cooper (1971) Diaz-Alejandro (1988), cap. 1, y Krugman y Taylor (1978) ofrecen analisis clésicos del tema.
Un factor determinante en este sentido es la cercania del PIB efectivo al PIB potencial o frontera productiva.

5 Esta es una de las conclusiones mas destacadas de la literatura sobre la “enfermedad holandesa”, en sus versiones dinamicas. Véanse, en
particular, los ensayos ya clasicos de Krugman (1990, cap. 7), y van Wijnbergen (1984).
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Algo similar se ha producido en los afios noventa
con losriesgos que han venido asumiendo |os gobiernos
bajo la forma de garantias de inversiones privadas en
sectores de infraestructura. El “seguro equivalente” de
dichas garantias también se desconoce, debido ademéasa
la ausencia de practicas regulares que permitan
determinar sus costos potenciales y a presupuestar el
monto de las primas correspondientes a los seguros
otorgadospor €l Estado mediantelacreacion deunfondo
de contingencias para hacerles frente cuando se hagan
efectivas (CEPAL, 1998d). En la medida en que esas
inversionestienden arealizarse con mayor frecuenciaen
periodos de auge, pero lamayor parte de las garantias se
hacen efectivasdurantelascrisis(garantiasdeingresoso
rentabilidad minima, en particular), estas practicas son
también prociclicas. En otraspal abras, esto significaque
aunque se observen equilibriosfiscalesduranteun auge,
lano consideracion del costo eventual de estas garantias
implica que el comportamiento fiscal es prociclico,
debido a que induce un aumento de los gastos privados
durante la fase de expansion. Ademas, en lamedida en
gue no haya estimacion explicita de los riesgos fiscales,
€s una préctica poco transparente.

Ante la volatilidad del financiamiento externo, el
manej o macroecondmico que hatendido ageneraizarse
en los Ultimos afios da origen a ciclos reales y riesgos
financieros agudos, que se pueden traducir en crisis
financieras nacionales, e involucran por ésta y otras
vias operaciones cuasifiscales cuantiosas y poco
transparentes. Los costos de esta inestabilidad son
elevados, puesto que provocaunamayor incertidumbrey
reduce la eficiencia de la inversion en capita fijo, a
acentuar la subutilizacién promedio de los equipos
productivos a lo largo del ciclo econdmico. Induce,
ademés, a los agentes econdmicos a preferir estrategias
microeconémicas “defensivas”, que eviten
comprometer capital fijo en la produccién. Por ambos
motivos, desincentiva la inversion productiva y, por
ende, el crecimiento econdmico. Como yase havisto, la
inestabilidad del tipo decambioreal queacompafaaeste
proceso en algunos paises puede tener efectos
irreversibles para la estructura productiva en los
periodos de auge, que estén asociados ala“ enfermedad
holandesa’. Asimismo, losmayoresriesgosque enfrenta
el sistemafinanciero crean dostipos de distorsiones. Por
una parte, éste concentra la oferta de crédito en los
segmentos de més corto plazo. Por otra, elevalos costos
de intermediacion. Por ambos motivos, tiende a
desempefiar menos eficientemente su funcion socid
basica de facilitar el proceso de ahorro e inversion. En
particular, afecta la capacidad de intermediacion del
sistema financiero durante el periodo de saneamiento y
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restablecimiento de confianza en su funcionamiento, y
quizasincluso por un periodo mas prolongado. Como se
ha sefial ado, también puede conducir acrisisfinancieras
nacionales, cuyos costos limitan la capacidad de los
gobiernosdeasignar recursosaobjetivossocialesmucho
maés deseables, como €l gasto social o el desarrollo dela
infraestructura.

L os costos sociales no son menos importantes. Hay
evidencias de asimetrias en el comportamiento de los
indicadores sociales alo largo del ciclo econémico: las
pérdidas en materia de empleo, pobrezay distribucion
del ingreso se manifiestan muchas veces en forma
abruptay, en cambio, larecuperacion suele tardar o ser
incompleta. Hay pérdidas irreparables de capital
humano: nifios que abandonan la escuela para nunca
regresar, personas que pierden experienciay relaciones
laborales como resultado de periodos prolongados de
desempleo o subempleo, pequefios productores que
pierden su patrimonioy nuncalo recuperan, familiasque
pierden su vivienday muchos otros casos similares. De
hecho, los grupos sociales que se benefician del auge
posterior pueden no coincidir con los afectados por la
crisis, por lo que los perjuicios que sufren estos Ultimos
resultan ser permanentes. Por su parte, los recortes del
gasto social provocan pérdidas de capital humano
vinculados a la provision de servicios sociales del
Estado, que conducen a su deterioro en términos de
cantidad o calidad, y en su organizaciéon, que
posteriormente no se recuperan con facilidad. Los
efectos acumulados de la crisis de la deuda en lo que
respecta a la pobreza, la distribucion del ingreso, el
subempleo y el deterioro de los servicios sociaes, no
plenamente superados a cabo de una década, son la
evidencia més clara de ello. También hay claros
€jempl os de este patron de comportamiento en ladécada
de 1990, entre €ellas el répido aumento del desempleo
abierto que han sufrido Argentina, Colombia y, més
recientemente Chile, en épocasderecesion, y €l aumento
delapobrezaen Argentinay México durante lacrisisde
1995’ y en un conjunto mas amplio de paises durante la
crisis actual. Un estudio reciente muestra, en efecto, que
en 20 episodios de crisis en América Latina registrados
en los afios ochenta y noventa sobre los cuales existe
informacion estadistica relativa a sus efectos en términos
de pobreza y distribucion del ingreso, la pobreza
aumenta en todos los casos y en 15 de ellos la
desigualdad es mayor al final de la crisis que al comienzo
de ella (Lustig, 1999).

Los costos econdmicos y sociales de la volatilidad
del crecimiento econémico indican que es conveniente
mitigarla y preferir, ademés, las combinaciones de
politicamacroeconémicaquereduzcan susefectosenlas
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variables econdémicasreales, en especial lasquetienenun
alto impacto social —empleo, ingresoslaborales, pobreza,
distribucion del ingreso y gasto publico socia. Esto sefida
la conveniencia de tomar explicitamente en cuenta €
impacto socid en la politica macroeconémica; por ende,
éste debe ser estimado regularmente en los andlisis que
[levan a cabo las autoridades correspondientes (bancos
centrales y Ministerios de Hacienda o Finanzas), como
marco paralaadopcion de sus decisiones. En vistade que
los costos sociales de no realizar ajustes macro-
economicos cuando son necesarios también son elevados,
como lo indica lo sucedido en laregion (la evidencia de
efectos distributivos adversos de la dta inflacion y los
efectos de periodos largos de desequilibrio macro-
economico sobre € empleo, por gemplo), en estos
gjercicios se deben comparar |os impactos de diferentes
alternativasde gjuste, enlugar derealizar comparaciones
entre escenarios pasivos (es decir, escenarios que no
involucran modificacionesdelapoliticamacroeconomica).
Dadalaincidenciarelativa de |as pequefias empresas en
algunosdeestosresultados social es, también convendria
prestar atencion a los efectos relativos de la politica
macroecondmica para estas empresas, en comparacion
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con las de mayor tamarfio. Lamentablemente, |a escasa
atencion que se ha prestado a los efectos sociales de la
politica macroecondmica indica que no siempre existe
interés ni se dispone de la informacién necesaria para
incorporar estas variables en los andlisis que llevan a
cabo las autoridades macroecondmicas.” Es necesario,
por lo tanto, incentivar, con tal propdsito, esfuerzos de
investigacion que permitan diseflar instrumentos
adecuados para el analisis sistematico de estos efectos
por parte de las autoridades. Estos esfuerzos deben
ayudar a comprender el efecto relativo que tienen los
distintos instrumentos macroecondémicos sobre
diferentes grupos sociales: sus impactos sobre la equidad
de género, sobre la pequefia empresa en relacion con la
gran empresa, sobre las actividades rurales en relacion
con las urbanas, etc. En la medida en que frente al
desequilibrio macroeconémico no existen escenarios
pasivos deseables, es necesario también contar con redes
de proteccion social permanentes, que permitan proteger
a los sectores sociales mas vulnerables durante las crisis.
De hecho, como se vera mas adelante, estas redes pueden
desempefiar un papel positivo en el propio manejo
macroeconomico.

3. Politica macroecondmica para enfrentar la volatilidad

L oselevados costos econdmicosy socialesasociados
a manego prociclico delas economias hacen necesario no
solo ampliar los objetivos del manejo macroeconémico
(paraincorporar claramente objetivos reales, sobre todos
los que tengan amplios efectos sociaes), sino también
extender el horizonte temporal de la politica
macroecondmica. Esta extension debe darse en dos
sentidos. En primer lugar, € manejo macroeconémico de
corto plazo debe tener siempre como referencia el
conjunto del ciclo econémico, lo que exige adoptar
politicas anticiclicas activas. En segundo lugar, hay que

establecer como objetivo explicito e crecimiento delargo
plazo. Como veremos posteriormente, las trayectorias de
largo y corto plazo no son independientes, sino
interdependientes. Ademas, dado que la sostenibilidad de
largo plazo de la politica macroeconémica deberia ser un
criterio del mangjo anticiclico, estas dimensiones son
complementarias, aunque existen disyuntivas no
despreciablesentrelos objetivos de corto y largo plazo de
la politica macroecondmica.

Evidentemente, el mangjo activo de la politica
macroecondémica no es facil, ya que la globalizacion

6  Estos dos casos sirven para mostrar la asimetria que caracteriza las fases de crecimiento y crisis. Mientras el PIB per capita crecio un 25% en
Argentina entre 1990 y 1994, la pobreza en el gran Buenos Aires disminuy6 38% (6 puntos porcentuales). Mientras la actividad econémica por
habitante disminuia un 4% en 1995, la pobreza aumentaba un 30% (3 puntos porcentuales). De manera similar, mientras el PIB per capita de la
economia mexicana crecié 10% entre 1990 y 1994, la pobreza urbana descendi6 15% (5 puntos porcentuales). Con la contraccion posterior del
PIB, de un 5% acumulado en el bienio 1995-1996, la pobreza urbana crecio 31% (9 puntos porcentuales). De esta manera, en ambos paises, la
elasticidad pobreza/crecimiento resulto ser varias veces superior a la registrada en el periodo de expansion. Notese que este comportamiento
asimétrico se produjo por igual en ambos casos, pese a que los canales de transmision de la crisis fueron diferentes en uno y otro: el empleo en
Argentina, y la inflaciéon y el deterioro de los ingresos laborales reales en México.

7  Los estudios recogidos en Ganuza y Taylor (1998) son ejemplos de este tipo de analisis.
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imponelimites objetivos alaautonomianacional en esta
materiay elevalos costos de la pérdida de credibilidad
cuando lapoliticamacroeconémicaesmal administrada.
Puede ser conveniente, por lo tanto, que vaya
acompafiado de nuevas ingtituciones e instrumentos de
politicaque contribuyan adarle credibilidad, entre otros,
fondos de estabilizacion fiscal, y un mayor equilibrio de
poderes en €l mangjo de la politica macroeconémica,
como el que pueden representar bancos centrales
auténomos con responsabilidad politica. Sin embargo,
los instrumentos que se adopten no pueden actuar como
“pilotos autométicos’, como a veces se sostiene, porque
esto solo es viable si se conocen de antemano las
tendencias de largo plazo de las variables consideradas
como objetivo y s dichas tendencias coinciden con las
expectativas delos agentesecondémicos. Enlamedidaen
que laformacion de expectativas supone un elemento de
aprendizaje, fendmeno que es caracteristico de procesos
de cambio estructural y fuertes conmociones
macroeconomicas, la tendencia a largo plazo no es
independiente de latrayectoriaa corto plazo (Heymann,
2000; Heyman vy Sanguinetti, 1998). En estas
condiciones, las autoridades y los agentes econémicos
ignoran lastendenciasrealesdelargo plazo, por lo que
deben recurrir a su buen juicio, basado en su propio
aprendizaje. Por |o demas, como ya se ha sefialado, en
un ambiente internacional volatil es imprescindible
gue existan instituciones financieras internacional es
gue ayuden a mantener la confianza, contribuyendo a
evitar bonanzas insostenibles y fomentando la
aplicacion decriteriosanticiclicos claros, tanto parala
supervision de las politicas macroeconémicas a lo
largo del ciclo econdmico como paralaimposicion de
condicionalidad al acceso a sus recursos en casos de
crisis (Ocampo, 1999a y 1999b; Griffith-Jones y
Ocampo, 1999).°

Por otra parte, cabe sefialar que, aunque
tradicionalmente los debates de politica macro-
econdémica referidos a los paises en desarrollo se han
centrado en el mango de las crisis, las autoridades
deberian otorgar especia atencién al mango de las
bonanzas, ya que las primeras se incuban precisamente
durante los periodos de euforiade afluenciade capitales,
expansion del comercio y mejoramiento de lostérminos
del intercambio, por lo queenlamayoriadeloscasosson
el resultado inevitable de auges mal manejados. Por
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consiguiente, la prevencion de crisis esta estrechamente
vinculada al manejo adecuado de |os periodos de auge.
De hecho, €l prestar excesiva atencion al manegjo de las
crisis conduce a ignorar un hecho que debiera ser
evidente: que e grado de libertad de las autoridades
nacionales esmayor en las épocas de bonanzaque en las
crisis. Esta concentracion en los auges se justifica ain
maés por € hecho de que existe una tendencia de los
agentes publicos y privados a concebir 1os auges como
situaciones permanentes, lo que los lleva a adoptar
decisiones y a asumir riesgos costosos a la larga. En
cualquier caso, los margenes de accion con que cuentan
las autoridades durante las crisis no son nulos y, por
ende, las combinaciones de politica que permiten
manejar los desequilibrios acumulados durante los
periodos de auge deben analizarse minuciosamente.

Laexperienciadelospaisesen desarrollo sefidlaque
el mangjo delavolatilidad delacuentade capitalesexige
lo siguiente: i) una gestion macroecondémica (fiscal,
monetaria, crediticiay cambiaria) consistentey flexible;
ii) normas estrictas de regulacion y supervision
prudencial de los sistemas financieros nacionales, con
una orientacion anticiclica, y iii) “politicas de pasivos’
destinadas a inducir un perfil adecuado de la deuda
publicay privada, tanto internacomo externa.’ A su vez,
indica que, desde el punto de vista macroecondmico, el
crecimiento a largo plazo descansa sobre un tripode
compuesto por sistemas fiscales solidos, tasas de interés
reales moderadas y tipos de cambio reales competitivos.
La naturaleza de las politicas que se adopten y, en
particular, el énfasis que se otorgue a algunos
instrumentos variara, como es obvio, de acuerdo con las
caracteristicas estructurales de las distintas economias,
como también de su tradicidon macroeconomica y su
nivel de desarrollo.

Enlasseccionessiguientes el andlisissecentraen el
manej o anticiclico, aungue también se hace referenciaa
algunos dilemas que se plantean desde el punto de vista
del proceso de crecimiento. Algunos de ellos,
especiamentelosrelativosa manejo cambiarioy fiscal,
se examinan en las Ultimas secciones de este capitulo.
Sin embargo, en la vision de la CEPAL €l crecimiento
dinamico no depende sélo de una buena politica
macroeconomica sino también de una sélida
mesoeconomia. Los temas correspondientes son objeto
de atencidn en los capitul os siguientes de este informe.

8 Es interesante resaltar que las criticas formuladas al Fondo Monetario Internacional durante la reciente crisis asiatica lo llevaron a autorizar a
algunos paises asiaticos a incurrir en mayores déficit fiscales para permitir su reactivacion. Véase, al respecto, Fischer (1998).

9  Laliteratura sobre manejo macroeconomico nacional de la volatilidad financiera es extensa. Entre las contribuciones recientes, véanse Banco
Mundial (1998, cap. 3), CEPAL (1998d y 1998a), Ffrench-Davis y Reisen (1997), Ffrench-Davis (1999), Furman y Stiglitz (1998), Helleiner

(1997), Heymann (1999) y Ocampo (1999a, cap. 5).
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a) Gestion macroeconOmica consistentey flexible

Laregién ha atravesado por repetidos episodios de
auge y recesion, y sin duda se producirdn nuevos
episodios de auge en los afios venideros. En el areadela
gestion macroecondémicatradicional, los dos principales
objetivos en periodos de auge deberian ser evitar quelos
agentes publicos o privados acumulen deudas
insostenibles por su magnitud y evitar, asimismo,
desequilibriosdelos preciosméasimportantes, sobretodo
del tipo de cambio y de los precios de los activos
nacionales (financieros y bienes raices). En la esfera
fiscal, la atencion debe centrarse en la sostenibilidad de
los coeficientes de endeudamiento pablico alolargo del
ciclo econdmico, lo que exige un fortalecimiento fiscal
en las épocas de bonanza, que otorgue a las autoridades
los grados de libertad necesarios para mitigar las
restricciones fiscales en la fase descendente posterior, a
fin deimpedir que se produzca unacontraccion excesiva
de la demanda agregada y de la actividad econdémica.
Esto puede exigir nuevos instrumentos y un control
previo adecuado de las cuentas fiscales, en el marco de
un pacto fiscal sostenible. Estos temas se analizan en
detalle més adelante.

Las tres alternativas disponibles en el frente
monetario y crediticio son la esterilizacion de la
acumulacion de reservas mediante laemisién de pasivos
no monetarios del banco central o la venta de titulos de
deuda publica en poder de éste, la elevacion de los
encajes o de los requisitos de liquidez aplicables a los
pasivos del sistema financiero naciona y e
establecimiento de restricciones directas a crecimiento
del crédito. Todas estas medidas cumplen un papel
importante, tanto para evitar e endeudamiento excesivo
de los agentes privados como alzas excesivas del precio
delosactivos. Sin embargo, en lamedidaen quetienden
aaumentar latasa deinterésinterna, su efectividad serd
menor mientrasmayor sealasensibilidad delosflujosde
capital a los diferenciales entre las tasas de interés
internasy externas, esdecir, cuanto mayor sealaapertura
delacuentade capitales. Por este motivo, su efectividad
seramayor s vaunidaalaimposicion derestriccionesa
la entrada de capitales.”

Esta regulacion también puede ser esencial para
evitar unaapreciacion insostenible del tipo decambio en
épocas de auge. Aungue un cierto grado de revaluacién
puede ser inevitableeincluso eficaz como mecanismo de

193

absorcion de la mayor oferta de divisas, como ya se ha
visto una apreciacion excesiva puede también tener
efectosnocivosirreversibles. Laregulaciondelaentrada
de capitales desempefia, por consiguiente, una funcion
fundamental en economias en desarrollo abiertas, como
mecanismo destinado a permitir una restriccion
monetariay del crédito interno y evitar unarevaluacion
insostenible del tipo de cambio en periodosde auge.” La
naturaleza de este tipo de regulacion se analiza mas
adelante.

Laformaen que se han manegjado las economias en
los periodos de auge determina en gran medida las
demandas que selesplantean alasautoridades cuando se
desencadena una crisis. EI mangjo prociclico del auge
haceinevitablelaadopcion de severas medidas de gjuste
durantelascrisis, orientadasarestablecer laconfianzaen
las autoridades macroecondémicas. No obstante, la
combinacién de politicas que se adopte durantelascrisis
no esirrelevante. Las experiencias de |as economias de
Asiay de Américal atinaen losUltimosafiosindican, en
particular, que la preferencia por fuertes gjustes de las
tasas deinterés como mecanismo deestabilizacion, y por
evitar al mismo tiempo gjustes del tipo de cambio, es
contraproducente. Este conjunto de politicas puede tener
efectos muy recesivos e ineficaces en términos de
restablecer laconfianzadelos mercadosfinancieros. Por
€l contrario, puede acentuar lapercepciénderiesgoenla
economia (Furman y Stiglitz, 1998), entre otras razones
por el evar lasposibilidades de debilitamiento del sistema
financiero nacional que, en caso de materializarse,
también afecta a la actividad econdmica, y tiene costos
fiscalesy cuasifiscales considerables.

Después de un periodo de expansion acelerada del
endeudamiento, las marcadas alzas de |as tasas de interés
pueden ser, asi, mucho mas recesivas que € ajuste
cambiario. Este Gltimo ofrece, ademas, atravésde gjustes
en precios relativos, incentivos a las actividades de
exportacion y a aquéllas que compiten con las
importaciones, que facilitan la expansion de la actividad
productiva. Por otra parte, los efectos distributivos de las
modificaciones delastasas deinterésy de cambio no son
neutrales, ya que los agentes més pequefios suelen tener
unamayor proporcion de deudas en monedanaciona . Por
otra parte, cabe sefidlar que los temores sobre | os efectos
inflacionarios deladevaluacion han resultado, en general,
poco fundadosen el caso delosgjustesrealizadosaraiz de
lacrisis asi&ica. Por 1o demés, el intento de defender €

10 Ademas, la tercera de las alternativas mencionadas suele proteger a los intermediarios financieros ineficientes.
11 Este ha sido uno de los temas mas destacados por la CEPAL en sus estudios sobre prevencion de crisis (CEPAL, 1998a y 1998b). Helleiner

(1997) le otorga una importancia similar.
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tipo de cambio en periodos de gran desconfianza en la
monedatiende alalargaaser insostenible, como queda
en evidenciano solo en |o sucedido recientemente sino
a lo largo de mucho tiempo. Esta situacion es muy
frecuente cuando los tipos de cambio reales han
experimentado marcados rezagos en laetapa de entrada
de capitales. En tal caso, ladefensa del tipo de cambio
basada en altas tasas de interés tiene costos elevados y
rendimientos escasos o nulos.*

Como lo hemos sefialado, la devaluacion también
provoca problemas financieros a muchos agentes y, por
estavia, planteariesgos sistémicos a sistemafinanciero
nacional. Esto es particularmente evidente en sistemas
financieros altamente dol arizados. En estas condiciones,
el impacto financiero de una devaluacién puede tener,
ademas, efectos recesivos fuertes, bastante similares a
los de dltas tasas de interés en sistemas financieros
menos dolarizados. En este caso, por lo tanto, los
posibles ajustes cambiarios tienen también otras
dimensiones, que deben sopesarse en funcion de las
virtudes relativas del régimen cambiario respectivo. De
no recurrirse a la devaluacién, es necesario optar por
formas alternativas de mangjo anticiclico.

Cabe agregar que en el contexto de estrictas
politicas de control monetario y freno ala devaluacion,
los recortes del gasto publico recrudecen los efectos
recesivos globales y pueden resultar ineficaces para
reducir €l déficit fiscal, ya que lamismarecesion puede
reducir los ingresos fiscales a un ritmo aln mas rapido.
Finalmente, aunque el principal objetivo de las
regulacionesimpuestas alosflujos de capital es debe ser,
como se ha sefialado, evitar entradas excesivas, la
regulacion delasalidade capital en casosdecrisispuede
también cumplir unavaliosa funcién, como mecanismo
destinado aimpedir un alzaexcesivadelatasadeinterés
o0 del tipo de cambio, fendmenos que tienen los efectos
adversos ya sefialados en o que respecta a la dinamica
macroeconémicay a riesgo de crisis sistémicas de los
financieras nacionales. Dichas regulaciones son,
ademés, un elemento esencial de las operaciones de
renegociacion ordenadade ladeudaexternaen episodios
de crisis, cuando la acumulacion de pasivos ha sido
excesiva en la etapa de auge. No obstante, sdlo deben
usarse como complemento de un ajuste
macroecondmico basicoy en ninglin caso como sustituto
de éste. Naturalmente, si no son parte integral de
sistemas permanentes de regulacion, pueden resultar
ineficacesenlosmomentosdecrisis, como se sefiadlamés
adelante.
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b) Regulaciény supervision prudencial fuertes, con
contenido anticiclico

Lo sucedido en muchos paises en desarrollo indica
gue la prevencion de crisis financieras exige contar con
unaregulacion y una supervision prudencid estrictas. Su
papel esencial es garantizar la solvencia de los
intermediarios financieros, evitando que asuman riesgos
excesivos y asegurando que mantienen niveles de capital
acordes con los riesgos en que incurren, una vez
reconocidos los activos improductivos y realizadas las
provisiones correspondientes. No obstante, la volatilidad
financiera ha dgjado cada vez més en evidencia que los
problemasde solvenciay deliquidez delosintermediarios
financieros estan mucho mas interrelacionados de lo que
se suponia tradicionalmente. Esto resdta la importancia
de las medidas orientadas a mantener una liquidez
adecuada de estos intermediarios, entre ellas |as medidas
orientadas a evitar descal ces excesivos entre la estructura
temporal delospasivosy activosdel sistemafinancieroy
€l establecimiento de requisitos de liquidez o encajes més
atos para los pasivos de corto plazo. Una innovacion
importante en esta materia han sido los requisitos de
liquidez impuestos en Argentina, que son funcion directa
delamadurez residua delospasivosdelosintermediarios.

Lossistemasderegulaciony supervision prudencial
deben tomar en cuenta no sélo los riesgos
microecondmicos en que incurren los intermediarios
financieros, sino también los riesgos macroecondémicos
tipicos de los paises en desarrollo. En particular, es
necesario prestar la debida atencién a los vinculos
existentes entre los riesgos financieros internos y las
variaciones de los principales instrumentos de politica
macroecondmica, sobre todo de lastasas deinterésy el
tipo de cambio. Dado que estos vincul os son mayoresen
los paises en desarrollo, las normas correspondientes
deben ser més estrictas en estos paises y deben, por lo
tanto, exceder los criterios que establece el Comité de
Basilea de Supervision Bancaria. También debe
otorgarse debida atencidn a los riesgos que supone la
acelerada expansion del crédito interno, alos descalces
de monedas entre activosy pasivos, alaacumulacion de
deudas a corto plazo en divisas contraidas por
intermediarios financieros y a la valorizacion de los
activos fijos utilizados como garantia en episodios de
inflacién del precio de dichos activos. Dependiendo del
tipo de operacién, deberian adoptarse requisitos de
capitdl mas elevados o requisitos de liquidez
complementarios, e imponerse limites a la proporcion

12 Para un analisis reciente de la situacion latinoamericana, en estos términos, véase CEPAL (1999a).
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del valor de los activos financieros o fijos que se pueda
utilizar como garantia de los créditos durante los
periodos de inflacion de activos. Dado que |os riesgos
gue enfrentan los depositantes tienden asimismo a
aumentar, las tasas correspondientes a los seguros de
deposito deben también elevarse en épocas de auge.

La existencia de estos vinculos macroeconomicos
indica, por lo tanto, que en los periodos de euforia
financiera debe reforzarse la regulacién prudencia, para
tener en cuentalos crecientesriesgosalos que seexponen
los intermediarios financieros. Una consecuencia
importante de este manejo anticiclico de losinstrumentos
de regulacion prudencial es que las politicas de
contraccion monetaria o crediticia que se adopten en los
periodos de auge, como e establecimiento deencajesmés
€levados o la imposicién de limites d crecimiento del
crédito interno, son complementarias de unaregulaciony
supervision prudencial mas estrictas. Por otra parte,
debido a las importantes externalidades que pueden
generar las grandes empresas no financieras en e sector
financiero de un pais,” especiamente en casos de
depreciacién cambiaria, los compromisos de
endeudamiento externo de dichas firmas deberian
también ser objeto de regulacién. Algunos incentivos
tributarios (entre otros, la imposiciéon de limites a las
deducciones de intereses pagados por endeudamiento
externo) o normas que obliguen a las empresas no
financieras a informar plblicamente sobre sus deudas
externas, pueden ser, por consiguiente, complementos
relevantes de la regulacion y supervision prudencia
adecuada de os intermediarios financieros.

El manegjo anticiclico de estosinstrumentos muestra
gue € momento més conveniente para adoptar normas
maés estrictas sobre esta materia es durante los periodos
de expansién. Obviamente, anteunacrisisfinanciera, las
autoridades deben adoptar reglas estructurales claras
pararestablecer la confianza, aunque la aplicacién debe
ser gradual en estas condiciones, ya que € intento por
aplicarlas con excesivo rigor puede profundizar la
contraccion crediticiay larecesion, agudizando por estas
vias la crisis del sector financiero, y e€levando
innecesariamente los costosfiscalesy cuasificalesdelos
rescatesfinancieros. También debetenerseen cuentaque
los sistemas de regulacion y supervision prudencia no
estén exentos de costos. La imposicion de mayores
requisitos de capital o liquidez y la restriccion a la
redlizacion de cierto tipo de operaciones elevan los
costos de la intermediacion, por lo que afectan
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adversamente la inversion y la competitividad de los
sistemas financieros nacionales. La supervision es, por
su parte, una actividad discrecional que se puede prestar
a abusos, por lo que las facultades que se otorguen alas
autoridades correspondientes deben estar sujetas a
[imitesy controles estrictos.

c) Politica de pasivos

Lo ocurrido en muchos paises en desarrollo revela
que las crisis no estan asociadas Unicamente a el evados
niveles de endeudamiento, sino también a perfiles
inadecuados de los pasivos acumulados. Esto obedece
fundamentalmente a hecho de que, en un contexto de
incertidumbre, los mercados financieros no responden
solo a las necesidades de financiamiento neto, sino
también de financiamiento bruto, es decir, que la
refinanciacion de deudas de corto plazo no es neutra en
términos financieros. Esta situacion otorga un papel
esencia alas politicas de pasivos destinadas amejorar €
perfil de la deuda. Aunque € principal objetivo de esas
politicas debe ser inducir un perfil de la deuda externa
adecuado, hay una estrecha complementariedad entre un
adecuado perfil de las deudas internas y externas. De
hecho, & excesivo endeudamiento interno de corto plazo
puede obligar a un gobierno interesado en refinanciar la
deuda en medio de unacrisisa€levar lastasas de interés,
con el objeto de evitar la fuga de capitales de
inversionistas en bonos piblicos. Asimismo, € excesivo
volumen de deudas privadas de corto plazo acentta los
riesgos percibidos por los prestamistas extranjeros en
épocas de crisis, 1o que puede conducir a una mayor
contraccion del endeudamiento externo.

En el caso del sector publico, un instrumento
adecuado de una politica de pasivoses el control directo
del endeudamiento de todas las entidades publicas, aun
las descentralizadas, por parte de los Ministerios de
Hacienda o Finanzas o, en €l caso de estas Ultimas, €
establecimiento de limites legal es estrictos que incluso
conduzcan a la prohibicién de realizar operaciones de
plazos cortos. Los esfuerzos importantes que realizaron
varios gobiernos latinoamericanos, muy especialmente
Argentina y México, por extender los plazos de
vencimiento de las deudas publicas después de la crisis
de 1995 han demostrado la conveniencia de adoptar una
estrategia de este tipo en la crisis més reciente. Por €
contrario, lagran vulnerabilidad deMéxicoen 1994y de
Brasil en 1997 estuvo asociada evidentemente a los

13 Este esuna constante de todas las crisis que involucran endeudamiento externo privado, tanto la chilena en los afios ochenta, como la mexicana a

mediados de los noventa y las asiaticas en 1997 y 1998.
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plazos cortos de sustitul os de deuda publicainterna, que
enambos casosregistraron unaacel eradadol arizacion.

En el sector privado, las medidas deben estar
orientadas en primer término a desalentar el
endeudamiento de corto plazo, que es una de las
principales fuentes de vulnerabilidad en las economias
en viade desarrollo.” Laflexibilidad del tipo de cambio
desalienta ciertos flujos de corto plazo y, por
consiguiente, actUaen parte como “ politicade pasivos”’,
es decir, como un impuesto implicito a flujos
especul ativos. Sin embargo, sus efectos son limitadosen
este ambito, dada la escasa probabilidad de mitigar los
ciclos de financiamiento de mediano plazo, que
tenderan, por consiguiente, a reflejarse en un ciclo
paralelo de los tipos de cambio nomina y real. La
aplicacién de controles directos a las entradas de
capitales también puede ser un buen instrumento para
mejorar el perfil de deuda privada, pero laaplicacién de
encajesalas entradas de capital de origen externo, como
los que han empleado en Chile y Colombia durante la
década de 1990, también son un interesante mecanismo
de mercado (véase € recuadro 8.1).

Estos encgjes actlan en la préctica como un
impuesto a endeudamiento, pero la tasa impositiva
equivalente (3% en €l caso de Chile parapréstamosaun
afo y 10% o mas en Colombia en épocas de auge) es
mucho masaltaquelapropuestaparaunimpuesto Tobin
internacional. Losimpuestos atransaccionesfinancieras
con e exterior que ha aplicado Brasil son una variante
tributaria explicitay tienen efectos similares. Un encaje
uniforme y de amplio alcance mejora el perfil de la
deuda, a inducir un endeudamiento de mas largo plazo,
gue permite distribuir e impuesto equivalente durante
un periodo mas prolongado. Por otra parte, su
administracién es més facil, pues evita alas autoridades
tener que distinguir entre diferentes plazos.

L osefectos que gjercen este tipo de instrumentos en
la magnitud de los flujos de capital han sido objeto de
mayor controversia. En todo caso, s la €lusion de la
regulacion es costosa, y si € endeudamiento de corto y
largo plazo no son sustitutos perfectos, la magnitud de
losflujostambién deberiaverse afectada (Agosin, 1997,
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Agosiny Ffrench-Davis, 1999; Ocampoy Tovar, 1997y
1999)." Una de las principales ventajas de estos
instrumentos es su focalizacion en la entrada de
capitales, por lo que constituyen una herramienta de
caracter preventivo. También ofrecen ventajas
especificas en comparacion con mecanismos de
regulacion prudencia de efectos similares, incluida la
aplicacion derequisitosdeliquidez alos pasivosdecorto
plazo, por e hecho de afectar tanto a los agentes
financieros como a los no financieros y ser un
instrumento de precios no discriminatorio, mientras que
laregulacion prudencial solo afectaalosintermediarios
financieros y la supervision es esencialmente una
actividad discrecional (Ocampo, 1999a)."

Lasnormas simples son preferiblesalas compleas,
sobre todo en sistemas regulatorios poco desarrollados.
En este sentido, |os controles cuantitativos, entre otrosla
prohibicién categérica de determinadas actividades u
operaciones, pueden ser mas convenientes que las
sefiales sofisticadas de precios, aunque los incentivos
simples de precios, como |os sefial ados, también pueden
ser efectivos. Todo sistema regulatorio debe cumplir
ademés con €l requisito de contar con un respaldo
institucional adecuado. Por consiguiente, un esquema
permanente de regul acién delacuentade capital es, cuyo
grado derigor se acentlie o sereduzcaalolargo del ciclo
econdémico, es preferible a la aternacion de la libre
entrada de capitales en los periodos de auge y los
controles cuantitativos en épocas de crisis. De hecho,
este Ultimo sistema puede ser absolutamente ineficaz s
seaplicaenformaimprovisadaenunacrisis, dado queno
cuenta con los mecanismos de administracion
necesarios, por 1o que puede conducir a la evasion o
€lusion masivas delos controles. Un sistemade estetipo
también se caracterizapor ser prociclico, y su aplicacion
supone ignorar la leccion mas importante sobre
prevenciondecrisis, esdecir, laconvenienciadeevitar el
endeudamiento excesivo en épocas de auge y, por lo
tanto, de centrar lasregulaciones en las entradas en lugar
de las salidas de capital.

La volatilidad de los capitales no esté vinculada
exclusivamente alos plazos, sino también alaliquidez,

14 Enrelacion con el caso de México, véanse Sachs, Tornell y Velasco (1996) y Ros (1999). Respecto de Brasil, véanse Baumann y Mussi (1999) y

Sainz y Calcagno (1999).
15 Véase el excelente ensayo reciente de Rodrik y Velasco (1999).

16 La sustituibilidad imperfecta refleja dos fendmenos: i) la percepcion por parte de los oferentes individuales de recursos de que los créditos de
largo plazo suponen un mayor riesgo, ya que no pueden exigir su pago en caso de que perciban un deterioro del clima de los negocios, lo que no
les permite ejercer mayor control sobre los deudores, y ii) desde el punto de vista de la demanda, quienes operan en los distintos mercados no son
necesariamente los mismos agentes (por ejemplo, las funciones de maximizacion de los agentes que operan en activos liquidos —bursatiles,
bonos y crédito de corto plazo— son diferentes de los que se concentran en activos inmovilizados, tales como la inversion extranjera directa).

17 Dehecho, este instrumento es similar a las practicas empleadas por los agentes privados, como las comisiones impuestas por fondos mutuos a las
inversiones mantenidas por periodos cortos, con el objeto de desalentarlas (Morgan, 1998, p. 23).
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Recuadro 8.1
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IMPOSICION DE RESTRICCIONES AL INGRESO DE CAPITAL

Chile adopté en 1991 un sistema de
regulacion de los flujos de capital
basado en un encaje (o deposito
obligatorio) no remunerado aplicable al
ingreso de capital, denominado en
doélares, que debe mantenerse en el
Banco Central durante un afo. El
cumplimiento de dicha obligacién
puede sustituirse por el pago al banco
del costo de oportunidad del encaje,
por lo que actia como un impuesto
Tobin de caracter nacional. La tasa
correspondiente  fue
originalmente en 20%, pero poco
después se incrementé al 30%.
Durante la crisis asidtica, fue reducida
primero al 10% y luego a 0%, aunque el
requisito no fue eliminado como tal.
Colombia adopt6é en 1993 un
sistema similar, aunque mas complejo:
un encaje en moneda extranjera en el
caso de préstamos a un plazo inferior a
un minimo. Este se fij6 inicialmente en

establecida

EN COLOMBIA Y CHILE

18 meses, pero poco mas adelante se
elevo a tres afios, para luego fluctuar
entre tres y cinco afios. El encaje se
aplicaba Unicamente a los préstamos
con vencimientos inferiores y disminuia
a medida que éstos aumentaban. En
mayo de 1997 este sistema fue
reemplazado por uno mas simple,
similar al chileno, basado en un encaje
uniforme del 30%, independiente del
plazo. Las dos diferencias esenciales
entre esta normativay la chilena eran el
periodo mas prolongado durante el
cual se exigia mantener el encaje en el
Banco de la Republica (18 meses) y el
hecho de que estaba denominado en
moneda nacional. Aligual gue en Chile,
este requisito fue reducido durante la
crisis asiatica y actualmente se aplica
un encaje del 10% durante un periodo
de seis meses.

En ambos casos, el impuesto
equivalente al encaje es mucho mas

alto de lo que se ha propuesto para el
caso de un impuesto Tobin de caracter
internacional. Antes de la crisis asiatica
el impuesto equivalente aplicado en
Chile era de un 3% para préstamos a
un afio, en tanto que en Colombia
alcanzé un promedio del 13.6% en
1994-1998 para ese tipo de préstamos
y de 6.4% en préstamos a tres afios de
plazo. En los dos paises, el encaje ha
sido manejado en forma anticiclica,
pero ha sido objeto de modificaciones
mas frecuentes en Colombia.

Cabe destacar que en ambos
paises los encajes coexisten con otras
regulaciones de los flujos de capital En
particular, en Chile se exige que los
ingresos de cartera se mantengan
durante un plazo minimo de un afio,
mientras en Colombia deben ser
aprobados por la Superintendencia de
Valores. En los dos casos, subsisten
ademas otros controles cambiarios.

Fuente: Agosin y Ffrench-Davis (1999); Ocampo y Tovar (1997 y 1999).

como gueda de manifiesto en un andlisis reciente de la
UNCTAD (1999a). Especificamente, la liquidez que
caracteriza a ciertas operaciones financieras en los
periodos de auge suele ser lafuente de la abundancia de
recursos de largo plazo, que luego desaparece durante la
crisis, cuando los mercados secundarios de titulos se
vuelven menos confiables. En realidad, la expectativade
reversion del ciclo puede acelerar este proceso s los
agentes econdmicos se afanan por deshacerse de los
titulosdelargo plazo paraanticiparse aladrasticapérdida
de liquidez provocada por la crisis. Por este motivo, las
oportunidades de colocar titulos en los mercados
internacional es de bonos, generalmente delargo plazo, o
ADRseinstrumentossimilares, asi comolasinversiones
en fondos de inversion en los paises en desarrollo, han
sido volétiles en los afios noventa. Esto demuestra la
conveniencia de restringir directamente los montos

autorizados de dichos recursos, y de establecer
requisitos directos severos para hacer uso de ellos, o
restricciones de otro tipo (plazo minimo de perma-
nencia, entre otras).

Este andlisis nos indica que la regulacion de la
cuenta de capitales juega un papel importante como
instrumento anticiclico en un contexto de volatilidad de
los flujos de capital. Las normas sobre la materia deben
ser complementadas por otras politicas aconsegjables de
regulacién macroeconémica y financiera. El andlisis
demuestra también la conveniencia de contar con
instrumentos permanentes de regulacion de la cuenta de
capitales, cuyo grado de rigor se acentlie o reduzcaalo
largo del ciclo econdmico. Obviamente, ninguno de
estos mecanismos es perfecto y algunos paises pueden
preferir combinaciones de politicas que eviten su uso,
con €l fin de integrarse més plenamente alas corrientes

18 También fueron volatiles en el pasado, como lo indica, entre otras cosas, el comportamiento prociclico de las emisiones de bonos
latinoamericanos en el mercado de valores de Nueva York en los aflos veinte y treinta.
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internacionales de capital, aunque en tal caso tendrian
qgue otorgar mas importancia a los instrumentos
complementarios, es decir al mangjo anticiclico de la
politicafiscal, alaflexibilidad cambiariay a “politicas
de pasivos’ dternativas. Estas Ultimas pueden consistir
en una combinacién de medidas de regulacion
prudencial que desincentiven los pasivos de corto plazo
del sistema financiero, como ocurre con €l sistema
argentino de imposicion de requisitos de liquidez que
van aumentando acel eradamente amedida que sereduce
€l plazo residual de los pasivos; también se pueden

4, El régimen cambiario

El andlisisprecedenteindicaque, enlascondiciones
actuales, el régimen cambiario es objeto de dos
demandas contradictorias, que no son féciles de
conciliar. Con la pérdida de importancia de los
instrumentos comerciales tradicionales, la tasa de
cambio se ha convertido en el mecanismo bésico de
fomento de nuevas exportaciones y de actividades
competitivas con las importaciones. Dado el papel
esencia gue juegan las exportaciones en el crecimiento
econdmico en laetapaactual dedesarrollo, estorealzala
necesidad de mantener tipos de cambio competitivos,
especialmente en las fases de transicién a regimenes
comerciales més liberales o de superaciéon de crisis
externas. De hecho, desde una perspectiva de largo
plazo, la variabilidad del tipo de cambio real puede
concebirse comoun “impuestoimplicito” quereducelas
ventgjas de la especiaizacion internacional. Al mismo
tiempo, sin embargo, las fuertes y recurrentes
conmociones procedentes del mercado internacional de
capitales exigen instrumentos macroecondémicos
flexiblesque ayuden aabsorberlasacorto plazo. Envista
de esta situacion, los objetivos de largo plazo de la
politica cambiaria (competitividad e incentivos estables
alaespecializacion internacional) no siempreson féciles
de conciliar con las demandas del manejo macro-
econdmico de corto plazo (mayor flexibilidad).

Estasdemandas contradictorias se suman, ademés, a
lasrestriccionestradicionales alapoliticaeconémicaen
economias abiertas, sobretodo las que sesintetizan en el
denominado “trilema de economias abiertas’, segin €
cual, cuando existe unalibre movilidad de capitales, las
autoridades deben renunciar alaautonomiamonetariao
alaautonomia cambiaria; por ende, si desean mantener

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

imponer elevados requisitos de capital o liquidez a
ciertos pasivos externos, como |os interbancarios, junto
con restricciones a los flujos de cartera e instrumentos
paralelos (tributarios o de otro tipo) que desincentiven el
endeudamiento externo de los agentes no financieros
durante los auges. Esta combinacion de “politica de
pasivos’ seria compatible con una mayor libertad de
movimiento de capitales, aunque es ciertamente menos
simple, y quizds menos transparente, que €l sistema
aternativo de encgjes. Uno y otro deben mangjarse,
ademas, con un claro criterio anticiclico.

cierto grado de autonomia en ambos frentes, deben
renunciar también a dicha movilidad, y que en ningin
caso es posible mantener las tres (Krugman, 1998;
Ocampo, 19993, cap. 5). Por otra parte, lasrestricciones
gue enfrentan las autoridades son particularmente
severas en las economias mas pequefias en las que,
ademés, convergen otros cinco factores: i) |os mercados
internos de capital es tienen un tamario reducido, lo que
disminuye las posibilidades de operaciones de
esterilizacion monetaria de variaciones de las reservas
internacionales; ii) los mercados cambiarios también
tienen tamafios pequefios, por 1o que pueden ser objeto
de fuertes presiones especulativas; iii) debido a mayor
peso del comercio exterior, la rentabilidad de un
conjunto mas amplio de actividades econémicas
depende del tipo de cambio rea y, por lo tanto, el
impuesto implicito a la especializacion que supone su
variabilidad es més alto; iv) dadala mayor importancia
relativadel comercio exterior, lospreciosinternosdelos
bienes dependen relativamente mas del tipo de cambio
quedefactoresinternos, en comparaci dn con economias
de mayor tamafio, y v) las finanzas publicas también
estén relativamente més afectadas por factores externos
(véase el capitulo 11).

No es fécil conciliar estas distintas demandas y
restricciones impuestas al régimen cambiario. Segun
uno de los enfoques més difundidos en | os Gltimos afios,
en el mundo moderno sdlo despiertan credibilidad los
regimenes de convertibilidad o de tipo de cambio
absolutamente flexible. Esto presupone que la plena
movilidad de capitalesesdeseable, |0 que no esun punto
de partida adecuado, ya que en un mundo caracterizado
por la debilidad de las redes de seguridad financiera
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internacional, como e actual, los flujos de capital son
fuente deinestabilidad paralos paises en desarrollo —o,
loqueesequivalente, losflujosde capital son, en muchas
coyunturas, desestabilizadores. A juiciodelaCEPAL, la
plena convertibilidad de la cuenta de capitales no esuna
politica ptima en estas condicionesy, por el contrario,
tal como se argumentaen laseccion anterior, esdeseable
contar con una“ politicadepasivos’ activa, yaseadirecta
(encajes, impuestos al endeudamiento externo,
regulacion directa de los flujos de cartera) o indirecta
(regulacion prudencial, normas tributarias y otras).”
Ademas, esto indica que todos los sistemas cambiarios
deben caracterizarse por una politica de este tipo, incluso
los de plena convertibilidad.

Los regimenes extremos también presentan
deficiencias que no se pueden ignorar. El régimen de
convertibilidad limita severamente las posibilidades de
un manejo anticiclico, por 1o que presenta, en formamuy
acentuada, |as mismas deficiencias mencionadas en este
capitulo respecto de los regimenes prociclicos. Por su
parte, €l régimen flexibletiende aproducir unaexcesiva
variabilidad del tipo de cambio a lo largo del ciclo
econdmico, que contradice los objetivos de largo plazo
de la politica cambiaria. Debido a las deficiencias de
ambos extremos, practicamente en todos los casos las
autoridades eligen regimenes intermedios, que en
términos generales podrian definirse como “regimenes
deflexibilidad administrada’ y queincluyenlossistemas
de mini devaluaciones flexibles (crawling peg), las
bandas cambiarias y la flotacion sucia. A la luz de los
diferentes objetivos y restricciones de la politica
cambiaria en nuestros paises, estos regimenes
intermedios permiten conciliar mejor sus objetivos de
largo y corto plazo, aunque hay que tener presente que su
manejo debe ser cuidadoso, para evitar la pérdida de
confianza en las autoridades.

La eleccion de estos sistemas intermedios debe ir
acompafiada de unaidentificacion de metas de mediano
y largo plazo del tipo decambio real. Estas metas, unidas
alas correspondientes alaactividad econémicarea y la
inflacién, y a un andlisis de los efectos sociales de los
distintos escenarios macroecondmicos, deben servir de
guia para € manejo conjunto de los instrumentos
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fiscales, monetarios, del tipo de cambio nominal, de la
“politica de pasivos’ y de regulacion prudencial
anticiclica. No existen reglas simples, ya que éstas
dependeran de las condiciones institucionales
especificasde cadapaisy estaran sujetasaun proceso de
aprendizaje natural. Las metas cambiarias se iran
modificando, por lo tanto, en funcién de la experiencia
adquirida.

Estas consideraciones destacan implicitamente la
importancia de una estrecha coordinacion entre el
gobierno y los bancos centrales, cuando estos Ultimos
tienen autonomia legal.”” Por este motivo, es
recomendable en estos casos que el manejo cambiario
siga siendo una responsabilidad gubernamental, o sea
compartido entre el gobierno y el banco central, lo que,
de paso, incentiva notablemente la coordinacion.

Cabe sefialar que laeleccion del régimen cambiario
puede reflgjar criterios diferentes a los mencionados al
comienzo de esta seccion. En particular, laopcion deun
régimen de convertibilidad puede responder a las
necesidades propias de un centro financiero
internacional (Panama) o alanecesidad derestablecer la
confianza en paises que han sufrido una
desestabilizacion financiera aguda (Argentina). En tales
casos, también hay que tener presentes los costos de
estos regimenes y adoptar modalidades de politica
anticiclica consistentes con la opcién elegida. La
consolidacién de procesos deintegraci on puede también
hacer aconsejable un proceso gradual de convergencia
hacia monedas Unicas. Este es un tema que ira
adquiriendo cada vez mas importancia en los paises
latinoamericanos y caribefios. Lo ocurrido en Europa
indica que €l proceso de convergencia es largo y debe
estar caracterizado por una coordinacion cada vez més
estrecha de las politicas macroeconémicas, lo que
plantea sus propias dificultades. En € contexto de los
acuerdos de integracion mas importantes de laregion se
han comenzado a dar los primeros pasos, por |o general
timidos, en esadireccion. Launion monetariadelos seis
paises del Caribe oriental representa € primer caso de
integracion de este tipo, que cuenta con moneday banco
central propios (dolar del Caribe oriental y Banco
Central del Caribe Oriental).

19 Estavision responde a una larga tradicion de la institucion. Algunos de los analisis mas rigurosos sobre la inestabilidad de los flujos de capital y
las politicas de manejo de estos anteriores a la crisis del “efecto tequila” fueron los realizados por la CEPAL en 1994. Véase una segunda edicion
del informe elaborado entonces en CEPAL (1998b), Parte Tercera. En UNCTAD (1998), Naciones Unidas (1999a), Akyiiz y Cornford (1999),
Eichengreen (1999), Griffith-Jones (1998), Griffith-Jones y Ocampo (1999) y Ocampo (1999a) se encuentran exposiciones sobre la
conveniencia de imponer restricciones a los flujos de capital en un mundo caracterizado por una red de seguridad financiera imperfecta.

20 Existe la tentacion de poner también el manejo cambiario al servicio de los objetivos antiinflacionarios de corto plazo del banco central, con la
politica monetaria en funcion de la defensa de la tasa de cambio nominal.
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5. El “Pacto Fiscal”

a) Manegofiscal anticiclicoy proteccion social

Independientemente de laalternativa que elijan las
autoridades en materia de régimen cambiario, politica
monetaria y crediticia y movilidad de capitales, la
politica fiscal ofrece siempre un mecanismo para
contrarrestar las tendencias expansionistas en épocas de
bonanzay las tendencias recesivas en periodos de crisis
en aquellos paises que han logrado consolidar una
situacion fiscal solida. El logro de la estabilidad fiscal
fue costoso paralos paises|atinoamericanosy caribefios
durante la crisis de la deuda, y lo sigue siendo para los
gue aln no han logrado consolidarla o en los que se han
producido situaciones fiscales insostenibles en los
ultimos afios. Por este motivo, la recuperacion de la
estabilidad fiscal es considerada, con sobradas razones,
COMO unaconguistaque conviene conservar. Ademas, el
manejo fiscal prociclico es, en si mismo, costoso. Enlas
épocas de bonanza, se inician proyectos de inversion de
baja prioridad y se incrementan los gastos de
funcionamiento, contratando personal en exceso,
otorgando aumentos salariales o creando subsidios que
no son sostenibles a la larga. Durante las crisis, hay
proyectos de inversion que quedan incompletos, lo que
eleva su costo efectivo, se desorganiza la provision de
servicios sociales y publicos, se producen conflictos
distributivos con lostrabajadores del gobierno, sepierde
personal valioso y, en general, se desestructura la
administracion publica.

La posibilidad de complementar la estabilidad
macroecondmica, en los términos como la hemos
definido, y la consolidacién fiscal indica que es
necesario dejar defijar |os objetivos fiscales en funcién
del déficit fiscal corriente para comenzar a hacerlo en
términos de una definicién del déficit estructural
(CEPAL, 1998d; Martner, 1998). Alternativamente, esto
implica que el criterio basico del mangjo fiscal debe ser
la sostenibilidad de una trayectoria determinada de
endeudamiento publico, que debe ser € resultado de
reducciones de |os pasivos netos del sector publico en
los periodos de augey de aumentos de éstos en épocasde
crisis. Ambas definiciones son, por o demas,
necesariamente cambiantes, porquelatrayectoriamisma
de largo plazo de una economia esta sujeta a
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modificaciones (Heymann, 2000). En cualquier caso,
este criterio anticiclico indica que laexperienciaparcid
adquirida con fondos de estabilizacion provenientes del
manej o de productos basicos—el del café en Colombia,
los fondos del cobre y el petréleo en Chile y, més
recientemente, los fondos del petréleo de Colombiay
Venezuela— debe aplicarse a mecanismos para el
manejo deingresostributariostransitorios. Argentinaha
dado un primer paso en este sentido al adoptar laley de
convertibilidad fiscal, en virtud de la cua se crea un
fondo general de estabilizacion de lasfinanzas publicas,
que sera replicado por Perd. Estos esquemas también
contienen metas relativas a déficit fiscal, por lo que
forman parte de un conjunto més amplio de medidas
legales, destinadasaevitar quelaabundanciaderecursos
crediticios se traduzca en elevaciones prociclicas del
gasto publico (recuadro 8.2). Una alternativa, no
suficientemente desarrollada, esel mangjo anticiclico de
la tributacion. De hecho, una modalidad de tributacion
que contribuye alos objetivos anticiclicos destacados en
este capitulo seria establecer impuestos a endeuda-
miento, nuevo o acumulado, durante los periodos de
auge crediticio; otra posibilidad seria €l no reconocer
plenamente como gasto tributario |os pagos deintereses,
especialmente sobreladeudaexterna, en estosperiodos.

El manejo del gasto publico debe regirse por claros
criterios de sostenibilidad a largo plazo, especialmente
en el caso de los gastos de funcionamiento. Su principal
componente anticiclico deben ser los gastos asociados a
los sistemas de proteccidn socia . Por o tanto, las redes
de proteccion y los fondos de estabilizacion de ingresos
publicos deberian ser los instrumentos béasicos de
manejo anticiclico de las finanzas piblicas. El manegjo
anticiclico del gasto en épocas de bonanza, sobretodo de
la inversion, también puede ser conveniente, pero esta
sujeto a restricciones atribuibles a la ineficiencia
derivadade unapoliticade“parey siga’ enel &readelas
obras publicas, a la posibilidad de que se creen
desequilibrios entre la oferta de bienes publicos y
privados en un proceso de crecimiento, y a los efectos
distributivos que genera, yaque los receptores de bienes
y servicios provistos por € sector publico difieren delos
beneficiarios del gasto privado.”

21  Véase, en referencia al caso colombiano, Cardenas y Barrera (1994).
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Recuadro 8.2
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COMPROMISOS FISCALES PLURIANUALES EN ARGENTINA

Fuera de definir un rigido anclaje
nominal, uno de los objetivos del
sistema de convertibilidad fue
modificar los incentivos a la gestion
fiscal. En la medida en que las
expectativas sobre solvencia fiscal
afectan el ‘“riesgo pais”, la
consolidacion de reglas fiscales
sostenibles se ha convertido en un
nuevo motivo de preocupacion en los
ultimos afios. De ahi surgi6 la idea de
adoptar normas legales sobre la
materia que, por analogia con el
régimen cambiario, ha sido
denominado “convertibilidad fiscal”.

La ley correspondiente, aprobada
en agosto de 1999, limita el déficit fiscal
al 1.5% del PIB en el afio 2000, fija
topes decrecientes para los afios

sucesivos y estipula que a partir del
2003 el saldo fiscal debera ser
equilibrado. Establece, ademas, que la
tasa real de crecimiento del gasto
publico primario no podra superar la del
crecimiento del PIB. En caso de
descenso de este Ultimo, permite
mantener el gasto en pesos corrientes.

La ley crea también un fondo
fiscal anticiclico cuyos recursos
provendran, entre otros, de parte de las
ventas de activos, y que debera
ascender a un 3% del PIB. Dadas las
metas de déficit fiscal y de crecimiento
del gasto publico primario, también
recibird recursos provenientes de los
aumentos extraordinarios de los
ingresos publicos en el futuro. El fondo
se podra utilizar cuando se observe un

giro en la evolucion del ciclo
econémico, de acuerdo con un
indicador que debe desarrollar el
Ministerio de Economia.

El establecimiento de las metas
fiscales cont6 con la aprobacion de los
principales partidos politicos, lo que
revela la existencia de un amplio
acuerdo sobre el objetivo de mantener
politicas fiscales ajustadas. En el
debate sobre el presupuesto publico
para el afio 2000 se tom6 como
referencia la cifra de déficit
contemplada en la ley y las nuevas
autoridades, que asumieron en
diciembre de 1999, tomaron en
consideracion los topes fijados en ésta
en la programacion fiscal.

El concepto de redes de proteccion ha provocado
ciertaconfusion, yaque se utilizatanto parareferirsealos
mecanismos de proteccion de los grupos sociales
vulnerables durante las crisis como a instrumentos de
seguridad socia de méslargo alcance. Aqui nosreferimos
al primer significado del término, aunque, como veremos,
laexperienciaindica que los instrumentos especificos de
apoyo a los grupos vulnerables en épocas de crisis
deberian estar enmarcados en mecanismos de proteccion
social més estables.

El instrumento que ha recibido mayor atencion en
losdebatesinternacionalesesel delosfondossocialesde
emergencia. En muchos paises, dichos fondos se
transformaron con el tiempo en fondos de inversion
social, 1o que de paso implico lasustitucion del objetivo
de manejo de los efectos sociaes de las crisis por el de
superacion de la pobreza critica. A estos esquemas
hicimos referencia en el capitulo anterior. Existen,
ademas, otros instrumentos que también han sido
utilizados como mecanismos de proteccion socia en el
mundo en desarrollo: algunos casos de seguro de
desempleo, el principal instrumento de este tipo en los
paises industrializados; planes de emergencia de
creacién de empleo o de gjecucin de obras publicas con
uso intensivo de mano deobra, que pueden gjecutarse 0 no

através de fondos de emergencia o de inversion social;
programas en |os cual es se combinala capacitacion con
apoyo alosingresos, y algunos programas de provisién
de alimentos. Durante la crisis actual han surgido
algunas innovaciones, entre otras los programas de
subsidio alos hogares pobres con nifios en edad escolar,
orientados a garantizar que éstos no abandonen sus
estudios durante la crisis, y la provision de apoyo
especia alos desempleados para evitar que pierdan su
vivienda (véanse, a respecto, los capitulos5y 7).

Los andlisis recientes sobre € tema nos permiten
[legar acinco conclusiones basi cas sobrelas condiciones
necesarias paracontar con redes de proteccién socia que
den resultados satisfactorios. En primer término, como
ya lo indicamos en las secciones anteriores, estos
mecani sSmos no deben considerarse como sustitutos sino
como complementos de una politica macroeconémica
gue considere explicitamente sus impactos sociaes, y
asimismo, como se sefial6 en el capitulo anterior, como
parte de una politicafiscal en la que se otorgue especial
importancia a los objetivos de equidad. En segundo
lugar, estas redes deben enmarcarse en sistemas
institucionales permanentes, que cuenten con personal
especializado para gjecutar |os programas, mecanismos
de elegibilidad, una cartera de proyectos y practicas
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establecidas para evaluarlos, entre otras cosas. Los
sistemas i nstitucional es permanentes son |os Unicos que
permiten, en efecto, que la cobertura de los programas
responda sin rezago a las necesidades de proteccion en
casosdecrisis (Cornia, 1999b). Entercer lugar, comoya
se ha sefialado, |a heterogeneidad de los mercados de
trabajo en los paises en desarrollo hace necesaria una
combinacion de programas con distintos grupos
destinatarios. En paises donde existe un mercado de
trabajo més desarrollado, €l seguro de desempleo jugara
un papel relativamente mas importante, mientras los
programas alternativos de empleo, obras publicas y
apoyos directos seran masimportantes en los paises con
otras estructuras laborales (Marquez, 1999). A su vez,
los seguros de desempleo y los programas de empleo
seran rel ativamente méas importantes en los paises cuyo
mercado laboral se guste por medio del nimero de
puestos de trabajo, mientras |os de apoyo alos ingresos
de los sectores pobres [o serén en agquellos paises en los
que el gjuste se da por lavia de menores ingresos reales
(Lustig, 1999). En cuarto término, estos programas
deben contar con financiamiento adecuado, que
provengafundamentalmente del propio pais, y no deben
absorber recursos destinados ainversiones alargo plazo
en capital humano. Esto apunta, a su vez, a una quinta
conclusion, seguin la cual e funcionamiento efectivo de
redes de proteccion social solo es posible si la politica
fiscal como un todo estambién anticiclica. Deno ser asi,
provoca las ineficacias ya sefidladas en los demas
componentes del gasto piblico. Este hecho no ha sido
reconocido debidamente en |os debates en curso.

b) Loseementosde “Pacto Fiscal”

Los criterios de mangjo anticiclico de las finanzas
publicas analizados en las paginas anteriores deben
formar parte de un “Pacto Fiscal” méas amplio, cuyos
cinco elementos fundamental es fueron destacados por la
CEPAL en un documento anterior (CEPAL, 1998d). El
primero es consolidar |os avances en materia de gjuste
fiscal, mediante la construccion de consensos sobre la
magnitud del Estado y sus funciones, y € desarrollo de
una estructura y administracion tributarias més sdlidas.
Este dltimo proceso debe incluir esfuerzos
especialmente dirigidos a controlar la evasion y la
elusion, afortalecer latributacion directa—ambito en el
gue la mayor parte de los paises de América Latina,
aunque no los del Caribe, acusan rezagos
considerables— y a reducir las exenciones o0 “gastos
tributarios’, cuyo monto debe ser estimado anualmente,
para conocimiento del Parlamento y de la opinidn
publica en genera. Implica también prestar particular
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atencion alosefectosfiscalesdeladescentralizaciony la
reforma de la seguridad social, asi como alos mdltiples
aspectos de la cuasifiscalidad.

Un segundo elemento del Pacto Fiscal es la
transparencia del gasto publico. La multiplicacion de
operaciones cuasifiscal es, asociadasalasoperacionesde
salvamento de entidades financieras y a garantias
otorgadas a inversionistas privados en obras de
infraestructura, son algunas de las éreas de
desestabilizacion fiscal potencial més importantes, que
Se unen a otros mecanismos no transparentes de gasto
publico. A €ello se agregan miltiples regulaciones que
imponen cargas adicionales a las empresas, destinadas
especificamente a ciertos programas social es a su cargo.
Por este motivo, la CEPAL ha propuesto que, aparte del
presupuesto con cargo a fondos de origen tributario, el
gobierno debe presentar anualmente al Parlamento dos
presupuestos complementarios en 1os que se calcule la
magnitud de los aportes obligatorios y garantias
publicas, respectivamente. En este Ultimo caso, ademés,
el monto del “ seguro equivalente” otorgado por el Estado
debe ser estimado y presupuestado anualmente, y dicha
suma debe transferirse a fondos publicos que sirvan de
respaldo en caso de que las contingencias se hagan
efectivas. La practica de estimar las contingencias
publicas deberia hacerse extensiva a los sistemas de
seguridad social e incluir las nuevas garantias que ha
venido otorgando el Estado enlos sistemas queincluyen
participacion privada (en particular, la garantia de
pension minima).

El tercer elemento del Pacto Fiscal es la necesidad
de aumentar la productividad del gasto pablico. Con ta
proposito, habria que fomentar una culturade lagestion
publica basada en dos conceptos basicos: la escasez de
recursos publicos y la obtenciéon de resultados. Esto
ultimo indica que los contratos de desempefio con
entidades publicas prestadoras de servicios deberian
generalizarse, como base para una evaluacién periddica
de susresultados. Ademés, habria que descentralizar las
actividades no sujetas a economias de escala, otorgando
efectiva autonomia administrativa a las entidades
prestadoras de servicios, y recurrir en forma pragmatica
a la participacién de agentes privados, solidarios y
comunitarios en actividades tradicionalmente
reservadas a Estado. En aguellas empresas que sigan
siendo de propiedad publica, habria que aplicar criterios
modernos de administracion y tomar medidas para que
los subsidios que se canalicen a través de ellas, en los
casos que se decida otorgarlos, se caractericen por su
transparencia.

Dado el papel central que desempefia e gasto
publico socia en la distribucién del ingreso, € cuarto
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elemento del Pacto Fiscal esresguardar laequidad, tema
gue ya fue analizado en el capitulo anterior. La
consolidacién de larecuperacion del gasto socia que ha
venido registrando laregion y e esfuerzo especial que
deben redlizar los paises que alin muestran rezagos en
esta area para aumentar dicho gasto deben ir
acompafnados de medidas destinadas a mejorar el
impacto distributivo de éste y de la tributacion que le
sirve de respaldo, y evitar que otras reformas (muy
especialmente la descentralizacion) tengan efectos
adversos en lo que respecta a la equidad. Una
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recomendacion especifica digna de mencién sobre esta
materia es la referida a la conveniencia de estimar
periodicamente, para consideracion del Parlamento y
con fines de debate publico, en general, los efectos
distributivos de los ingresos 'y € gasto publico.

El dltimo elemento del Pacto Fiscal esel fomento de
institucionesfiscalesequilibradasy democréticas, |o que
exige fortalecer a los actores més débiles del debate
presupuestario y fiscal —el Parlamento, 1os gobiernos
subnacionalesy la sociedad civil—, y otorgar la mayor
importanciaalatransparencia de lainformacion fiscal.
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Capitulo 9

Un crecimiento mas dinamico

1. Las fuentes del crecimiento econdmico

En el enfoque més tradicional y generalizado del crecimiento econémico, éste se visualiza como un
proceso de acumulacion de capital fisico. Estavision centra, por lo tanto, la atencion en lainversion, el
ahorro necesario para financiarla y los canaes financieros a través de los cuales estas variables se
interrelacionan. Todas las teorias sobre € crecimiento y e desarrollo econdémico reconocen el papel
central del proceso de ahorro-inversion. Entre ellas cabe destacar, en primer término, |las teorias de mas
purasraiceskeynesianas, cuyo elemento distintivo es el papel determinante queotorganalainversiony €l
papel subsidiario que confieren al ahorro, que es percibido como una variable que se gjusta, através de
distintos mecanismos, a las demandas de fondos de los inversionistas —es decir, de mecanismos que
permiten “crear” el ahorro necesario parafinanciar lainversion.' Estas teorias resaltan, en particular, tres
factoresdiferentesqueinciden en lainversiony, por suvia, en €l crecimiento: el principio delaeficiencia
marginal del capital, que resume los factores de rentabilidad e incertidumbre que influyen en las
decisiones de inversion; los canales financieros que facilitan (u obstaculizan) la concrecion de dichas
decisiones, pero a su vez generan restricciones, incertidumbres o inestabilidades adicionales; y
elprincipio del acelerador, que transmite los efectos que gjerce lademanda agregada sobre lainversionyy,

por ende, amplificalas propias repercusiones de lainversion sobre la demanda.

1  Estos canales incluyen variaciones del nivel de actividad econdmica (utilizacion de capacidad productiva), la distribucion del ingreso (hacia
receptores con mayor propension a ahorrar) y el saldo de la cuenta corriente con el exterior (ahorro externo). Los aportes keynesianos clasicos
estan asociados, en particular, a los trabajos de Kaldor (1978, caps. 1 y 2) y Robinson (1962).
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Otro conjunto de teorias, especialmente referidas a
paises en desarrollo, pone €l énfasis en laposibilidad de
gue sea la escasez de ahorro, interno o externo, la que
obstaculiza las posibilidades de inversion. Este enfoque
ha sido denominado teoria de las “brechas’.” Es
importante resaltar que los temas relacionados con la
disponibilidad de ahorro son diferentes de aquellos
asociados aladisponibilidad deinstrumentos adecuados
para el financiamiento de la inversion, con los cuales
tienden a confundirse.

Aunque todas | as teorias reconocen el papel central
del proceso de ahorro-inversion, muchas lo visuaizan
més bien como el mecanismo a través del cua se
transmiten fuerzas motrices que tienen un origen o
naturaleza diferentes. Una de tales fuerzas es el cambio
técnico o, més en general, lacreacién de conocimientos.
En esta vision, € desarrollo econdmico no es tanto un
proceso de acumulacion de capital sino de acumulacion
de conocimientos 'y, en particular, de su aplicacion ala
producciony comercializacién de bienesy servicios. Es,
por lo tanto, € proceso por medio del cual seadquierela
capacidad para absorber y crear conocimientos, y para
aplicarlos a la produccion, la comercializacion, la
administracion de empresas, € desarrollo de
organizaciones y otras tareas. La teoria neoclasica del
crecimiento situd este factor en el centro de atencion,
como una especie de bien publico que se produce fuera
deloscircuitoseconémicos (una“cajanegra’), a cual se
accede sin costo alguno. Las denominadas teorias del
“crecimiento endégeno”,’ desarrolladas en las dos
Ultimas décadas, le han otorgado un énfasis similar,
reconociendo, sin embargo, que tanto el capital humano
(educacion y experiencia) como el conocimiento en
general (“capital conocimiento”) tienen una
caracteristicaadicional: su capacidad paragenerar nuevo
conocimiento. Esta idea tiene, por supuesto, muchos
antecedentes, el mas importante de los cuales es
posiblemente el concepto de “aprendizaje por
experiencia’ (o por la practica), de Arrow (1962). La
capacidad del conocimiento para crear nuevo
conocimiento rompe, en el largo plazo, € principio de
escasez, quesirve departidaatodo €l andlisisecondmico
neoclasico. Los retornos crecientes a escala que
caracterizan el desarrollo del conocimiento son, por lo
tanto, el rasgo distintivo deestasteorias, quedifieren, sin
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embargo, en €l énfasis otorgado a la “transferibilidad”
del conocimiento o asu“apropiabilidad” . En efecto, para
algunos autores, el conocimiento es un bien publico, de
libre acceso, y cuando es privado, genera fuertes
externalidadespositivas, seapor lafacilidad deimitacion
o por la transitoriedad de los derechos de propiedad
intelectual. Otros, en cambio, ven como predominantela
apropiabilidad, pues entienden que la aplicabilidad del
conocimiento dependefuertemente del capital humanou
organizativo —del que disponen quienes generan la
innovacion o quienes invierten en su aprendizaje—, o0
porque estiman que |os mecanismos de proteccion dela
propiedad intelectual son suficientemente rigidos y
eficaces.

Mientras aquellas teorias del crecimiento
enddgeno que resatan la transferibilidad del
conocimiento se acercan alos andlisis neocl 4sicos més
tradicionales, aquellas que ponen el énfasis en su
apropiabilidad estan proximas a otras, de origen més
microecondmico, derivadas fundamentalmente de
Schumpeter, que destacan en especial la apropiacion
del conocimiento como fuente de poder demercado. De
acuerdo con estas teorias, el incentivo parala creacion
de conocimiento —o, mas explicitamente, para su
aplicacion a la produccion— son las ganancias
extraordinarias que pueden obtener las empresas
pioneras en la introduccion de las innovaciones
técnicas, comerciales uorganizativas. Enestavision, €l
desarrollo econémico consiste en la aptitud paracrear
empresas que sean capaces de generar conocimiento y
apropiarse de él." Estas teorias tienen una gran
similitud con otras, cuyo foco de atencién es la
transferencia de tecnologia hacia paises en desarrollo,
segun las cuales el conocimiento técnico, como el
conocimiento en general, no esta plenamente
especificado y, por ello, su asimilacion y desarrollo,
aun por la via de la copia, requiere de un proceso
explicito de aprendizajey adaptacion, lo queindicaque
el acceso a conocimiento no esta exento de costos. En
el caso del conocimiento técnico, comercial u
organizativo, dicho proceso esta intimamente ligado a
la experiencia productiva, por lo cual puede
caracterizarse en parte como un proceso de
“aprendizaje por experiencia’. Este énfasis en el
aprendizaje define, por lo tanto, un subconjunto de

2 Bacha (1990) y Taylor (1993), entre otros, han formulado la versién mas reciente de este tipo de enfoque, que es la de las tres brechas: las que
existen entre el ahorro interno y la inversion (brecha interna), entre las importaciones y las exportaciones (brecha externa) y entre la demanda de

recursos fiscales y su financiamiento (brecha fiscal).

3 Unaexcelente exposicion de las teorias tanto neoclasicas mas tradicionales como las de “crecimiento endégeno”, puede encontrarse en Barro y

Sala-i-Martin (1995).
4 Véase, por ejemplo, la reciente obra de Amsden (2000).
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teoriasdel crecimiento, particularmenterel evantes para
los paisesen desarrollo, enlascualesel conocimientoy
lainstitucionalidad quefacilitasudifusion en el aparato
productivo desempefian un papel dominante.”

La dindmica de la creacion y apropiacion de
conocimiento puede percibirse, ademas, como parte de
un proceso méas amplio de cambio estructural. El
crecimiento econdémico no es, en realidad, un proceso a
través del cual 1os mismos agentes productivos generan,
en escalaampliada, un conjunto determinado debienesy
servicios, sino uno en el cual crecen unos sectores y
tienden a desaparecer otros, unas empresas surgen y
otras se quedan rezagadas. Ademas, este proceso no es
lineal. Entrafia un fendmeno repetitivo de “destruccion
creativa’, parautilizar lametaforade Schumpeter (1962,
cap. VII). No todos los sectores tienen la misma
capacidad para infundir dinamismo a conjunto, o para
“propagar el progreso técnico”, segun el clésico
concepto de Prebisch (1952). Las complementariedades
(externalidades) entre empresas y sectores productivos
pueden inducir bruscos avances del proceso de
crecimiento o bien bloquearlo (Rosenstein-Rodan, 1943;
Nurkse, 1953; Ros, 2000a) y generar, asi, desequilibrios
alolargo del tiempo, de acuerdo con lavisién clésicade
Hirschman (1958). Estas teorias tienen en comdn una
vision segulin la cua € crecimiento econémico no es
independiente del contexto estructural, constituido
por los aparatos productivos y tecnoldgicos, la
configuracién de los mercados de factores y productos,
ladotacion de factores, |as caracteristicas de los agentes
empresariales y las formas de relacionamiento externo
de dichos mercados y agentes. El liderazgo de algunos
sectores y empresas (“niicleos dindmicos’ o “endégenos’)
es, en este caso, el motor basico del proceso de
crecimiento.

Por dltimo, el crecimiento tienelugar en un contexto
institucional que no es necesariamente neutro en
términos de facilitar o bloguear dicho proceso. En las
versiones méas clasicas, de las cuales forma parte €
estructuralismo latinoamericano, se hace hincapiéenlas
formas de apropiacién del excedente econémico, asi
como en las estructuras de poder politicoy de cohesion o
segmentacion social que las acompafan, y en la
heterogeneidad econémicay socia que se gesta en los
paises en desarrollo como resultado del choque entre
estructuras econdémicas arcaicas y modernas.” Més alla
de las dimensiones econdmicas, estas teorias realzan e
marco institucional social, palitico, eincluso cultural, en
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el cual se desenvuelve e proceso de desarrollo. En
versones mas recientes, que se asocian muy
especiamente a trabajo de North (1990), € desarrollo
econdmico se entiende como un proceso de creacion de
normas y patrones de comportamiento, de marcos
legalesy regulatorios, y de organizaciones que permiten
reducir los “costos de transaccion” (informacion y
negociacion, vigilancia y control de los contratos),
graciasalo cual esposible crear y desarrollar (completar)
mercados.’

Acumulacion de capital, acumulacion de conoci-
mientos por laviade su creacion o aprendizaje, cambio
estructural y desarrollo institucional son todos aspectos
interrelacionados del proceso de crecimiento. Sin
embargo, € mayor énfasis relativo en algunos de estos
factores no es irrelevante, ya que tiene implicaciones
paralas politicas piblicas y las instituciones necesarias
paraimpulsar €l crecimiento econémico. Asimismo, los
distintos enfoques otorgan un papel relativo muy
diferente alas dinamicas agregadas (macroecondmicas)
en relacion con aquellas que tienen lugar a nivel de los
sectores productivos, los mercados de factores y las
instituciones (a las cuales se hard referencia genérica
mente como “mesoecondmicas’) o las de los agentes
econdmicos individual es (microeconémicas).

En estamateria, un conjunto de visiones se sustenta
en el concepto de “agente (productor o consumidor)
representativo”, cuyo comportamiento “resume” las
dindmicas relevantes que determinan el crecimiento
econémico. En estos enfoques, la heterogeneidad de los
agentes o laformaen que se articulan entre si —es decir,
las estructuras y las instituciones— sdlo tienen alguna
importancia en la medida en que influyen sobre el
comportamiento del “agente representativo’. Dado un
contexto favorable (competitivo), los mecanismos de
mercado garantizan que la disponibilidad global de
ahorro se canalizaefectivamente hacialainversiony que
€l conocimiento técnico (de frontera) se difunda sin
costos entre los agentes, de tal forma que la
disponibilidad de ahorro o de conocimientos técnicos
determina la dindmica agregada.

Otro conjunto de enfoques, especialmente aquéllos
que otorgan mayor peso a los aspectos estructurales e
institucionales, rechaza la idea de que las dinamicas
micro y mesoeconomicas sectoriales puedan sintetizarse
en términos de “agentes representativos’. En esta
perspectiva, por lo tanto, la heterogeneidad de los
agentesy laformaen que se comportan einterrelacionan

5  Parauna version reciente, véase, por ejemplo, Katz y Kosakoff (2000); para formulaciones anteriores, Katz (1987) y Lall (1990).
6  Véase, por ejemplo, Furtado (1961), Sunkel y Paz (1975) y también Evans (1995).
7  Paraun analisis de los efectos del contexto legal y sociopolitico sobre el crecimiento, véanse Barro y Sala-i-Martin (1995) y Barro (1997).
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tienen un papel explicativo fundamental en la dindmica
global, es decir, no son “neutros’ en términos de los
resultadostotales. M as preci samente, el comportamiento
agregado resulta de la interaccion entre las dindmicas
estrictamente macroecondémicasy las dinamicasmeso y
microecondémicas, que aqui se denominaran genérica
mente como “ estructurales”.

Estas Ultimas son de cardcter evolutivo, ya que la
trayectoria de cambio de | as estructuras productivas, las
instituciones o €l proceso de aprendizaje en que estan
inmersos los agentes individuales tienen un papel
decisivo. El aprendizaje de los agentes no se refiere,
ademas, Unicamente a temas tecnolégicos, o al
conocimiento de los mercados de factores o de bienesy
servicios en los cuales operan, sino también al entorno
macroecondmico mismo. En efecto, como sesefiald en
el capitulo anterior, frente a procesos de cambio
estructural, las propias expectativas macroeconémicas
de los agentes —respecto de las tasas de interés y de
cambio o del crecimiento econdmico agregado— estan
sujetasaun proceso de aprendizaje (Heymann, 2000). La
importancia de estas dinamicas estructurales indica,
por otra parte, que todo proceso de cambio tiene
connotaciones “localistas’, especificas de su contexto,
un sinniimero de rasgos idiosincrasicos asociados a la
trama particular del entorno estructural e institucional.
Estas relaciones no son, por lo tanto, irrelevantes para
explicar la evolucion de la economia a lo largo del
tiempo y, por ende, € efecto de choques externos (por
gjemplo, los ciclos de auge o repliegue de los mercados
de capitales), o de medidas de politica (de estabilizacion
o dereformaestructural).

Enlavisién delaCEPAL, estainteraccion entrelas
dinamicas macroeconémicas y estructurales es esencia
para entender el proceso de crecimiento y orientar las
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acciones publicas, en particular en periodos de profundo
cambio estructural e institucional como el que han
venido experimentando las economias latino-
americanas y caribefias en los Ultimos afios. En otros
términos, dicha interaccion es decisiva a la hora de
explicar coémo distintos “colectivos’ —paises,
regiones, ramas industriales— han ido asimilando el
cambio delasreglas de juego, asi como paraesclarecer
los efectos distributivos de un determinado patron de
crecimiento econdmico. Asi, el grado de madurez
productiva e institucional alcanzado por los paises
antes de la fase de liberalizacion de las economias
claramente diferia en aspectos clave de aprendizaje
tecnol 6gico o de estructura de los mercados laboral es,
del sistema financiero o de la organizacion del sector
publico, y ello sin duda influyé en la capacidad
demostrada por cada economia para adaptarse al nuevo
régimen de incentivos e insertarse en escenarios mas
globalizados de produccion.

En este capitulo se exploran aspectos clave de esta
interaccion entre la macroeconomia y las dinamicas
estructurales. Después de unamirada ala evolucion del
ahorro, lainversion y su financiamiento, que se adentra
en los problemas estructurales tipicos que inciden en
estos procesos, se exponen algunas consideraciones
complementarias sobre las dinamicas de las estructuras
productivas. Ambos aspectos se conjugan para analizar
€l comportamiento de la inversion durante € periodo
reciente de reformas. Estos andlisis sirven, ademas, de
puente para llegar a las consideraciones mas
precisamente mesoeconémicas que se abordan en el
capitulo siguiente. En su conjunto, estas consideraciones
permiten definir una rica agenda de politicas publicas
parapromover el crecimientoy susefectosen materiade
equidad.

2. Ahorro, inversion y financiamiento

a) Requerimientos de ahorro einversion para un
crecimiento sostenido

Las relaciones causales entre ahorro, inversién y
crecimiento operan a nivel agregado en mdaltiples
direcciones y originan, a través del mecanismo
acelerador, circulos virtuosos (0 viciosos): un mayor
nivel de inversion genera mas crecimiento, que asu vez
induce un incremento de lainversion, eleva el ahorro 'y

facilita el financiamiento de mayores niveles de
inversion. En esta cadena hay evidencia que sustentalas
lineas causales keynesianas, segun las cuales la
elevacion de los niveles de ahorro es un efecto mas que
una causa del mayor crecimiento econémico.’

Esto indica que mejorias (o deterioros) “ auténomos’
de la tasa de crecimiento —es decir, parcialmente
independientes de los factores macroeconomicos
determinantes del ahorro y lainversién, como aquellos
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asociados a las dindmicas estructurales a los cuales se
hara alusion més adelante— tienden a reproducirse, a
través de los efectos positivos (negativos) que gjercen
sobre los flujos de ahorro e inversion. Esto es lo que
acusalahistoriareciente de laregion. En el gréfico 9.1
puede apreciarse que, en efecto, en los paises latino-
americanosy caribefios en que se ha experimentado una
aceleracion fuerte de la actividad econdmica desde
mediados de la década de 1980, |os aumentos del ahorro
y la inversién han sucedido mas que antecedido la
dinamizacion del crecimiento.

Este patron no es, sin embargo, automético. En
particular, en economias inmersas en profundos efectos
recesivos, como lamayoriadelasdelaregiénenlosafios
ochenta, € retorno de la confianza y el financiamiento
externo permitié una significativa reactivacion
econdmica, yaseaen el segundolustrodeesadécadaoen
los primeros afios de los noventa. Sin embargo, ello no
indujo automaticamente un alza de la inversion
productiva y del ahorro, como lo reflejan € estanca
miento o retroceso delos coeficientesde ahorro devarios
paises latinoamericanos en €l primer quinquenio de los
noventa.

L os factores macroecondmicos y estructurales que
explican el comportamiento del ahorro y la inversion
juegan, por lotanto, un papel decisivo paradeterminar en
qué medida un impulso del crecimiento resulta o no
sostenible alo largo del tiempo o, en otras palabras, en
qué medida se traduce efectivamente en el desarrollo de
un nuevo patron de acumulacion de capital y crecimiento
econdmico, y N0 meramente en unarecuperacion ciclica.
Algunas cifras indicativas pueden ayudar a ilustrar las
magnitudes involucradas.

Un crecimiento rapido y sostenido delaseconomias
deAméricalatinay el Caribe, capaz dereducir labrecha
de ingresos con respecto alos paises desarrollados aun
ritmo deseable, implicaria la elevacién sistematica del
ingreso real por habitanteaun nivel tendencial de4 a5%
al afio. Ello significaria, de acuerdo con la especificidad
demogréfica de los diferentes paises, expandir €l
producto a tasas anuales de 55 a 6.5%. Con la
productividad y la composicion actual del capital, tal
desempefio requeriria que se invirtiera entre 26 y 28%
del PIB regional, lo que supone aumentar entre cuatro y
seis puntos el coeficiente medio alcanzado durante la
década de 1990.°
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Esteescenario requiereaumentar el ahorro externoo
el ahorro nacional. La experiencia demuestra, sin
embargo, el elevado riesgo de establecer politicas de
crecimiento sobre la base de un nivel de financiamiento
externo superior a promedio de la década de 1990 (en
torno a 3% del PIB). Aunque durante algunos auges
coyunturales del financiamiento externo en las décadas
de 1970 y 1990 se han acanzado cuantias superiores,
ello no ha sido sostenible, como lo indican igualmente
los episodios posteriores de ajuste externo ante
turbulencias en los mercados financieros
internacionales. En otraspal abras, si fueraposible captar
mas capitales externos, seria a costa de aumentar
considerablemente la vulnerabilidad externa del
crecimiento y la probabilidad de su interrupcion. Ello
plantea, por lo tanto, la necesidad de que el ahorro
nacional se eleve drasticamente, en el conjunto de la
region, a unatasa del orden de 23% del PIB, es decir,
cuatro puntos porcentuales mas ato que el promedio
regiona en la década de 1990.

Cabe agregar que un ritmo de crecimiento del 5.5%
requiere también un vigoroso dinamismo de las
exportaciones, tanto porque en las actuales condiciones
de laregion éste es € puntal del desarrollo productivo,
como por los efectos del crecimiento sobre la demanda
deimportaciones, que exige ser financiada con ingresos
generados por laventa de bienesy servicios al exterior,
dadas las restricciones del financiamiento externo. Los
patrones regionales en la década de 1990 indican que el
crecimiento real de las exportaciones tendria que ser
extremadamente elevado, cercano a 18% anual, para
generar unaexpansion de la actividad econémicaglobal
dd 55%. Sin embargo, esta relacion adversa
exportaciones-PIB corresponde a un periodo de
transicion estructural, répida apertura comercial,
creciente contenido importado de las exportaciones y
sobrevaluacion cambiaria. Enlamedidaquesedejeatras
la transicion hacia economias mas abiertas tendera,
naturalmente, amejorar larelacion. Sinembargo, parasu
concrecion resultaesencial corregir €l sesgo cambiarioy
su inestabilidad asociada alafluctuabilidad de losflujos
financieros y términos del intercambio. En cualquier
caso, es dificil pensar que el ritmo deseable de
crecimiento del PIB se pueda obtener en la proxima
décadasin acelerar €l crecimiento delas exportacionesa

8  Véase, por ejemplo, Gavin, Hausmann y Talvi (1997).

9  Larelacion marginal capital-producto puede verse afectada por los cambios en los inventarios, el grado de utilizacion de la capacidad instalada,
la composicion de la inversion, los periodos de gestacion de los proyectos de inversion y otras variables exdgenas al proceso productivo. Por lo
tanto, esta estimacion establece s6lo un orden de magnitud. V éanse a gunas consideraci ones adicionalesen CEPAL (1996b, cap. 1V) y Hofman

(2000).
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Gréfico 9.1
CRECIMIENTO ECONOMICO, AHORRRO E INVERSION EN LAS ECONOMIAS
MAS DINAMICAS DE AMERICA LATINA
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Nota: Este grafico presenta el promedio simple de la tasa de crecimiento del PIB, el ahorro y la inversion de los seis paises latinoamericanos que han
tenido crecimientos superiores al 5% anual, ya sea en la primera o en la segunda mitad de la década de los noventa (Argentina, Chile, El Salvador,
Panama, Peru y Republica Dominicana), durante el periodo mas reciente de aceleracién del crecimiento econémico. El ahorro y la inversion han sido
estandarizadas para que muestren desviaciones en relacion al afo identificado como punto de quiebre, tomando para tal efecto la diferencia entre el
dato de cada afio y el promedio del afio cero y los dos previos. Para poder capturar mejor la relacion entre las trayectorias del crecimiento, el ahorro y
la inversion, el afio cero corresponde al anterior al cual se inicié, en cada pais, el proceso de crecimiento. Los afios de quiebre correspondientes son:
en el caso de Argentina, el afio 1990; en el de Chile, el afio 1986; en los casos de El Salvador y Panama, el afio 1989; en el de Peru, el afio 1992; y en

el de Republica Dominicana, el afio 1993.

un ritmo del 10% al 12% anua o, alternativamente, sin
aumentar el valor agregado de dichas exportaciones.

En sintesis, el fortalecimiento del proceso de
acumulacion decapital enlospaisesde Américal atinay
el Caribeentrafia, anivel agregado, unaeleccion estratégica
entre estas dos opciones. gpoyarse principamente en los
capitales externos, 1o cua conlleva un pdigroso aumento
delavulnerabilidad del crecimiento, o garantizar paliticasy
contextos apropiados que permitan asegurar los niveles
necesarios de ahorro nacional y de dinamismo de las
exportaciones.

b) Losdeterminantes macroecondmicosy
estructuralesdel ahorroy lainversion®

Algunos vinculos macroecondmicos son funda
mentales para el desempefio tanto de lainversion como
del ahorro. El carécter irreversible de las decisiones de
inversion productivaindicaque estavariable es sensible
areglas dejuego y entornos macroecondmicos estables,

definidos en los términos expuestos en el capitulo
anterior. Por este motivo, segin se vio, uno de los
mayores costos de la volatilidad macroeconémica es su
efecto adverso sobre la inversion. Las medidas
orientadasareducir tal volatilidad, por lo tanto, influyen
positivamente sobre esta variable.

Como es ampliamente conocido, latasadeinterésy
el tipo de cambio tienen también una importante
incidencia sobre la inversion. Aunque e impacto
cuantitativo de la tasa de interés sobre la inversién ha
sido objeto de mucha controversia, existe consenso con
respecto a que € logro y la sostenibilidad de tasas
elevadas deinversion productivasilo son posiblesen un
ambiente de tipos de interés reales moderados. Por su
parte, aungue larevaluacién puedeinfluir positivamente
en lainversion, como resultado del abaratamiento de la
maquinariay equipo, tiende a desalentar lainversién en
la produccién de bienes y servicios comercializables
internacionalmente, en particular en actividades
exportadoras, que desempefian hoy €l papel central en el

10 Para un analisis mas detallado de los temas que se abordan en esta seccion, véanse CEPAL (1996b), Ffrench-Davis y Reisen (1997), Held y
Uthoff (1995), Schmidt-Hebbel, Servén y Solimano (1996) y Uthoff y Titelman (1997).
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proceso de crecimiento econémico regional. Tiende,
ademas, a elevar los déficit externos, poniendo en
entredicho la sostenibilidad del crecimiento. Por este
motivo, en economias abiertas, la competitividad
cambiaria es central para un crecimiento dinamico y
competitivo.

La disponibilidad de crédito externo o interno de
largo plazo para el financiamiento de lainversion juega
también un papel decisivo. El financiamiento externo es
relativamente més importante para la inversion de las
grandes empresas nacionalesy transnacionalesy parala
inversion publica. Por el contrario, las pequefias y
medianas empresas carecen generalmente de acceso
fluido a financiamiento externo y, por este motivo,
dependen mucho mas de la disponibilidad de crédito
interno. Como se veramas adelante, lanaturaleza delos
sistemas financieros nacionales no es irrelevante, tanto
en términos dedisponibilidad de crédito delargo plazoy
capital de riesgo, como de acceso de las peguefias
empresas a€ellos.

Las inversiones publicas complementarias,
especialmente en infraestructura, tienen también efectos
favorables sobre la inversiéon privada. Los incentivos
fiscales especificos, por gemplo aquellos orientados a
fomentar inversiones en actividades de alto contenido
tecnol 6gico, pueden influir positivamente si se vinculan
a criterios transparentes de desempefio, pero los
incentivos fiscales mas generales para promover la
inversion (o el ahorro) tienden a ser muy costosos en
relacion con los beneficios que generan.

Finalmente, factores institucionales que alteran la
estructuradelos mercados, como laaperturacomercial y
financiera, los acuerdos de integracién comercial
regionales y subregionales o los cambios en politicas
sectoriales especificas —como las privatizaciones y los
nuevos regimenes de regulacién en sectores de
infraestructura— inciden en las estrategias
empresariales y en la inversion. Algunos de estos
aspectos seran analizados en | as siguientes secciones de
este capitulo.

Debido a imperfecciones en los mercados de
capitales internacionales y nacionales, el origen del
ahorro adquiere relevancia. En particular, las altas tasas
de inversion estén invariablemente relacionadas con
niveles considerables de ahorro interno. Seglin sevio en
la seccion anterior, esta asociacion se origina
fundamentalmente en los limites que existen para
mantener niveles elevados de ahorro externo (déficit en
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cuenta corriente).En aquellas experiencias en que la
inversién depende estrechamente del financiamiento
externo, los programas de ajuste orientados arestabl ecer
el equilibrio externo imprimen marcados vaivenes al
crecimientoy lainversién, que afectan a esfuerzo medio
deinversion alo largo dd ciclo. Existe, ademas, amplia
evidenciade unafuerte sustitucion entreahorrointernoy
externo, en particular en presencia de flujos financieros
vol&tiles, lo que indica que una parte importante de las
variaciones del segundo se reflgia en mayor o menor
consumo publico o privado.”

Los atos niveles de ahorro interno estan
correlacionados, ademés, con elevadas tasas de ahorro
publico y empresarial. La importancia de este ltimo,
bajo laformade utilidades no distribuidas y reservas de
depreciacion, ha sido una caracteristica notoria en los
paises asi &ti cos durante su fase de répido crecimiento, a
igual que en la experiencia reciente de Chile (Akyuz y
Gore, 1994). Esto indica que la clave de un crecimiento
acelerado es un nexo fuerte entre inversion y utilidades
de las empresas. Por € contrario, no existe evidencia
importante que avale la incidencia positiva de las atas
tasas de interés sobre €l ahorro. Esto muestra que los
efectos de sustitucion en los cuales se funda la relacion
positiva entre estas dos variables se ven contrarrestados
por los efectos de ingreso asociados alas més altastasas
deinterés, que tienden aaumentar el consumo. Lastasas
de interés desempefian, en cualquier caso, un papel
importante en la intermediacion financiera, en la
asignacion derecursosque segeneraatravésdeellay en
la regulacién de los flujos de capital. El ahorro de los
hogares es mucho més sensible a los mecanismos de
ahorro forzoso, especialmente previsional, pero también
de otros tipos (por jemplo, requisitos de ahorro previo
para acceder a créditos de vivienda y obligacion de
mantener unapartedelaremuneracion saarial enfondos
de cesantia, entre otros). La importancia del ahorro
publico sefialada al comienzo de este parrafo determina
también una conexion importante entre ahorro y
tributacion. Aunque una reduccién de impuestos puede
inducir un aumento del ahorro privado (y existe, por lo
tanto, una sustitucion entre ahorro publico y privado por
esta via), generalmente tendera areflgjarse, a través de
sus efectos sobre las cuentas publicas, en unabajadelos
niveles de ahorro nacional. En otras palabras, la
tributacion tiene efectos similares a los mecanismos de

5 12

“ahorro forzoso”.

11 Enefecto, deacuerdo con estimacionesdelaCEPAL (1996b) y Uthoff y Titelman (1997), unaumento del ahorro externo equivalenteal 1.0% del
PIB tiende areducir el ahorro interno en aproximadamante lamitad (0.5% del PIB).
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En este contexto, las amplias expectativas
vinculadas alainfluencia de la reforma de los sistemas
previsionales sobre el ahorro carecen parcialmente de
fundamento. El efecto mas importante de estasreformas
es aquel que gercen en € largo plazo sobre los déficit
publicos, ya que la combinacién de aumento de las
cotizacionesy disminucién delosbeneficios (esdecir, la
introduccion de criterios de equivalencia mas claros,
aspecto que se anaiz6 en los capitulos 3 y 6), tiende a
disminuir los desahorros que generaban los sistemas
tradicionales de reparto; la magnitud de este efecto es
objeto, sin embargo, de amplia controversia. En el corto
plazo, estaincidenciafavorablees mucho menosnotoria.
De hecho, en la medida en que el Estado conserva la
responsabilidad de pagar las pensiones antiguas, pero
pierde las cotizaciones de quienes se afilian o se
trasladan a nuevo sistema, el déficit fiscal corriente
muestraunatendenciaal alza. Unade las contrapartidas
de los ahorros que tienden a acumularse en los fondos
privados de pensiones es, asi, un mayor déficit fiscal. El
costo fiscal de corto plazo de estas reformas, por lo
tanto, es generalmente elevado y debe vaorarse
adecuadamente antes de introducirlas (CEPAL, 1998d,
cap. 7).

Como untodo, lacontribucion brutadelasreformas
previsionalesal ahorrotiendeaser pequefia(poco masde
3% del PIB enladécadade 1990 en el caso chileno) y sus
efectos netosdependeran de quelosahorrosforzososque
impone el sistema previsional no sean compensados con
reducciones delos ahorrosvoluntariosdelos afiliados, y
de que las mayores presiones fiscales de corto plazo
induzcan a las autoridades a disminuir otros gastos
corrientes del sector publico. Su contribucién alaoferta
de recursos financieros de largo plazo ha sido también
limitada y depende de que €l sector publico no absorba
los recursos correspondientes y de que se establezcan,
simultaneamente, mecanismos institucional es apropiados,
tal como se indica més adelante.

c) Desarrollofinancieroeinversién productiva

Segun se sefid 6 al comienzo de este capitulo, los
temas de la generacion de ahorro son diferentes de
aquellos relativos a la disponibilidad de instrumentos
adecuados parael financiamiento delainversién, conlos
cualestienden a confundirse. De hecho, aun suponiendo
que, gracias a sus efectos sobre la actividad econdmica,
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lainversion sea capaz de crear su propio ahorro, ello no
resuelve el problemadel financiamiento delainversion.
La ausencia de mecanismos apropiados de financia
miento puede restringir la inversion y de esta manera
evitar incluso que se produzcan los efectos keynesianos
tradicional es de creacion de ahorro.

Durante lastres Ultimas décadas, lavision ortodoxa
respecto de larelacion entre financiamiento y desarrollo
econdémico ha sido que laliberalizacion financieraes e
camino apropiado para establecer mecanismos solidos
para el financiamiento del desarrollo. De acuerdo con
esta concepcion, que se difundié a partir de los trabgjos
seminales de Shaw (1973) y McKinnon (1973), la
apertura financiera, interna y externa, a través de la
liberalizacion de lastasas deinterés, la desregulacion de
los mercados y la mayor competencia, tenderia a
aumentar €l ahorroy, por ende, lainversién, y amejorar,
ademas, laeficienciade estaultima. Estavision probo
ser simplista e incluso peligrosa. Hoy se reconoce
abiertamente que la liberalizacién financiera en la
region, como en el resto del mundo, setradujo en muchos
paises en fuertes crisis financieras.” En este plantea
miento se subestimaron claramente |os requisitos
institucionales de un buen desarrollo financiero, no sélo
en términos del establecimiento de adecuados sistemas
de regulacion y supervision prudencial, sino también de
disponibilidad de financiamiento de largo plazo y de
acceso de las empresas medianas y pequefias al crédito.

En un contexto de rezagos significativos en el
desarrollo financiero, la apertura financiera es, en la
préctica, una integracion de socios desiguales: por una
parte, sistemas financieros con escasadiversificacion de
instrumentos, en especia de financiamiento de mediano
y largo plazo, exiguo desarrollo de los mercados de
capitalesy relativafragilidad institucional, y por laotra,
mercados altamente desarrollados. Tal integracion tiene
generamente dos tipos de resultados. En primer [ugar,
conduce a un sobreendeudamiento en los mercados
financieros externos, a un crecimiento rapido y poco
controlado del crédito interno, y a burbujas en los
mercados de activos financierosy de propiedad raiz. En
términos mas precisos, a eliminar subitamente €l
racionamiento crediticio tradiciona a cua han estado
sometidos muchos agentes econdmicos, la apertura
financiera induce un endeudamiento acelerado, a costa,
obviamente, de acumular riesgos cambiarios Yy
crediticios sustanciales. Las restricciones de liquidez

12  Esto supone que la mayor tributacion no se refleja en gastos excesivos de consumo publico.
13 Véanse el capitulo anterior de este informe y CEPAL (1996b), Banco Mundial (1998), FMI (1998), UNCTAD (1998) y Naciones Unidas

(1999b).
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tienden a relgarse mas répidamente para los
consumidores que para los inversionistas, dada la
precariedad de los segmentos de largo plazo de los
mercados financieros nacionales, con lo cua una parte
del aumento del crédito se traduce finalmente en una
expansion del consumo. La escasa experiencia en la
evaluacion de riesgos y la ausencia de una buena
regulacion y supervision prudencial contribuyen a que
no se perciban adecuadamente dichos peligros. En
segundo lugar, laaperturafinancieraal exterior creauna
vulnerabilidad adicional frente a la volatilidad y los
fendbmenos de contagio propios del mercado
internacional de capitales. En € capitulo anterior se
analizaron | os efectos macroecondmicos de estos ciclos
de financiamiento externo, sus costos en términos de
crecimientoy cargasfiscalesy cuasifiscalesadicionales,
y las posibilidades y limitaciones de distintos
instrumentos de pol itica econémica para hacerlesfrente,
incluida la regulacion y supervision prudencial de los
sistemas financieros nacionales.

Como lo denotan estas apreciaciones, la asimetria
entre el desarrollo financiero interno y externo esunade
las causas bésicas de dichas vulnerabilidades. Por este
motivo, la apertura externa debe ir acompafada de
politicas que apunten a desarrollar sistemas financieros
nacionales solidos. Esto es necesario, ademas, por
razones tanto de crecimiento como de equidad. En
efecto, los dos problemas estructurales fundamentales
gue se encaran en este frente son la disponibilidad de
fondos de largo plazo, decisivos para € financiamiento
de la inversién, y el escaso acceso al crédito de que
disponen las empresas pequefias y los hogares de
menores ingresos, clave paralaequidad. Laexperiencia
historica, tanto en laregion como en el resto del mundo,
indicaquelasolucion deestos problemasno resultadela
accion espontanea del mercado, sino de la interaccion
entre éste y medidas deliberadas de politica pdblica que
apunten acrear segmentosde mercado antesinexistentes
y acomplementar, por estavia, sudesarrollo. El segundo
de estos temas seratratado en el capitulo siguiente. Esto
nos permite concentrar la atencion en e andisis del
financiamiento de lainversion.

La eficiencia con la que € mercado financiero
canalicerecursosdeahorro hacialainversion dependede
la provision de servicios con bajos costos de
intermediacion y del desarrollo de instituciones e
instrumentos apropiados, con distintos perfiles de
rentabilidad, riesgo y liquidez. Una mayor estabilidad
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macroeconémica y el establecimiento de esquemas
apropiados de regulacién y supervision prudencial
pueden contribuir significativamente a estos resultados.
En efecto, la menor incertidumbre macroeconémica
permite reducir los riesgos que enfrentan los sistemas
financieros nacionales, 1o que unido a los menores
niveles de riesgo caracteristicos de sistemas financieros
bien regulados y supervisados, permite igualmente
reducir los margenes de intermediacion —muy elevados
en el grueso de los paises de laregion— y prolongar €
horizonte temporal de ahorradores e inversionistas. Por
otra parte, en la medida en que el sesgo de los
inversionistas en favor del corto plazo esta asociado a
una larga experiencia inflacionaria y a la ausencia de
instrumentos que protejan su valor real ante este
fendmeno, la mayor estabilidad de precios contribuira
también a este resultado. Unaregulacion que fomentela
competenciapuede propiciar igualmente lareduccion de
losmérgenes deintermediacion. Sin embargo, esto por si
solo no garantiza que se desarrollen las instituciones e
instrumentos apropiados parafinanciar lainversion.

Los recursos de largo plazo que requiere el
financiamiento de lainversion no pueden ser sustituidos
por créditos de corto plazo sin generar efectos
indeseables. Dado que las decisiones correspondientes
son de largo plazo, tal sustitucion genera riesgos
asociados a los desfases temporales entre € flujo de
ingresos y las obligaciones crediticias, 10 que vuelve a
los empresarios muy vulnerables ante cambios en las
tasas de interés o reducciones de la disponibilidad de
crédito que impidan la rotacion de las deudas de corto
plazo. Se generan, asi, riesgos tanto de liquidez como de
insolvencia Este hecho puede reducir la demanda de
fondos por parte de los inversionistas y también la
disposicién de los intermediarios financieros para
facilitarles los recursos, dados los el evados riesgos que
ellosasu vez enfrentan, acausade laestructurade corto
plazo de sus pasivos. En este contexto, lainexistenciao
el caracter de incompletos de los instrumentos
financieros conduce aun racionamiento del crédito, que
restringe la inversién productiva, a una mayor
vulnerabilidad financiera de las economias o a ambas
situaciones alavez.

En los paises desarrollados, los instrumentos e
instituciones adecuados paraevitar estosdescalcesdelos
plazos fueron estableciéndose en €l curso de una larga
experiencia histérica, con el activo apoyo de politicas o
regulaciones gubernamental es (Zysman, 1983; Studart,

14  Un modelo reciente en que se analiza este tipo de problemas, aunque con respecto al financiamiento internacional, se presenta en Rodrik y

Velasco (1999).
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1995y 1996). L os dos esquemas institucional es clésicos
son el sistemade bancauniversal, deorigen dleman, y €
sistemafinanciero de origen anglosajén, que combinael
crédito bancario con un activo mercado devalores. En el
primer caso, los bancos manejan internamente los
desfases en lamadurez de sus activosy pasivos, esdecir,
emiten bonos a diferentes plazos para financiar activos
con distintos términos de madurez. Este sistema exige
una regulacion muy activa para evitar asimetrias
temporalesy refleja una preferencia de los ahorradores
por titulosderentafija. En el segundo caso, losdescal ces
son atenuados por la existencia de un gran nimero de
instituciones y mercados financieros especializados en
bonosy otros activos financieros con diferentes plazosy
riesgos. Latendenciareciente muestraun cierto grado de
convergencia entre estos dos modelos histéricos. En
cualquier caso, es necesario resaltar que los esquemas
institucionales especificos difieren significativamente
entre paises y que no existe, asi, un modelo Unico que
constituya el mecanismo mas eficiente pararesolver los
problemas del financiamiento de la inversion. En
general, puede decirse que la estructura financiera es
eficiente desde el punto de vista del desarrollo cuando
se dispone de mecanismos que proporcionen
financiamiento paralaproducciony lainversion aplazos
consistentes con las diversas demandas que presentauna
economia en crecimiento y costos igualmente
congruentes con la rentabilidad y los riesgos
correspondientes.

Enlamayoriadelospaisesendesarrollo, lacreacion
de mecanismos de financiamiento de largo plazo
estuvo asociada histéricamente a la instauracion de
instituciones publicas y de distintas formas de
canalizacion forzosa de recursos hacia dicho
financiamiento, apoyadas generalmente con recursos
fiscales y cuasifiscales (incluida abiertamente la
emision). El desarrollo del mercado de valores fue
mucho més fragmentario e incompleto que el de estos
instrumentos de crédito. En € Ultimo cuarto del siglo
XX, gran parte de estos mecani smos fue desmantelada o
redujo considerablemente su al cance, como unreflejo no
sélo del predominio de visiones que exaltaban las
virtudes de la liberalizacién financiera, sino también de
laescasez derecursosfiscalesparafinanciar lainversion
de largo plazo, la inconveniencia de los mecanismos
cuasifiscalesutilizadosen €l pasadoy lasdeficienciasen
materiade economiapoliticamostradasen algunos casos
por estos mecanismos, que en no pocas 0casiones
[levaron a asignar recursos sin una clara racionalidad
econdmica

Desafortunadamente, la desaparicion o pérdida de
importancia relativa de estos instrumentos no fueron
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acompafadas de iniciativas privadas que llenaran el
vacio correspondiente. Laexcepcion masimportantela
constituyeron los mercados externos de capitales
durante los periodos de euforia financiera, cuyas
deficiencias ya se han analizado. Algunos esfuerzos
internos han tenido impactos hasta ahora reducidos,
segun se verdacontinuacion. Por este motivo, para
garantizar adecuados niveles de inversion sin generar
fragilidad macroecondmica, es necesario desarrollar
nuevas instituciones e instrumentos que aseguren una
adecuada of erta de recursosfinancieros delargo plazo
y que permitan, en algunos casos, complementar
algunos avances que han venido experimentando los
mercados financieros en un marco de mayor libertad.
Este constituye, por lo tanto, uno de los grandes retos
del desarrollo regional en los proximos afios.

Laevolucion mésimportante en este frente hasido,
sin duda, la creacion de un cimulo importante defondos
de pensiones, asociada a la reforma de los sistemas
tradicional es de seguridad social. Su desarrollo genera, a
suvez, un crecimiento del mercado derentasvitaliciasy,
consiguientemente, de las compafiias de seguros. No en
vano éstos han sido los intermediarios financieros que
mas han crecido durante la década pasada. Por la
naturaleza de sus compromisos ambos tipos de
instituciones son potenciales demandantes de
instrumentos de ahorro financiero de largo plazo,
siempre que éstos ofrezcan seguridades apropiadas de
rentabilidad, liquidez, riesgo y resguardo ante la
inflacion.

La liquidez de un instrumento se relaciona
directamente con la amplitud de su mercado, es decir,
con la presencia de mlltiples agentes capaces de
absorber las fluctuaciones de la oferta y demanda de
titulos sin variaciones excesivas en sus preciosy, por lo
tanto, capaces de estabilizar los mercados. Ello subraya
la importancia de apoyar € desarrollo de mercados
secundarios de deuda y de los “creadores de mercado”
(bancos de inversion u otros intermediarios autorizados
para actuar como tales), que cumplen el papel
estabilizador mencionado. Por sus caracteristicas con
respecto a cuantia, uniformidad y menor riesgo, los
titulos de deuda publica interna tienden a cumplir la
funcion delideresdel mercadoy dereferentes paraotros
papeles. El alargamiento de los plazos de dichos titulos
puede servir, por lo tanto, para extender e horizonte
temporal del conjunto del mercado. Enlamedidaen que
cuentan con garantias reales y permiten una mayor
homogeneidad de los papeles que se transan, la
titularizacion de paguetes de deudas hipotecarias puede
contribuir también a desarrollo del mercado,
especialmente de titulos a mayor plazo, siempre y
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cuando se cuente, nuevamente, con instituciones que
gjerzan en forma eficiente la funcion de titularizacion y
creacion de mercado.

Uno de los aspectos mas complejos del
financiamiento de la inversién es el mangjo de los
riesgos. Por la naturaleza de sus compromisos
previsionales, los fondos de pensiones y compafiias de
Seguros se exponen en grado muy limitado a tales
riesgos, y la regulaciéon correspondiente tiende a
acentuar dicho sesgo (véase € capitulo 6). En
consecuencia, las funciones de evaluacion, control y
absorcion de riesgo deben recaer en otros agentes. Esto
destaca la importancia de introducir instrumentos y
agentes adicionales, tales como los fondos de capital de
riesgo, de inversion y de garantia, y los seguros de
crédito. El desarrollo detodos ellos hasido, hasta ahora,
limitado. En un contexto de alta volatilidad financiera
externa y de inadecuada regulacion interna, los fondos
internacionales de inversién han sido, ademés, una
fuente de inestabilidad. El desarrollo de mercados de
derivados ofrrece también oportunidades para un manejo
de riesgos mas eficiente, pero, como lo indica la
experiencia internacional reciente, deben ser objeto de
una regulacion especidlizada para evitar que se
transformen en unafuente adicional devolatilidad delos
mercados.

En economias que registran grados de inflacion
superiores alosinternacional es, todoslosinstrumentos
financieros de largo plazo deben contar con
mecani Smos que permitan resguardar su valor ante la
inflacion. En la experiencia regional, las dos
principales modalidades para lograrlo han sido la
indizacion y la expresion de los titulos financieros en
alguna moneda extranjera. En el primer caso, es
necesario asegurar que la unidad de cuenta utilizadano
sea objeto de manipulacién. La segunda solucion es
claramente subOptima, ya que genera grandes riesgos
financieros nacional es asociados alavariacion del tipo
decambioy pérdidaadicional deautonomia monetaria.
Su uso debe ser, por lo tanto, restringido. Unatercera
alternativa, laemision detitulos con tasa variable, ha
sido menos empleada y sus posibilidades son, en
cualquier caso, limitadas méas ala de plazos
relativamente cortos. Por este motivo, la indizacion
tradicional sigue ofreciendo la mejor opcién, aungque
no esta ciertamente exenta de costos.”

La experiencia reciente de la region indica que la
introduccion deagentesdeahorroinstitucional, comolos
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fondos de pensiones, no ha aumentado a un ritmo
adecuado la disponibilidad de instrumentos financieros
de largo plazo, ni haido acompafiada del desarrollo de
otrasinstitucionesy segmentosdel mercado de capitales.
En estas circunstancias, la posibilidad de incrementar la
canalizacion de recursos financieros hacia la inversion
real se ha visto hasta ahora frustrada. Como se ha
sefidado, € Estado cumple naturalmente una funcion
esencia como regulador, asi como promotor de nuevos
agentes e instrumentos. Sin embargo, también puede
desempefiar un papel como banca de segunda linea, e
incluso como agente crediticio directo o inversionista
(parcial o total) en aquellos intermediarios capaces de
profundizar € mercado. De hecho, en muchos paises
siguen existiendo agentes publicos, especia mente bancos
de desarrollo, que ofrecen servicios financieros y que
contindian cumpliendo un papel como instrumentos para
“completar mercados’, esdecir, parallenar losvaciosque
dgjad sector privado, incluidalaprovision de serviciosa
pequefios agentes, @ desarrollo de titulos y mecanismos
de inversion de largo plazo, la “creacion” de mercados
secundariosy defondosdecapital deriesgoy degarantias,
para lo cua en muchos casos actlian en asociacion con
entidades privadas o através de ellas. Tal solucion exige,
sin embargo, €l disefio de reglas que garanticen el
profesionalismo de sus actividades, especialmente la
adopcion de instrumentos modernos de andlisis y control
deriesgos; también se debe evitar lainterferenciapolitica
y, en particular, latentacion de convertir lasinstituciones
financieras del sector publico en un mecanismo de
canalizacion de subsidios no presupuestados, practicaque
condujo asu crisisen € pasado.

Debe anotarse, finamente, que la naturaleza del
desarrollo financiero y, sobre todo, del mercado de
valores, esta limitada por una caracteristica estructural:
€l predominio en muchos paisesdelaregion deempresas
esenciamente familiares, problema que como es obvio
sevuelve mayor enlas economias mas pequefias. Estees
un factor que debe tomarse en cuenta a disefiar las
normas regulatorias y de promocion del mercado.

En sintesis, la reorientacion de los recursos
financieros hacia el largo plazo supone establecer un
razonable grado de estabilidad delos principal es precios
macroecondémicos (tasadeinterés, tipo de cambio e
inflacién), asi como crear regulaciones e instituciones
apropiadas, e instrumentos rentables, liquidos y de
riesgo razonable, que cuenten con una adecuada
proteccién contra la inflacion. Ninguna de estas

15 Elproblema principal, de acuerdo con la experiencia latinoamericana, es la extension de la indizacion a contratos diferentes de los financieros, lo
que genera fuertes riegos de desestabilizacion macroeconémica ante impactos adversos sobre el nivel de precios.
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caracteristicas surge espontaneamente por la accién del
mercado, sino como producto deliberado de la politica
publica en esta &rea. Fuera de su funcion reguladora y
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promotora, en ciertos casos el Estado puede desempefiar
un papel pionero, induciendo avances a los cuales se
incorporen posteriormente | os agentes privados.

3. La dinamica de las estructuras productivas

Segin estudios recientes de la CEPAL, €
desempefio relativo de las economias latinoamericanas
en términos de crecimiento econdmico ha estado
asociado tanto a fendmenos de carécter
macroecondmico, como alas dindmicas vinculadas ala
evolucion de las estructuras productivas y de las
instituciones en las cuales se enmarcan (Katz, 2000za;
Moguillansky y Bielschowsky, 2000; Stallingsy Peres,
2000).

La dinamica de las estructuras productivas puede
visudlizarse en torno de lainteraccion entre dos fuerzas
basicas: i) las innovaciones, entendidas en un sentido
amplio como un conjunto de actividades nuevas que
tienden a dinamizar los sectores productivos, y ii) las
complementariedades entre empresas y sectores
productivos asociadas a la existencia de redes de
oferentes de bienes y servicios, su grado de
especializacion, los canaes de comercializacion
establecidos, y lasinstituciones que regulan su conducta
y sirven como canal deinformaciény coordinacion entre
los agentes. L aexistenciade estas complementariedades
determina, por laviade las externalidades que generala
interaccion entre los distintos agentes econdmicos
(Stewart y Ghani, 1992), lacompetitividad sistémicade
los sectores productivos —o su ausencia (Fajnzylber,
1990; CEPAL, 1990).

No existe quizas mejor definicion de las
innovacionesquelaofrecidapor Schumpeter (1961, cap.
I1) hacecasi unsiglo: i) laintroduccién de nuevos bienes
y servicioso denuevascalidadesdedlos; ii) laaparicidn
de nuevos métodos productivos o de nuevos sistemas de
comercializacion; iii) la apertura de nuevos mercados;
iv) la conquista de nuevas fuentes de materias primas; y
v) el establecimiento de nuevas estructuras de mercado
en un sector, por gjemplo como resultado de lacreacion
de mayor poder de mercado por parte de algunas
empresas 0 la ruptura de posiciones dominantes. Estas
innovaciones pueden darse en empresas ya establecidas
—de hecho, en un mundo en constante cambio, las
empresas que no innovan tenderan a desaparecer— pero
generamente también en empresas nuevas. De esta

manera, comprenden tanto “creacion” de empresas,
actividades productivas y sectores, como “destruccion”
de otros ya establecidos.

El gran incentivo para la innovacion, vista en este
sentido amplio, son las utilidades extraordinarias de que
se apropia €l innovador, estimulo necesario para que
supere la incertidumbre que caracteriza sus decisiones.
Los preciosalos que vende sus productos estan, ademés,
afectados por |os costos de creacidn y desarrollo de los
nuevos conocimientos y por la ausencia de las
complementariedades caracteristicas de los sectores ya
desarrollados, es decir, de una red de oferentes de
insumos y de canales de comercializacion establecidos.
En todos estos sectores, la “maduracion”’ de las
innovacionesdalugar aimportanteseconomiasdeescala
dinamicas. En efecto, el conocimiento técnico estasujeto
aun proceso de aprendizaje y maduracion, asociado ala
propia experiencia productiva. Algo similar ocurre con
lainformacion que se crea a medida que se desarrollan
los mercados: a productor, e conocimiento de los
mercados |e permite modificar sus productos y canales
de comercializacion, en tanto que los compradores
adquieren conocimiento delos of erentes; atravésde este
proceso se produce una reduccion acumulativa de los
costos de transaccion, que esta sujeta igualmente a
economias de escala dindmicas. El desarrollo
institucional —delas propiasempresasinnovadorasy de
las instituciones privadas y publicas que lo respaldan—
Se caracteriza por procesos similares, todos los cuales
siguen, asi, unasendaevol utiva. EI conocimiento técnico
y la informacidon comercial pueden, ademas, ser
imitadas. Este hecho tiende a erosionar las ganancias
extraordinarias delosinnovadores, pero permitealavez
desarrollar las complementariedades que hacen posible
gue la actividad correspondiente acance progresivos
grados de madurez.

Laintroduccion de nuevos productos en € caso de
los paises en desarrollo asume, generamente, la forma
de desarrollo de actividades ya establecidas en paises
industrializados, sea en funcion de mercados externos o
internos. Ademés, la adopcion de nuevos métodos de
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produccion no comprende normamente la creacién de
nueva tecnologia, pero si procesos muy activos de
aprendizaje, adaptacion de tecnologia y redisefio de
productos, que pueden dar lugar a multiples innova
ciones localizadas y, ciertamente, a la construccion de
capital humano y organizativo gracias a la experiencia
productiva acumulada.

La globalizacion ha generado, sin duda, cambios
significativos en la naturaleza de las comple-
mentariedades, por la via de la desintegracion de las
denominadas “cadenas de valor”, ya que los procesos
productivos que previamente se llevaban a cabo en un
mismo sitio se realizan ahora en localidades muy
diversas. Conlamejoriadelossistemasdeinformaciony
comunicacion, estos cambios han reducido la
importancia relativa de algunos factores, como la
localizacion de las empresas cerca de los oferentes de
insumos, pero es posible que hayan aumentado la de
otros, especialmente el acceso a ciertos servicios,
incluidos los financieros y de infraestructura. Sin
embargo, e hecho de que la tendencia a la
especializacion, lejos de reducirse, haya aumentado, es
una sefial de que no ha desaparecido €l papel de las
complementariedades y de |os fendémenos asociados de
aglomeracién espacial de ciertas actividades en
determinados sitios.

El énfasis en los procesos de “creacion” y
“destrucciéon” de empresas, actividades productivas y
sectores, y lasinnovacionesy complementariedades que
los determinan, tiene una ventagja tanto analitica como
préctica, en lamedidaen que sirve de guiaparadl disefio
depoliticaspublicas. Esteandlisissuponequeno hay una
tendencia espontanea a pleno empleo de los recursos
productivos. La heterogeneidad estructural que
caracteriza a los paises en desarrollo —es decir, la
presenciade estructuras productivas en las que coexisten
productores pertenecientes a muy diferentes estadios de
organizacion productiva y tecnoldgica, y que cuentan
con grados muy diversos de acceso alainformaciony a
los mercados de factores— hace que exista siempre una
masa considerable de subempleo o informalidad. Como
se ha sefidado, lainversion y € ahorro interno tienen,
ademés, elementos importantes de endogeneidad. Por
otra parte, dado €l rezago productivo, tecnolégico e
institucional que caracteriza a los paises en desarrollo,
siempre es posible inducir proactivamente procesos més
rédpidos de aprendizaje tecnoldgico y desarrollo
institucional. En estas condiciones, el predominio delas
fuerzas “creativas’ sobre las “destructivas’ genera
circulos virtuosos de rapido crecimiento que, a nivel
global, se expresan en la absorcidon de una gama
creciente de trabajadores en actividades dinamicas, la
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existenciade importantes oportunidades deinversion, la
creacion inducida de ahorro, y procesos de aprendizaje
tecnoldgico y desarrollo institucional acelerados. A su
vez, el predominio de las fuerzas “destructivas’ genera
lo contrario, es decir un circulo vicioso que conduce a
aumento de la heterogeneidad estructural a medida que
los excedentes de mano de obra se absorben en
actividades de bagja productividad; la reduccién de los
incentivos para invertir; la destruccion de capacidad de
ahorro; lapérdidade experiencia productiva, que genera
rezagos tecnol dgicos acumulativos, y €l debilitamiento
delasinstituciones.

A nivel agregado, estos procesos dan lugar a
cambios en la productividad —laboral o total de los
factores—, que son el resultado tanto de las reducciones
0 aumentos del grado de heterogeneidad estructural de
las economias, como del comportamiento de dicha
variable anivel microeconémico, pero es muy probable
guelos primeros sean los dominantes. De estamanera, el
hecho de que algunos agentes econémicos estén
alcanzando la frontera tecnol 6gica, como resultado de
los incentivos que genera un ambiente competitivo o de
los propios esfuerzos de aprendizaje, no garantizaquela
productividad a nivel agregado avance en igual sentido,
yaqueesposible que el mismo proceso genere aumentos
del desempleo o subempleo de recursos productivos
—es decir, de la heterogeneidad estructural— que
afecten negativamente la productividad agregada de la
economia. Esto indica, en unavision masamplia, quela
evolucion delasvariables agregadas que se captan enlos
andlisis macroecondmicos puede ser mas bien el
efecto de las dinamicas estructurales que su factor
determinante; en otras palabras, €l répido crecimiento y
losaltosnivelesdeinversiény ahorro que lo acompafian
no son los que determinan la velocidad del cambio
estructural y las dinamicas evolutivas favorables de
desarrollo tecnoldgico e institucional, sino lo contrario.
Mas en general, existe una interaccion entre ambos
procesos que no puede ignorarse.

El origen de las innovaciones puede ser interno o
externo. En las Ultimas décadas ha habido fuerzas
externas, tanto positivas como negativas, que han
generado creacién y también destruccién de actividades
productivas. La revolucién tecnoldgica asociada a la
informatica y las comunicaciones, la desintegracion de
las cadenas productivas que esto ha inducido en los
paisesindustrializadosy queincentivalaexportacion de
actividades de ensamble hacia paises en desarrollo, asi
como la creciente demanda turistica internacional,
corresponden alas primeras, en tanto que ladebilidad de
muchos mercados de materias primas pertenece a las
segundas. Tanto 0 méas decisivos han sido, sin embargo,
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aquellos cambios asociados a los procesos de reforma
estructural.

Estos procesos han generado efectos compl €jos. Por
la parte positiva, han inducido diversas “innovaciones’,
vinculadas a las exigencias de competitividad que han
debido enfrentar las empresas, el abaratamiento de los
equiposy losinsumos como resultado delareduccion de
losaranceles, e nuevo incentivo de conquistar mercados
externos, la apertura de fuentes de materias primas,
especialmente en €l sector minero, y el establecimiento
de nuevas estructuras de mercado en los sectores
privatizados, acompafiado muchas veces de ganancias
extraordinarias a causa de los bajos precios de dichos
activos (es decir, de “subsidios patrimoniales’” no
despreciables), y de esquemas regul atoriosinadecuados.
Al mismo tiempo, las economias enfrentaron fuerzas
destructivas considerables, relacionadas con la
retraccion de ramas adversamente afectadas por la
competencia de las importaciones, la menor
disponibilidad de fondosinternos (utilidades retenidasy
fondos de depreciacion) por parte de las empresas
productoras de bienes y servicios comercializables
internacionalmente, debido a la reduccién de la
proteccion y alos procesos de revaluacion, y la pérdida
de capacidades tecnoldgicas acumuladas en la fase
anterior, que incluyé € abierto desmantelamiento de
laboratorios (losdelasempresasplblicas privatizadas) y
centros de desarrollo tecnolégico. Estas situaciones
fueron reforzadas por la inestabilidad macroeconémica
predominante durante |as dos Ultimas décadas.

A €llo se agreg6 el debilitamiento de muchas
institucionesdeapoyo a desarrollo productivo, pablicasy
privadas, heredadas de |a etapa anterior, que ademas vino
asumarse a deterioro experimentado durante la“ década
perdida’. El rechazo de las intervenciones publicas en €
terreno productivo determiné que el esfuerzo por
establecer nuevas instituciones que las reemplazaran
fuera muy bagjo. Sin embargo, la creacion de redes para
promover las exportaciones en e exterior asi como de
zonas francas, un més activo fomento del turismo, la
mejora de los mecanismos de regulacion del sector
minero, € interés de algunos gobiernos en estimular €
desarrollo de “complejos’ o “conglomerados’ (clusters)
productivos, especialmente a nivel local, son agunos de
los cimientos que se han fundado y sobre los cuaes se
puede construir hacia el futuro.

El efecto neto fue propio de cada contexto
(context-specific), como lo prueba la heterogeneidad de
experiencias en materia de crecimiento econémico. En
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promedio, sin embargo, los incentivos para aumentar la
eficienciami croecondmicaque generaron |os procesosde
apertura y privatizacion no se tradujeron en un ascenso
generalizado de los ritmos de crecimiento econdmico,
COMO Se SUpUSO que ocurriria, SN0 en un incremento
considerable del grado de heterogeneidad estructural de
las economias. Hoy en dialaregion tiene, sin duda, més
empresas de “clase mundial”, incluida una mayor
presenciade empresas multinacional es, pero también més
desempleo abierto y subempleo, ademas de pérdidas de
capacidadesempresaria esheredadasdelafaseanterior de
desarrollo y de capacidad institucional para transferir y
adaptar tecnologia. Los choques “destructivos’ tuvieron,
asi, un papel no despreciable en un contexto en € cual €
supuesto de pleno empleo de las recursos no se cumplié:
muchos recursos laborales, empresariales, tecnol égicos e
institucionales fueron subutilizados, abiertamente
desempleados o, incluso, destruidos.

Latendenciaamenospreciar el papel delaspaliticas
en apoyo de laproduccion no fue, por lo tanto, “neutral”
en términos de desarrollo productivo, de crecimiento
econdémico, ni tampoco de encadenamientos sociales.
Esto concuerda, por lo demas, conlacopiosaliteraturaen
gue se sostiene que no hay una relacién estricta entre
“neutralidad de incentivos® y ritmo de cambio
tecnol6gico.”® Asi, € andlisis precedente destaca la
importancia de rescatar las estrategias y politicas de
desarrollo productivo como un elemento esencia para
avanzar haciaeconomiasdinamicas. Desdeunadpticade
cambio estructural, el objetivo fundamental de las
estrategias es facilitar la potenciacion dindmica de las
actividades productivas, mediante el fomento de
acciones innovadoras, el desarrollo de las
complementariedades necesarias para que maduren,
incluido el delasinstituciones que les sirven de sustento
y, como contrapartida, la reestructuracion ordenada de
las actividades que tienden a ser desplazadas, para
facilitar la transferencia de recursos hacia nuevos
sectores. Desde el punto de vista de la literatura
econdmica, €l objetivo esreducir lasincertidumbres que
caracterizan a los sectores innovadores mediante la
emision de sefides claras que orienten a los
inversionistas, ayudar a superar los “problemas de
coordinacion” implicitos en la generacion de las
actividades complementarias, e impulsar los procesos
evolutivos propios del aprendizaje tecnolégico y €
desarrollo institucional .

El entorno macroecondmico cumplié también un
papel importanteen ladeterminacién del pesorelativode

16  Véanse, por ejemplo, los trabajos recogidos en Helleiner (1992), Roberts y Tybout (1996) y Rodriguez y Rodrik (1999).
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los procesos creadoresy destructores que tuvieron lugar
a nivel productivo. Sin duda, la erradicacion de las
hiperinflaciones fue un factor favorable, asi como la
mejoria de los balances fiscales. Sin embargo, otros
rasgos del manejo macroeconémico han tendido a
acentuar los efectos destructivosy adebilitar algunosde
los creativos. El fuerte comportamiento prociclico dela
demanda agregada, de los flujos externos de capitalesy
de los precios macroecondémicos —como |os tipos de
cambioy lastasas de interés—, generaron tensiones que
incidieron en la subsistencia de muchas empresas, sobre
todo pequefias y medianas y, en particular, las
productoras de bienes y servicios comercializables
internacionalmente, que perdieron a mismo tiempo
proteccién efectiva(CEPAL, 1998b). El corteabruptode
subsidios, araiz de lasreformas fiscales y crediticias, y
las drasticas reformas comerciales, también
contribuyeron al cierre de actividades que, en un marco
de mayor gradualidad, habrian gozado de mejores
oportunidades para su reconversion; asi, de hecho, hubo
sobredestruccién. Ladebilidad delossegmentosdelargo
plazo del mercado de capitales y las revaluaciones
cambiarias registradas en muchos paises entre 1991 y
1994 vy, posteriormente, durante € bienio 1996-1997
debilitaron, a su vez, los impulsos positivos.

A lo largo del dltimo medio siglo, las experiencias
de répido crecimiento en € mundo en desarrollo han
estado enmarcadas en estrategias de cambio estructural
gue, combinadas con entornos macroeconémicos y
financieros funcionales para e desarrollo, indujeron
procesos dinamicos de acumulacion de capital (Rodrik,
1999)."” Las répidas trayectorias ascendentes de las
economias asi &icas demuestran claramente estaidea. El
Vigoroso crecimiento en Américal atinadurantelaetapa
deindustrializacionimpul sadapor € Estado tambiénfue
producto de unaestrategia de cambio estructural, basada
en algunos casos en la profundizacién de la sustitucion
de importaciones y, mucho més, en modelos “mixtos”’,
que combinaban la sustitucién de importaciones con €l
fomento de las exportaciones (Cardenas, Ocampo y
Thorp, 2000, cap. 1). A diferenciadelos paises asiéticos,
en laregion estos procesos no contaron siempre con €l
grado adecuado de estabilidad macroeconémica, en
particular apartir delaavalanchaderecursosexternosde
los afios setenta. La experiencia chilena de rapido
incremento de la capacidad productiva en los afios
noventa puede interpretarse también en términos de una
estrategiade cambio estructural —y, por lo demés, desde
esta Opticamuestraa gunos sintomas de agotamiento, de
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acuerdo con un andlisis reciente (Moguillansky, 1999).
Esto acusa la necesidad de politicas activas, que
permanentemente se vayan adaptando a una realidad
econdmica en evolucion.

En laetapaactua de desarrollo, esnecesario, por lo
tanto, poner en précticaestrategias de cambio estructural
gue sirvan de marco para un avance productivo
dindmico. Como es obvio, dichas estrategias y las
politicas que se adopten en ese marco deben ser
consistentes con € nuevo contexto externo einterno. En
este sentido, cabe sefialar cinco consideraciones bésicas.
En primer lugar, el énfasis debe recaer
fundamental menteen laarticul acion delaseconomiasde
la region con la economia mundial, incluyendo el
desarrollo de cadenas y complgos productivos
subregionalesy regionales en el marco de los procesos
de integracion, y la generacién de actividades
complementarias con las exportadoras, que permitan
ampliar el valor agregado de | as exportaciones de bienes
Yy serviciosy su capacidad paraarrastrar otrasactividades
productivas. En segundo término, debe existir un
adecuado balance entre la iniciativa individual de los
agentes, que esdecisivaparaponer en marchaun proceso
dindmico de innovaciones, y el establecimiento de
sistemas de coordinacién e incentivos publicos. Los
incentivos que se otorguen deben ser acordes, como es
obvio, con las reglas internacionales, en especial
aquéllas emanadas de la Organizacion Mundia del
Comercio. No obstante, aunque en esta materia la
prioridad debe otorgarse alautilizacién delos margenes
de accién que determinan los acuerdos existentes, seria
deseable que estos espacios se ampliaran para las
autoridades delos paises en desarrollo, ya que quedaron
demasiado restringidos tras la Ronda Uruguay, en
particular para permitirles aplicar politicas selectivas y
criterios de desempefio que favorezcan las actividades
innovadoras y la creacion de las complementariedades
necesarias para su desarrollo. En tercer término, todo
incentivo debe otorgarse en funcion del desempefio, para
asi generar “mecanismos de control reciproco”
(Amsden, 2000). En cuarto lugar, las paliticas pdblicas
no deben entenderse necesariamente como estatal es. Por
el contrario, es deseable abrir un amplio abanico de
combinaciones publico-privadas, que cada pais debe
descubrir alo largo de su propio sendero evolutivo. Por
ultimo, dichas politicas deben contar con un entorno
macroeconémico y financiero funcional para la
reestructuracion de la capacidad existentey lainversion
productiva.

17  Este autor se refiere a ellas como “estrategias de acumulacion de capital”.
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4, Reformas, dinamica estructural e inversion

El comportamiento de la inversién durante el
proceso reciente de reformas proporciona una valiosa
oportunidad para analizar la interrelacion entre la
inversiony ladinamicaestructural, asi como lade ambas
variables con € entorno macroeconémico en €l cua
evolucionaron. En este sentido, de acuerdo con un
andlisis reciente de la CEPAL (Moguillansky y
Bielschowsky, 2000), pese a haberse logrado avances
importantes en cada experiencia nacional, no se percibe
una recuperacion delos ritmos de inversion que permita
garantizar un crecimiento ato y sostenido, ni una
orientacién de estos recursos hacia sectores capaces de
reforzar la competitividad sistémica, ni una adecuada
endogenizacion del progreso técnico. Estos resultados
fueron determinados por la conjuncion del proceso de
cambio estructural propiamente dicho con los efectosde
las turbulencias y las politicas macroecondmicas que
caracterizaron la década de 1990 (o, en €l caso de
procesos tempranos de reforma, |os afios ochenta). Esta
interaccion entre los fendmenos estructurales y
macroecondmicos que incidieron en la inversion fue
igualmente notoria en los paises en que la politica
cambiaria se utiliz6 como instrumento para estabilizar
los precios, generando procesos de revaluacion real que
desalentaron la inversion en actividades productoras de
rubros transables.

En este estudio se distinguen dos fases en la
evolucion delainversion. La primera, que coincide con
la etapa inicial de las reformas y de los procesos de
estabilizacion macroecondmica que en muchos paises
las acompafiaron, se caracterizd por un cuadro
desfavorable a la inversion, en especial a causa del
predominio de* choquesdestructivos’ quedieronlugar a
desinversiones y reacciones defensivas de gjuste por
parte de los agentes, que a su vez se tradujeron en
racionalizacion productiva y reingenieria de la gestion,
pero no en esfuerzos de inversion importantes. Durante
la segunda fase se recuperaron las inversiones fijas,
esencialmente volcadas a la modernizacion de las
actividades tradicionales, cuya preservacion erafactible
en el nuevo contexto institucional. Este proceso se vio
favorecido, ademas, por el mejoramiento de las
condiciones macroecondmicas. Solo en el caso de Chile
puede hablarse de unatercerafase, enlacual lainversion
corresponde, en términos estrictos, a decisiones de
inversionistas basadas en las sefiales que emite un
model o consolidado, en un contexto, ademas, derelativa

estabilidad macroecondmica. Esta situacion se dio, sin
embargo, trasunlargo proceso detransicién, enel cual se
registré incluso una abierta vuelta a una fase de
racionalizacion, durante la crisis de la deuda

De esta manera, las dos etapas mencionadas
corresponden estrictamente a un proceso de transicion
durante el cual los agentes se enfrentan a profundos
cambios de las reglas del juego, lo cua lleva a una
paulatina adaptacién a lo largo del tiempo. Si bien
durante este proceso de transicion, visto como un todo,
surgieron nuevas actividades, en lo esencia no
predomind la “creacion” de una nueva estructura
productiva, sino més bien la “destruccion” inicia del
segmento mas fragil de la base productiva preexistente,
seguida de un proceso de “ preservacion viarenovacion”
de otro segmento con mayor capacidad paraadaptarse al
nuevo contexto macroecondmico e institucional.

Lacautelainicial delosagentestuvo suorigenenla
incertidumbre respecto del entorno macroecondémico y
laestabilidad de lasreglas del juego, asi como en la
gran atencion prestada al comportamiento de los
competidoresnacionaleseinternacionales. Dealli queel
periodo tendiera a caracterizarse mas bien por esfuerzos
defensivos de racionalizacion productiva que por una
ampliacion de las inversiones fijas. Durante esta etapa,
los agentes propendieron a introducir cambios en la
gestion administrativa y productiva (modernizacion no
incorporada en equipos), a desintegrar las empresas
verticalmentey abuscar suespecializacion. Enel casode
los bienes que competian con importaciones, los
primeros movimientosfueron defensivosy solianincluir
reducciones significativas del tamafio de las firmas,
hasta el extremo de eliminarse plantasy empresas —es
decir, de llegar a la desinversion— y despidos de
trabajadores. En algunos casos, también comprendieron
la busgueda inicial de mecanismos que permitieran
reconvertir la produccion con vistas a los mercados
externos, por gjemplo mediante alianzasestratégicascon
empresas nacionales o internacionales. En el caso delas
empresas privatizadas se observaron procesos similares
de racionalizaci6n, acompafiados de despidos Ilevados a
cabo por el propio sector piblico antes de laventade la
empresa 0 por l1os nuevos propietarios, después de la
compra.

Loquecaracterizalasegundafaseeslacoincidencia
de dos fendmenos. una mejoria de las condiciones
macroecondmicas —considerable si se compara el
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periodo 1991-1994 con los afios ochenta, y mucho
menor s seincluyenlasturbulenciasdelasegundamitad
de la década— y la entrada de una importante ola de
inversiones, casi todas €ellas con rasgos ain no
plenamente consolidados. Estos dos fendmenos han
dado lugar a unarecuperacion de las tasas de inversion.
Durante esa segunda fase, algunos paises consiguieron
recuperar o superar los coeficientes medios deinversion
anteriores alos procesos de reforma. Sin embargo, esto
no ocurri6 en los tres paises de mayor tamafio relativo
(Argentina, Brasil y México), ni en Chile con
anterioridad a su trénsito hacia una tercera fase en la
década de 1990 (véase €l cuadro 9.1).

L os elementos distintivos de esta segunda fase son

los siguientes:

* Una intensa y generalizada modernizacion
“incorporada’ en equipos, orientadaareducir los
costos y mejorar la calidad. Por € contrario, la
expansién de la capacidad alin no es un rasgo
caracteristico.

* Un reposicionamiento estratégico de las
empresas transnacionales en América Latina a
través de una “olainversora’ parala expansion
de la capacidad, motivada tanto por procesos de
integracion en marcha (incluido el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte), como
por la agresiva ocupacion preventiva de los
mercados y las oportunidades creadas por los
procesos de privatizacion. En el caso de los
bienes transables, e reposicionamiento se ha
producido especialmente en los sectores en los
gue esas empresas ya operaban con anterioridad
y en donde, adiferenciade las empresas locales,
las transnacionales han ganado mucho con la
apertura comercial y financiera (debido a su red
mundial de proveedores, asi como su acceso a
los canales de exportacion y a financiamiento a
bajo costo, entre otros factores). Ese
reposicionamiento ha repercutido tanto en la
estructura de propiedad de las empresas
—participacion en privatizaciones, fusiones y
adquisiciones de firmas privadas nacionales—
como en lasinversiones fijas.

* Unagran afluenciade inversiones en mineriaen
varios paises, propiciada por cambios
institucionales en €l tratamiento acordado a la
inversion extranjera, los regimenes de concesion
en las areas de la mineria, e petroleo y los
recursos forestales, y la reglamentacion
tributaria. Este proceso también afectd a las
empresas estatales, pues la competencia con las
transnacionales lideres las obligd a buscar
nuevas estrategias de crecimiento, que en varios
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casos incluyeron asociaciones estratégicas con
empresas extranjeras.

* Un fuerte caudal de inversion procedente de las
empresas privatizadas, motivado en gran medida
por laexigencias establecidas en los contratos de
enajenacion. Los casos mas claros son aquellos
en que lamodalidad de venta de las acciones de
las empresas ha sido el sistemade capitalizacion
(Bolivia), o cuando los compromisos de
inversion, expansién y modernizacion fueron
incorporados explicitamente en dichos contratos
(Per(,, entre otros). En algunos paises se han
creado incentivos especiales para atraer a los
inversionistas (en Colombiay México € sector
publico se comprometié a comprar energiaalas
nuevas empresas generadoras).

* Un auge excepciona de la inversion en las
telecomunicaciones, derivado de la pugna entre
los operadores transnacionales por el mercado
mundial, lagran demandareprimidade servicios
de telefonia fija, e acelerado proceso de
desarrollo tecnologico del sector y € marcado
rezago tecnoldgico previo, los compromisos
asumidos durante el proceso de privatizacion y
las regulaciones tarifarias que han permitido
rentabilidades elevadas.

* En € caso especia de México y de algunos
paisesde AméricaCentral y el Caribe, seaprecia
también una ola de inversién ligada a las
exportaciones, en especial alaintegracion con el
mercado estadounidense.

Este proceso se hacaracterizado por fuertescambios
en lacomposicién sectorial delainversiény por lamuy
heterogénea capacidad de adaptacion de los distintos
agentes. Entérminos sectoriales, enladécadade 1990, el
caso mas generalizado de dinamismo de lainversion se
dio en € sector de las telecomunicaciones. Los sectores
eléctrico, minero y petrolero han exhibido también un
fuerte dinamismo en varios paises. En todos estos casos,
la competencia por atraer inversién extranjera y la
poderosa capacidad negociadora de las empresas
transnacionales pueden haber favorecido la inversion,
como resultado de condiciones que permitieron a los
inversionistas obtener ganancias extraordinarias. Por el
contrario, la practica méas coman en el sector industrial
—conlaexcepcidnde Chile, quehaentrado aunatercera
fase del proceso— ha sido la inversién defensiva. El
coeficiente de inversion en la industria ha resultado
inferior al promedio delas décadasde 1970y 1980, y ha
tendido a concentrarse en ramas altamente competitivas.
Este sector se ha caracterizado, ademas, por un
importante grado de desintegracion de las cadenas
productivas y de deterioro de la balanza comercial, aun



222 Comisién Economica para América Latina y el Caribe

Cuadro 9.1
AMERICA LATINA (OCHO PAiSES): FASES DE LA INVERSION Y
COEFICIENTES DE INVERSION CON RESPECTO AL PIB

(En porcentajes)
Paises Pre- Pri_mera_l fas_g: Segunqa fa_s'e Mod_elo
reforma racionalizacion modernizacién consolidado
Argentina 23.4 1990 12.7 1991-1998 20.5
Bolivia 16.9 1986-1989 13.4 1990-1998 17.9
Brasil 23.3 1990-1993 14.5 1995-1998 16.8
Chile? 21.4 1974-1976 14.6 1977-1981 16.7
1982-1985 14.2 1986-1989 18.3 1990-1998 25.1
Colombia 16.1 1990-1991 13.5 1992-1998 17.8
Costa Rica 21.7 1986-1991 20.5 1992-1998 23.2
México 21.8 1986-1990 17.0 1991-1998° 19.7
Peru 21.8 1990-1992 17.7 1993-1998 23.3

Fuente: Graciela Moguillansky y Ricardo Bielschowsky, "La inversion en un proceso de cambio estructural: América Latina en los

noventa", Santiago de Chile, Comisiéon Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)/The Brookings Institution, inédito,
2000. Coeficientes calculados en moneda constante de cada pais.

& El periodo pre-reforma en Chile corresponde a la década de 1960.

® No incluye 1995.

en |os rubros méas dinamicos en cuanto ainversion. Este
aspecto es relevante, ya que si bien un creciente
porcentgje de las nuevas inversiones se destina a la
produccion para exportacion, laestructura productiva (y
sobre todo el régimen de ensamble, que tiende a ser su
rasgo distintivo en algunos paises), obligaaimportar una
mayor proporcion deinsumosy, de estamanera, afectaa
las inversiones de empresas complementarias.

Los agentes lideres en el proceso han sido las
empresas transnacionales y los conglomerados
nacionales, pero las primeras muestran una clara
tendencia a adquirir las empresas nacionales con
Mmayores proyecciones internas e internacionales. Esto
no solo se observa en laindustria, sino también en otros
sectores productivos y de servicios publicos, en los que
las empresas estatal es fueron privatizadas. Lapequefiay
la mediana empresa son los agentes mas débiles en el
proceso de inversion.

Al final de la etapa de transicion, al que se llegara
gradual mente durante | os primeros afios del nuevo siglo,
los factores transitorios, tanto favorables como
desfavorables, que han venido afectando alainversion,
tenderan adiluirsey después a desaparecer. El ingreso a
etapas maduras de economias abiertas significa que la
inversion pasara a regirse por factores permanentes
(crecimiento y estabilidad macroeconémica, precios
relativos, progreso técnico y estrategias empresariales,
entre otros). Aunque sobre esta materia no puede haber,

como es obvio, diagnésticos definitivos, existe unaserie
de argumentos que apoyarian la tesis de que la actual
configuracion macro, meso y microeconémica
emergente podria ser menos favorable a altas tasas de
inversion que en el pasado, ya que afecta ala ecuacion
rentabilidad/incertidumbre que determina la inversion.
A continuacion seexaminan brevemente estosfactores.
En primer lugar, las incertidumbres macroeconé-
micas han tendido a aumentar. Las crisis ocurridas en
México y en Asia han puesto sobre € tapete la mayor
frecuencia ciclica de turbulencias financieras de
magnitud considerable. Las medidas nacionales para
enfrentar la volatilidad financiera son, por ello,
esenciales para asegurar la estabilidad del crecimiento,
pero en cualquier caso su efectividad sera limitada en
ausencia de acciones multilaterales efectivas, que
impriman gobernabilidad global alos flujos financieros
(Naciones Unidas, 1999a). Segiin se ha indicado, la
volatilidad macroeconémica introduce una marcada
inestabilidad en los precios relativos clave, particular-
mente |la tasa de interés y el tipo de cambio reales,
variablesdeterminantes paralasdecisionesdeinversion.
Por otra parte, la tendencia deficitaria de los saldos
comerciales asociadas al tipo de especializacion
productiva genera dudas razonables sobre la capacidad
para acelerar significativamente el crecimiento
econdmico con respecto a los modestos registros
alcanzados por lamayoriadelospaisesduranteladécada
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de 1990. Estos factores afectaran las expectativas de los
inversionistas en los préximos afios.

En segundo lugar, la mayor competencia que
caracteriza alas economias abiertas ha incrementado la
incertidumbre microecondmica de las empresas. La
apertura transmite al escenario nacional y local las
inseguridades propias del contexto internacional —los
impactos del cambio tecnoldgico, la variaciéninterna
cional delospreciosrelativos, el nivel deactividady los
tipos de cambio en los mercados de exportacion o en
paises productores de bienes competitivos—, que se
agregan alosfactores microeconémicostradicionalesde
naturaleza nacional. Ello ayuda a explicar la actual
concentracion de las inversiones en pocos sectoresy en
pocos agentes capaces de enfrentar en mejor formatales
incertidumbres, particularmente las empresas
transnacionales.

Una tercera razén es que las privatizaciones
introducen un entorno institucional en que predominan
una mayor aversion al riesgo y més atas exigencias de
rentabilidad, comparado con el patron previo de
inversion de las empresas publicas. En este Ultimo caso,
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y traténdose de elevadasinversiones en infraestructurao
servicios publicos, en € pasado los requerimientos de
rentabilidad se examinaban en conjunto con los criterios
de caberturaeimpacto social delasinversiones, entanto
que la percepcion del riesgo se veia restringida por €l
recurso a fondos del erario publico. Sin que tales
practicas hayan sido necesariamente eficientes, lo
concreto es que, comparativamente, €l nuevo contexto
institucional estimula menos la inversion en estos
sectores.

Estas consideraciones resaltan la importancia de
adoptar medidas mucho mas agresivas para fomentar la
inversion, que compensen los mayores riesgos e
incertidumbres que generae nuevo contexto ingtituciond.
Estas medidas incluyen aquellas orientadas a reducir 1os
impactos sobre la volatilidad financiera, anadizadas en e
capitulo anterior, asi como agquellasdirigidas propiamente
a fomento de lainversion, en especial estrategias activas
de cambio estructural y de mejoramiento de los
mecanismos para financiar lainversion, a los que se ha
dedicado este capitulo. En € siguiente se exploran las
pol iticas mesoecondmicas complementarias.
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Capitulo 10
Politicas de transformacion productiva
[ |
1. “Hechos estilizados” del escenario productivo y la agenda

de politicas de transformacion productiva

Las reformas econdmicas, los programas de estabilizacion macroecondémica, los patrones de manejo

macroeconomico que han surgido apartir deellosy |os cambiosradical es que se produjeron en el contexto

externo generaron fuertesalteracionesen el entornoy el régimen deincentivos que enfrentan lasempresas

productivas de la region. Han entrado en escena nuevos actores nacionales y extranjeros y un nuevo

conjunto de instituciones y habitos de comportamiento haido modificando la estructura econdmicay €l

debate sobre las politicas de desarrollo. En este marco, parte del aparato productivo preexistente no ha

logrado sobrevivir: unafraccion por claras desventajas competitivas, otra por deficiencias en €l sistema

institucional de apoyo alareconversion productivay una tercera por inestabilidades macroeconémicas

vinculadas a sesgo prociclico de algunas politicas. Este proceso puede resumirse en cuatro tendencias
basicas (CEPAL, 2000a; Katz, 2000a; Stallingsy Peres, 2000).

En primer término, la estructura sectoria de la
produccion ha experimentado una transformacion
significativa. Entre las actividades que han ganado
terreno rel ativo se destacan algunos sectoresde servicios
(telecomunicaciones, energia, transporte y servicios
financieros), algunas actividades agropecuarias y
mineras atamente competitivas, las industrias
procesadoras de materias primas de origen local que
fabrican productos bésicos industriales (celulosa y

papel, hierro y acero, aceites vegetales, metales,
productos petroquimicos, etc.), las ramas de ensamble o
maquila—algunas de uso intensivo de mano de obrade
baja calificacion, como laindustria de las confecciones,
y otras con mayor exigencia de calificacion, como la
maquila electronica— y laindustria automotriz, que ha
gozado de un trato preferencia en los paises de mayor
tamafio. Segiin vimos en € capitulo 1, haciafines de la
década se perfilaban en laregion dos patronesbasicos de
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especializacion en funcion de los mercados externos. El
primero se caracteriza por el crecimiento de las
exportaciones manufactureras con altos componentes de
insumos importados y se observa en México,
Centroamérica y algunas economias del Caribe. En
México se combina con ramas industriales de mayor
sofisticacion y valor agregado nacional, como la
industriaautomotriz, y en otros paises con exportaciones
agricolas y de servicios turisticos. Tales exportaciones
tienen un importante componente de mano de obra y
estdn bésicamente destinadas al mercado
norteamericano, que ha operado como motor de su
crecimiento a lo largo de la dltima década. El segundo
patrén, predominante en Sudamérica, combina el
predominio de productos primarios o industrial es de uso
intensivo de recursos naturales destinados a mercado
mundial —reforzando o profundizando en este caso
patrones histéricos de especializacion— con un
comercio intrarregional mucho més diversificado y con
un fuerte contenido de manufacturas. En Brasil se
combina también con agunas exportaciones de uso
intensivo de tecnologia y en varios paises con
manufacturas de uso intensivo de mano de obra. Existe
ademés un tercer patrén de especializacion, que se
encuentra sobre todo en Panama y algunas economias
pequefias de la Cuenca del Caribe, caracterizado por la
exportacion de servicios (financieros, turisticos y de
transporte).

En segundo lugar, se han ido consolidando nuevos
regimenes de organizacién industrial. Los grandes
ganadores han sido |os grupos transnacionalesy algunos
nacionales, que han abierto nuevas instalaciones
productivasy han adquirido o absorbido aotrasempresas
locales. En cambio, han desaparecido empresas,
generalmente pequefias y medianas, industriales y
agricolas, queno pudieron adaptarse aun nuevo régimen
deincentivosecondmicos, masdesreguladoy abiertoala
competencia externa, en un contexto en que la creacion
de empresas no ha sido igualmente dinamica. Las
reformas estructurales han producido simultdneamente
éxito y fracaso, ganadores y perdedores, creacion y
destruccion, dentro de un cuadro detransformacion dela
morfologia de los mercados que esta lgjos de haber
concluido.

En tercer lugar, los regimenes sectoriales y
tecnolégicos también han experimentado cambios
notables, que han provocado e debilitamiento, total o
parcial, delas cadenas productivas, asi como el retroceso
delasactividades deingenierianacional y delaslabores
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publicasdeinvestigaciony extensién, enun escenario de
intensa evolucién tecnoldgica. Ello acelerd la
obsolescencia de parte del parque productivo y del
capital humano acumulado. A raiz de este proceso, en
muchos paises aumentaron €l desempleoy €l subempleo
estructurales. Pese a que e problema que exhibe la
region en este campo obedece en cierta medida a la
imperfeccion de los mercados laborales, resulta
equivocado suponer que esa es la Unica explicacion del
fendmeno.

En cuarto término, este proceso haredundado en una
aceleracion del crecimiento econdmico, aunque €l ritmo
observado es aln inferior a que laregion alcanzo enlas
tres décadas anteriores a la crisis de la deuda. Ello ha
impedido, por lo demés, que las nuevas politicas surtan
los efectos esperados sobre la productividad a nivel
global. Sin dudalas empresas lideres de | os sectores que
han logrado adaptarse al nuevo contexto de politica han
aumentado la productividad; no obstante, la creciente
heterogeneidad estructural hatenido el efecto opuesto.
Asi las cosas, laregion tiene hoy masempresasde“ clase
mundial”, muchas de ellas subsidiarias de
transnacionales o asociadas a grupos econdmicos
nacionales, pero también mas desempleo y subempleo
estructurales, desaparicion de empresas y pérdida de
capacidades tecnol dgicas e institucionales, todo o cua
ha afectado adversamente la productividad de otra parte
importante del aparato productivo.

Lainterpretacion de estos resultados es variada, de
acuerdo con el marco analitico desdeel cual semirenlos
procesos en curso. Unavisién indica que el proceso de
gjuste marcha bien, y que la falta de resultados més
favorables es un indicador de que se deben profundizar
las reformas, abriendo y desregulando ain mas la
economia, liberalizando més los mercados de trabgjo y
de capital, dando més tiempo a que se generen las
reestructuraciones deseables del aparato productivo.

Alternativamente, otro sector’ reclama reformas,
esta vez en e plano meso y microecondmico, creando
mercados donde éstos no existen, corrigiendo fallas
cuando éstas se presentan —por ejemplo, en los
mercadosde capital delargo plazo, enlosdetecnologiao
en los de capacitacion de los recursos humanos—,
consolidando o estableciendo instituciones
gubernamentalesy privadas, y fortaleciendo el papel de
ladisciplinacompetitivay delaregulacion, cuando éstas
no surgen autométicamente. Este tipo de andlisis tiene
una gran afinidad con e llamado de otros analistas a
“reformar lasreformas’ (Ffrench-Davis, 1999; Ocampo,

1 Véase, por ejemplo, Stiglitz (1998).
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1998b), que hace hincapié en la necesidad de combinar
politicas productivas mas activas con politicas
macroeconémicas mas orientadas al crecimiento y
menos prociclicas frente alavolatilidad de los flujos de
capital.

Desde una tercera perspectiva, las asimetrias de
informacién y las externalidades no deben
considerarse las causantes de las fallas de mercado,
sino mas bien el motor mismo del proceso de
crecimiento econémico y cambio estructural. Para
quienes defienden esta postura, |a agenda de politicas
debe orientarse a inducir innovaciones vy
complementariedades estratégicas que aceleren el
crecimiento. Los regimenes de politica de desarrollo
productivo ofrecen, en este enfoque, 10s mecanismos
de coordinaci6n econémicano captados por €l sistema
de precios, en contextos dinamicos caracterizados por
la existencia de activos especificos y la
interdependencia de | os agentes econdmicos.

Reconociendo la importancia de consolidar los
logros alcanzados en materia de estabilidad de precios,
insercién externa, ampliacion de los espacios para la
actividad privada y racionalizacion de los aparatos
estatales, la vision que se adopta en este documento
busca en estas dos Ultimas aproximaciones anal iticas | os
elementos que permitan a los paises de la regién
fortalecer los aparatos productivos y mejorar los
impactos de la reestructuracion productiva sobre la
equidad.

Considerando tales aproximaciones, los objetivos
basicos de la agenda de politicas pueden agruparse en
tres grandes categorias. La primera abarca los temas
relativos al resguardo de la competenciay laregulacion
publica de estructuras no competitivas, con € fin de
corregir nuevos problemas de estructura y
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comportamiento que atentan contra la eficiencia
microecondmica y la equidad distributiva. Algunos de
ellosseexaminan en otros capitulosdeesteinforme. Asi,
la regulacion de los servicios socides se andiza en la
parte I, y la regulaciéon y supervision prudencial del
sistema financiero en el capitulo 8. En €l presente
capitul o se estudian medidas més general esrel acionadas
con €l fomento de la competencia, en algunos casos
remitiendo al lector a los temas de servicios publicos,
que se tratan en el capitulo 12.

L a segunda categoria comprende aquell os casos en
gue es necesario corregir fallas de los mercados de
factores, como el acceso a capital de largo plazo,
tecnologia, recursos humanos calificados y tierra. Los
temasrelativosal desarrollo de mercados de capitalesde
largo plazo ya se examinaron en €l capitulo anterior. En
éste se analizan aquéllos referidos a acceso de las
pequefias y medianas empresas, urbanasy rurales, alos
mercados de factores. Este andlisis subrayalanecesidad
de adoptar politicas activas para garantizar una
participacion dinamica de estas empresas en el
desarrollo de tramas productivas competitivas.

Laterceracategoriaabarcalas medidastendientesa
fomentar innovaciones, especialmente tecnol 6gicasy de
conquistade mercadosexternos, y desarrollar sinergiasy
complementariedades estratégicas que permitan
profundizar el tejido productivo para aumentar la
productividad y acelerar el crecimiento econdémico.
Aunque algunos de los problemas obedecen a fallas
convencionales de los mercados de factores, el andlisis
debe ir mas alld, explorando, en particular, la
“reingenieria’ de las instituciones publicas y privadas
gue promueva e surgimiento de nuevas actividades
econdémicasy formas de interactividad entre |os agentes
econdmicos.

2. Promocidn de la competencia

Las reformas econdémicas despertaron las
expectativas de que la apertura comercial externay la
privatizacion de los servicios bésicos, junto con
beneficiar al consumidor local, operarian como un
mecanismo di sciplinador delacompetencia, impidiendo
gue los productores locales —publicos o privados—
explotaran sus posiciones dominantes de mercado. En
muchos ambitos las reformas estructurales han
funcionado como se esperaba; sin embargo, en algunas

situacionesel resultadofinal fuequeel poder demercado
de los grandes grupos corporativos nacionales y
transnacional es se consolido.

Conviene agui distinguir dos tipos de situaciones.
En el caso delos bienesy servicios no comercializables
internacionalmente, se advierte en laregién que, en una
vasta gama de procesos de privatizacion de empresas
estatales, se han reemplazado monopolios publicos por
monopolios u oligopolios privados, con desregulacion
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del mercado o sin ella. La urgenciafiscal y el caracter
paradigmatico con que muchas veces se abordod el tema
de las privatizaciones restaron espacio alas inquietudes
por preservar, ex-ante, las condiciones de competencia,
llegando a primar, en algunos paises, especialmente
durante las etapasiniciales del proceso, lapercepcion de
que la participacion privada era incompatible con €
papel regulador del Estado. La conciencia sobre la
necesidad de acompafiar estos programas con entes
reguladores fuertes ha venido ganando terreno con
posterioridad, pero en esta materia existe todavia un
déficit regulatorio importante. Los comple ostemas que
deben encararse en esta area se examinan con
detenimiento en el capitulo 12 del presente informe.

En el caso de los bienes transables también surgen
inquietudes. En efecto, |os precios que ha debido afrontar
el consumidor local reflejan una gama diversa de
situaciones. Como seesperaba, lospreciosrelativosdelos
bienes de consumo duraderos y de los bienes de capital
han caido. Sin embargo, dicho efecto no ha sido
generalizado. Existen sectores donde la diferenciacion de
productos a través de marcas, la segmentacion de los
mercados de una mismamarcaasociadaalos procesos de
licenciamiento de su distribucidn, laexistenciade habitos
localistas de consumo, los altos costos de transporte y 1os
costos fijos de comercializacion implican que la
“transabilidad” es imperfecta, aun en productos que son
objeto de una activa comercializacion internacional, y
por elo puede dar lugar a comportamientos no
competitivos, particularmente en mercados pequefios. La
experienciaindica, ademés, quedel funcionamientodelos
mercados no surge automaticamente una adecuada
proteccién alos consumidores frente alamalacalidad de
los productos o a precios abusivos.

Este hecho resaltalaimportanciade complementar el
desarrollo de marcosy entes regulatorios en e campo de
los servicios publicos privatizados con una politica de
competencia (antitrust) activa, orientada a maximizar e
bienestar de los consumidores y promover la asignacion
eficiente de los recursos. El impulso innovador en este
campo es reciente, ya que se ha registrado principal-
mente durantelosafios noventa, incluso en aquellos paises
quedisponian de unalegis aci6n anterior en estamateria.”

Un organismo de competencia proactiva debe
impedir practicas anticompetitivas, tales como acuerdos
de precios entre competidores con € fin de explotar su
poder de mercado; examinar el impacto de las fusiones

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

sobre la competencia; regular la transparencia en las
ofertas publicas de acciones, defendiendo €l interés de
los pequefios accionistas; impedir el uso deinformacion
privilegiada en los negocios; regular conflictos de
intereses; reducir barreras a la entrada en mercados
relevantes, etc. Mas alla de ello, debe convertirse
igualmente en instrumento activo de promocion de la
competencia y defensa del consumidor, mediante la
adopcion de principios, legislacion e instituciones
destinadasatal esobjetivos. El accionar regulador deeste
organismo debiera funcionar como un contrapeso
necesario a la presencia creciente de grandes
conglomerados de capital naciona y de firmas
transnacionales que tienen un fuerte poder de mercado.
Su creacién debe acompariarse de un fortalecimiento de
lasinstanciasjudicial esque participen enlosprocesosde
competenciay defensa del consumidor. En este Gltimo
caso, debe incluir, ademas, instrumentos agiles para la
defensa de | as pequeiias causas de |os consumidores.

Laorientacion del debate analitico sobre las normas
de competencia, que se centraba en propiciar mercados
perfectamente competitivos, se haido desplazando hasta
velar por que éstos sean disputables (contestable), es
decir, que las empresas que estén en un mercado
determinado, aunque sumen un nimero muy reducido, se
comporten teniendo en cuentalacompetenciade posibles
entrantes. La primera opcidn es més exigente, en tanto
apunta a eliminar aquellas estructuras de mercado
incompatibles con la competencia perfecta. La segunda
poneénfasisenreducir barrerasalaentrada, a estimar que
un mercado disputable puede ser eficiente, incluso en
ausencia de la competencia perfecta.

En los dltimos afios, la discusion acerca de la
vinculacion entre las autoridades de competenciay los
organismos de regulacion de los servicios publicos ha
cobrado una importancia creciente. De hecho, estas
entidades cumplen funciones complementarias
destinadas a fomentar estructuras de mercado méas
competitivas. Un mayor vinculo permitiria desarrollar
contrapesosinstitucionalesque podrian ayudar aevitar los
riesgos de que | as entidades reguladoras sean dominadas
por las empresas reguladas y, a su vez, que la propia
entidad de competencia sea dominada. El fomentodela
participacion ciudadana en torno alostemas regul atorios
y de competencia es también esencial para evitar estos
problemasy para que las entidades correspondientes se
rijan efectivamente por ladefensadeinteresesgeneral es.

2 En la actualidad, diez paises de la region —Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Jamaica, México, Panama, Pert y Venezuela—
cuentan con legislaciones e instituciones antimonopolio (véase Tavares de Araujoy Tineo, 1999). Hay otros paises cuyas leyes al respecto estan
en proceso de elaboracion, como Bolivia, Nicaragua y Reputblica Dominicana.
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La presencia simultdnea de entidades trans-
nacionales en varios mercados, €l necesario proceso de
aprendizaje ante situaciones nuevas y los riesgos de
dominacion revelan la importancia de fortalecer las
actividades de cooperacion entre las autoridades de
competencia y regulacion de los distintos paises de la
region.’ Estas Ultimas deben cubrir aspectos que van
desdelaasistenciatécnicapor partedelasentidadescon
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mayor experiencia hasta la colaboracion frente a la
creciente ocurrencia de casos de competencia con
alcances transfronterizos. La cooperacion internacional
es particularmente relevante en €l caso de paises més
pequefios. Por ello, una de las opciones que debe
estudiarse es €l modelo europeo, segin €l cua la
autoridad de competencia es supranacional .

3. Politicas de innovacién, complementariedades estratégicas
y desarrollo institucional

El impulso al crecimiento exige una politica
integrada parafavorecer lacompetitividad y € desarrollo
productivo que propicie un mejor funcionamiento de los
mercados de factores y la promocion activa de las
innovaciones y complementariedades estratégicas que
determinan €l ritmo de cambio estructural (véase €
capitulo anterior). Paraal canzar este Gltimo propdsito es
preciso establecer un marco institucional apropiado y
fomentar en |os agentes comportamientos que estimulen
la construccion de capital social, induciendo € desarrollo
de sinergias y complementariedades entre empresas, y
entre el sector publicoy € privado, que contribuyan ala
consolidacion de tramas productivas e institucionales de
orden local, nacional y subregional. En las paginas que
siguen se examinan sucesivamente las condiciones para
establecer un marco institucional apropiado en €l &readel
fomento productivo y tecnoldgico, redizar un esfuerzo
tecnoldgico mas decidido que € actual, robustecer las
innovaciones en € frente exportador y aentar € debatey
aprendizaje en torno a desarrollo de complemen-
tariedades entre empresas productivas, muchas de ellas
con base territorial.

a) Elmarcoinstitucional delaspoliticasdefomento
productivo y tecnolégico

El debate sobre desarrollo productivo, tal vez més
gue ningun otro, ha estado cargado de esterectipos que

tornandificil unandlisis profundo tendiente adeterminar
quétipo deinstitucionesy politicas son adecuadas, dados
los requerimientos y caracteristicas de cada contexto
nacional.

La discusion europea sobre politica industria y
tecnol 6gica puede servir como un buen punto de partida
para destrabar este debate en nuestraregion. Aunque se
parte de un model o de caréacter genérico, con unaamplia
bateriade medidasde carécter horizonta y neutral, enlos
hechos su aplicacion se remite a cada contexto
especifico, a recoger las diferencias nacionales que
responden ala evolucién institucional de cada pais. En
efecto, pese a un discurso genérico similar, las
experiencias de Alemania, Francia, Inglaterra o Italia
muestran una rica diversidad de relaciones entre los
diversos agentes del sistemanacional deinnovacion. En
tanto en Inglaterra tienden a predominar relaciones de
mercado, en Francia el papel del sector piblico sigue
siendo fundamental en la creacion y difusion de
conocimientos tecnoldgicos y en la orientacion de la
politica industrial. En Italia se destacan las relaciones
locales y municipales, mientras que en Alemania el
cuadro institucional esta condicionado por una larga
historia de acuerdos y compromisos entre la banca, las
empresas Yy las organizaciones sindicales.

Cada uno de estos escenarios genera su propio
cuerpo de “rutinas sociales’, estrategias corporativas y
formas de gobernabilidad (governance), dando pie a

3 De hecho, en un niimero creciente de negociaciones comerciales, entre ellas el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), se
han venido incorporando capitulos sobre competencia (Tavares de Araujo y Tineo, 1999). También se han incluido normas de este tipo en el
acuerdo del Grupo de los Tres (Tratado de Libre Comercio entre los Estados Unidos Mexicanos, la Republica de Colombia y la Republica de
Venezuela) y en el Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Chile. La Comunidad Andina y el Mercosur han adoptado algunos principios
sobre la materia y la CARICOM est4 contemplando suscribir un protocolo en este campo.
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diferentes modalidades de coordinacién y gestion en €
ambito productivo y tecnolégico. Por lo tanto, junto alas
orientaciones generales, es necesario incorporar el
andlisis de las condiciones especificas de los aparatos
productivos y del clima institucional para comprender
mejor el debate sobre politicaindustrial y tecnoldgica.

L apercepcion de estos fendbmenos en nuestraregion
podria ayudarnos a avanzar en nuestro propio debate
sobre la “reingenieria institucional” de la politica
productiva y tecnolégica. En efecto, los distintos
model osde especializaciéninternaciona quehanvenido
surgiendo, el diferente cuadro de compromisos y
oportunidades que generan los acuerdos de integracion
regional, la historia de los vinculos entre los diversos
agentes del sistemanacional deinnovacion'y el modelo
de gobernabilidad que prima en cada sociedad, abren un
abanico de opciones, respetando la historiay evolucion
institucional de cada pais.

Por otra parte, a abordar este debate, es preciso
evitar caer en falsos dilemas. Es evidente que, en las
condiciones actuales, las politicas de desarrollo
productivo deben apoyarse en instrumentos
esencialmente horizontales, tales como e desarrollo
tecnol 6gico, laformaciéntécnica, el acceso arecursosde
capital delargo plazo, lapromocion de exportaciones, la
infraestructura. Sin embargo, para que estos
instrumentos sean eficacesen lapréactica, debedetallarse
el uso de los recursos destinados a cada uno de ellos,
especificando, por e€emplo, las instituciones y
programas de desarrollo tecnolégico que resultaran
beneficiados, los tipos de programas de capacitacion
laboral que sehan definanciar, losmercadosy productos
alos que estén dirigidos los recursos de | as entidades de
promocién de exportaciones, lasobras deinfraestructura
previstas, etc. Por estemotivo, lapropiaaplicacion delos
instrumentos horizontales exige cierto criterio de
selectividad que ayude a sopesar adecuadamente las
alternativas ala hora de asignar 10s recursos.

Asimismo, aunque los instrumentos que se €elijan
respondan a los requerimientos de economias de
mercado, deben adoptarse en &l marco de estrategias de
cambio estructural, en el sentido en que hemos utilizado
este término en el capitulo anterior. Para que sean
eficaces, tales estrategias deben materializar una vision
compartida por los sectores publico y privado sobre €
tipo de cambio estructural apropiado para cada caso
concreto, a fin de promover medidas conjuntas. En
consecuenci a, estasestrategias no son antagénicascon el
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mercado; por el contrario, pueden potenciar las
posibilidades que éste ofrece (market enhancement),
proporcionando mecanismos de coordinacion
econdémica que no suministra el sistema de precios,
permitiendo explotar plenamente |as externalidades que
se generan entre los distintos agentes econdmicos y
reduciendo laincertidumbre que caracterizal osprocesos
de inversién, particularmente en actividades
innovadoras. Asi, este enfoque, correctamente
empleado, puede gjustarse mas a funcionamiento del
mercado que | as posturas pasivas alternativas. De hecho,
como hemos sefialado en varias oportunidadesalo largo
de este documento, los enfoques que evitan la
intervencién publica en aras de la “neutralidad” de los
incentivosno son neutrosen términosderesultados, pues
discriminan contra agentes econémicos que estan menos
preparados para enfrentar el cambio o enfrentan
mercados de factores imperfectos; contra agentes y
sectores productivos que dependen mas de las
complementariedades que ofrecen otras empresas o
sectores productivos, y contra las actividades que estén
sujetas a mayores niveles de incertidumbre.

Como € desarrollo ingtitucional —y €l desarrollo
del conocimiento sobre la eficacia relativa de las
digtintas instituciones e instrumentos— es un proceso
que también esté afectado por laincertidumbrey lafalta
de informacion ex ante, es importante preservar una
diversidad de instrumentos, como forma de avanzar
haciala“ seleccion natural” atravésdel aprendizaje. Mas
gue una politica éptima, o recomendable parece ser un
proceso selectivo y colectivo de ensayo y error, con
metodologias universalmente aceptadas de evaluacion
de impacto y una actitud pragmatica de seleccion en
condiciones de incertidumbre.

b) Paliticasdeinnovacién y difusion tecnolgica

Un esfuerzo decidido tendiente a mejorar la
competitividad sistémicaesinseparabledeun cambio en
laprioridad otorgada a la politica tecnolégica (CEPAL/
UNESCO, 1992, cap. I1-2). Lasinstitucionesy politicas
de innovacién y difusidn tecnoldgica deberian
capitalizar y potenciar los nuevos patrones de
especializacion productiva e insercion en los flujos
mundiales de comercio que exhibe la regién, buscando
aumentar e valor agregado nacional y los contenidos
unitariosdeingenieriay conocimientostecnol 6gicos. En
términos sociales y ambientales, los esfuerzos de

4 Véase una caracterizacién mas precisa del sistema nacional de innovacién y de las principales politicas correspondientes en CEPAL (1996b,

cap. VI).
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investigacion, desarrollo y transferencia de tecnologia
deben apoyar areas criticas de la politica social
(educacion, salud), la transferencia de tecnologia hacia
las pequefias y medianas empresas (PY MES) ruralesy
urbanasy el fomento de técnicas de produccion limpia.

Para avanzar en este frente esimperioso, en primer
término, incrementar significativamenteel gastointerno,
publico y privado, destinado ainvestigacion, desarrollo
y transferencia de tecnologia. En efecto, € gasto en
investigaciony desarrollo hasido sumamentebajo enlos
paisesde Ameérical atinay el Caribe, situandoseentorno
al medio punto porcentual del PIB en aquellos paises de
laregion cuyo gasto es mas elevado.’ En los paisesde la
OCDE o en las economias emergentes del Sudeste
asiético, dicha proporcién es entre cuatro y ocho veces
superior. El rezago es alin més evidente en el ambito de
nuevas empresas de base tecnolégica, que apenas
comienzan atomar impulso en algunos paises.

La candizacion de mayores recursos y la
correspondiente modernizacién de la infraestructura
cientificay tecnol 6gica deben enmarcarse en unavision
sistémica de los esfuerzos necesarios, que propicie la
accion mancomunada de las distintas organizaciones
responsables. Esto exige especificar losrolesy ampliar
lainteraccion entre los diversos agentes e instituciones
que conforman €l sistema nacional de innovacion, a
saber, el gobierno nacional y 1os gobiernos provinciales
(o estaduales) y locales, los laboratorios e ingtitutos
publicos y privados de ciencia y tecnologia, las
universidadesy las organizaciones sin finesdelucro, las
empresas productoras de bienes y servicios, las
instituciones financieras, etc. (Alcorta 'y Peres, 1996;
Katz, 2000b).

Los esfuerzos del sector publico deben visualizarse
como complemento y como ambito de generacion de
externalidades para las tareas de investigacion que,
paralelamente, debe encarar el sector privado. El sector
productor de bienes y servicios debe profundizar su
compromiso con el desarrollo y la adaptacion de
tecnologia, financiando y realizando directamente
actividades atal efecto. El Estado, por su parte, debe
asegurar niveles adecuados de investigacion basicay de
investigacion en materiade desarrolloy transferenciade
tecnologias con alto contenido socia y ambiental, e
impulsar una mayor interactividad entre |os agentes que
integran el sistema naciona de innovacion.

En términos de desarrollo productivo, es
imprescindible que los esfuerzos para la formacion de
nuevas tecnol ogias sean parteintegral de unapoliticade
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competitividad, acorde con la estrategia global de
cambio estructural, y no sean meramente programas
aislados. La politica publica debera constar de una
mezcla razonable de horizontalidad y selectividad en
esta materia. Se trata de aprovechar sinergias y
complementariedades que ya existen en cada sociedad y
en cada aparato cientifico-tecnoldgico nacional, pero
también de inducir, con cierta dosis de intencionalidad,
la creacién de ventgjas comparativas dinamicas en
sectores cercanos y complementarios al actual patron de
especializacion productiva.

La articulacion de las politicas horizontales y
sectoriales y de los esfuerzos de innovacion que se
realizan con el apoyo de las distintas autoridades
publicas debe estar a cargo de un organismo nacional de
competitividad e innovacion que encabece € sistema
nacional deinnovaciony propongaunaorientaciony una
estrategia nacional en este campo. Dicho organismo
debe basarse en una visibn macro, mMeso y
microecondmica que ubique de cara a futuro los
diversos problemas de competitividad que cada pais
enfrenta, asi como |las demandas de | os sectores sociales
y del desarrollo sostenible.

Las politicas globales, de carécter esencialmente
horizontal, deberan complementarse con politicas
sectoriales mas selectivas, focalizadas en los
componentes de innovacién, en aquellos sectores donde
ya existen regulaciones o instrumentos especificos (por
giemplo, el sector agropecuario, minero, pesquero,
forestal, automator, de servicios publicos), asi como en
areas sociades, y en e desarrollo y transferencia de
tecnologias limpias. En este sentido, adquieren
importancia las medidas de apoyo a los sectores en que
los paises han creado empresas de “clase mundial”,
estableciendo las condiciones para que intensifiquen
significativamente su labor nacional deinvestigaciony
desarrollo, promoviendo su integracion con industrias
de fabricacion local de bienes de capital y bienes
intermedios, asi como la utilizacion de proveedores
locales de servicios béasicos para la produccién. Desde
este punto de vista, sin duda una de las prioridades es
apoyar los esfuerzos orientados a la explotacién
sostenible y la exploracién de los vastos recursos
natural es disponibles en laregién. Entre los programas
emergentes que conviene promover se destacan
aquéllos tendientes a estimular la industria productora
de software en espafiol, |0 que permitiria, por lo demés,
participar activamente en los dinamicos mercados
internaci onal esde estos productos, contribuir aacel erar

5 La excepcion clara puede ser Costa Rica, que destina, de acuerdo con los datos existentes, poco mas de 1% del PIB.
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laexpansién de dichos mercados a nivel intrarregional
y apoyar €l desarrollodelasPY M Esy lamodernizacion
de los servicios educativos, de salud, de entre-
tenimiento y de comunicacion, sectores que, segun
laexperienciainternacional, sedestacan enlageneracion
de empleo.

Ademas de la presencia de empresas atamente
competitivasen términosinternacionales, lospaisesdela
region también cuentan con una gran diversidad de
empresas productivas cuya tecnologia media se
encuentra claramente algjada de la frontera tecnol 6gica
internacional. En este caso lo esencial es apoyar
mecanismos eficientes de difusion de conocimientos
técnicos ya existentes, adaptarlos a las condiciones
nacionales (ecosistemas, materiales locales, rasgos
idiosincrésicos de los mercados a los cuales estan
destinados los productos, etc.) e inducir su rapida
utilizacién por parte de |los agentes econémicos locales.
Estetipo demedidasdebenrecibir atencion prioritariaen
el caso de las pequefias y medianas empresas urbanas y
rurales, y deben complementarse con ingentes esfuerzos
por ampliar lossistemas de capacitacion laboral (véaseel
capitulo 5).

Paraaumentar el gasto en actividades deinnovacion
en las empresas productoras de bienes y servicios, los
instrumentos de politica mas conocidos son:
subvenciones a proyectos que cuenten con contrapartes
en las empresas; incentivos tributarios a lainversion en
investigacion y desarrollo; atraccion de inversién
extranjera directa en actividades de uso intensivo de
tecnologia; lineas de financiamiento preferencial parala
innovacion tecnologica; capital semilla (seed capital)
para impulsar la creacion de nuevas empresas de base
tecnolégica; parques tecnologicos e incubadoras de
empresas, y compras del sector publico, en agquellos
paises donde alin proceda. Estosinstrumentosyaforman
parte del panorama latinoamericano y caribefio, pero su
aplicacién generalizada ha estado concentrada en unos
pocos paises, especiadmente los de mayor tamarfio, e
incluso en ellos no ha alcanzado hasta ahora la escala
deseada.

Un elemento esencial de este esfuerzo es apoyar la
formacion de todo tipo de asociaciones empresariales
con fines de investigacion, desarrollo o transferencia de
tecnologia, incluyendo centros tecnol dgicos sectoriales
o locales y asociaciones con entidades de educacion
superior o centros académicos de investigacion.

La creacion de instrumentos de promocion de la
innovacion tecnolégica esta estrechamente ligada a la
€laboraci 6n de mecanismos apropiados de proteccion de
la propiedad intelectual. En esta materia, la normati-
vidad se relaciona cada vez més con los acuerdos
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internacionales, sobre todo en e marco de la
Organizacion Mundia del Comercio (OMC) y laUnion
Internacional para la Proteccion de las Obtenciones
Vegetales (UPOV). No viene al caso analizar aqui con
detenimiento los problemas que plantea esta transicion,
en virtud de la cual las normas nacionales adquieren un
carécter supranacional. En cualquier caso, conviene
resaltar que en un mundo caracterizado por la marcada
concentracion en unos pocos paises de la creacion de
conocimientos tecnoldgicos, esta transicion impone
costos no despreciables a los paises en desarrollo, que
constituyen losimportadores de tecnologia. Sin duda,
la mayor proteccion que ofrecen las normas
internacionales puede ser decisiva para atraer inversion
extranjera a ciertos sectores, fomentar las exportaciones
de productos en los cuales la diferenciacion por marcas
es importante y aumentar la disponibilidad de algunos
bienesy servicios de consumo. Al mismo tiempo, estas
normas elevan |os precios de |os bienes, en los casos en
gue la proteccion de la propiedad se acrecienta, y
restringen el desarrollo tecnoldgico por la via de la
imitacion, que ha sido una constante en todos | os paises
de industrializacion tardia e incluso en muchas naciones
hoy desarrolladas.

Por este motivo, es esencial que los paises de la
region, y todos los paises en desarrollo, participen
activamente, con posiciones comunes, en los foros
internacionales pertinentes. En este sentido, entre los
multiples debates no resueltos cabe mencionar la
necesidad de crear mecanismos que garanticen quedicha
proteccion no eleve indebidamente los costos de
adquisicion detecnologiaparalos paisesen desarrollo ni
los precios de bienes y servicios; contar con flujos
internacionales de recursos orientados explicitamente a
fomentar |a transferencia de tecnologia hacia paises en
desarrollo, asi como su mayor participacion en los
esfuerzos de investigacion y desarrollo anivel mundial;
resguardar en los sectores socialesy en el agropecuario
principios claros que protejan el carécter de bien publico
deciertostiposde conocimientosy, por ende, el acceso a
ellos sin costo alguno; abordar los problemas muy
especia esvinculados alabiodiversidad, que seanalizan
en el capitulo 13, y analizar las virtudes relativas de los
distintos mecanismos de proteccion de la propiedad
intelectual en el caso del sector agropecuario.

c) Fomento delas exportaciones

Un objetivo esencial detodaestrategiade desarrollo
enun mundo globalizado esel dinamismo delossectores
exportadores. Por esa razon, en la préxima década la
region debe aspirar a un crecimiento mas rapido de las
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exportaciones, buscar una mayor diversificacion de la
base exportadora y reconstruir los encadenamientos de
las actividades exportadoras con €l resto de los aparatos
productivos, que experimentaron un notable deterioro en
los afios noventa. Las principales innovaciones que
deben promoverse en esta area incluyen la creacion de
nuevos renglones de exportacion, la conquista de
nuevos mercados, €l establecimiento de redes de
comercializacion apropiadas para los mercados
externos, la adaptacion de los productos a dichos
mercados externos y los esfuerzos tecnolégicos que
acompafian estos procesos. En todas estas areas, los
logros recientes de la region son destacables, pero
insuficientes.

La pieza clave de toda politica de fomento
exportador es un tipo de cambio competitivo, hecho
especialmente cierto durante los periodos de transicion
hacia economias mas abiertas en que estén inmersos los
paisesdelaregion. Por lotanto, el logroy mantenimiento
de un tipo de cambio competitivo debe ser un objetivo
esencial de la politica macroeconémica, que ademés
debe apoyarse en medidas especiales de fomento
exportador y en negociaciones internacionales
orientadas a garantizar mercados abiertos y estar
acompafiada de esfuerzos complementarios tendientes a
mejorar los sistemas generales de innovacion, romper
cuellos de botella en infraestructura (telecomunica-
ciones, transporte multimodal, puertos, a macenamiento),
racionalizar la estructura de proteccién y eliminar
trdmites excesivos que obstaculicen la actividad
exportadora.’

L osinstrumentos de fomento exportador debenirse
adecuando, con € fin devolverlos més eficientesy, ala
vez, compatibles con los compromisos asumidos en la
OMC y otros acuerdos comerciales. Ello no obsta, sin
embargo, para buscar en las negociaciones futuras de la
OMC ampliar los mérgenes de accién de los paises en
desarrollo, que quedaron seriamente limitadosdurantela
Ronda Uruguay. En esta materia, tienen particular
importancia los posibles gjustes a las normativas sobre
propiedad intelectual y la posibilidad de obtener
mayores margenes parafomentar sectoresincipientesde
exportacion, restablecer, en algunos casos, reglas de
desempefio que permitan mejorar 1os encadenamientos
internosdelasactividadesexportadorasy, a menosenel
caso de los paises de menor tamafio relativo, mantener
algunos de | os beneficios especiales de las zonas francas
que, de acuerdo con lanormatividad vigente, deberan ser
desmantel adas en |os proximos afios.
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Un primer instrumento es el acceso expedito de las
empresas exportadoras a insumos importados a precios
internacionales, ya sea a través del reintegro de
impuestos indirectos o de la suspension de aranceles.
Este dltimo instrumento es el més eficaz para los
exportadoresregularesy hasido, dehecho, clave parael
dinamismo exportador en el Sudeste asidtico y en
México (Rhee, 1985; Ten Kate y Niels, 1995). Su
perfeccionamiento debe estar acompafiado de otros
mecani smos que permitan también a los exportadores
indirectos —es decir, a aquellas empresas que venden
insumos a los exportadores directos— recuperar los
aranceles y otros impuestos indirectos. Ello es
necesario para fortalecer los eslabonamientos hacia
atrés de las exportaciones y aumentar el efecto
dinamizador del crecimiento exportador sobre el resto
de la economia nacional. En este sentido, una tarea
complementariaen el nuevo contexto esacordar conlas
filiales de las empresas transnacionales —y quizés
también de algunas grandes empresas nacionales—
mecanismos que permitan desarrollar mayores
encadenamientos internos de su actividad exportadora
(y productiva, en general), asi como € impulso por
partedeellasaactividadesdeinvestigaciony desarrollo
en laregion.

El acceso a financiamiento y al seguro para las
exportaciones es otro componente esencia delapolitica
de fomento exportador, que ha cobrado creciente
importancia a nivel mundial, particularmente para las
pequefias y medianas empresas que no disponen de
acceso a préstamos en € exterior. En lamayoria de los
paises delaregion, con algunas excepciones destacables
(entreellas, Brasil, Colombiay México), laaplicacionde
este instrumento todavia presenta notorias deficiencias,
gue son ain mayores en € caso de los seguros de
exportacion.

Un tercer instrumento es la creacion de
instituciones publicas 0 mixtas de promocién de
exportaciones, y el uso de lared de oficinas de dichas
instituciones en el exterior o de las delegaciones
diplométicas con este fin. Estas instituciones
contribuyen decididamente a facilitar el acceso a la
informacion necesaria para exportar, asi como a
proporcionar informacién sobre la oferta exportable a
posibles compradores. Pueden también cumplir un
papel importante enlapromocién dedistintasformasde
asociacion entre los exportadores, por productos o
mercados de destino, paraaprovechar las economiasde
escala y las externalidades que genera su presencia

6 Véase una revision sistematica de los desafios y politicas del ambito exportador en CEPAL (1998b, cap. IV).
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conjunta en los mercados internacionales. El uso més
activo de estas instituciones, su estrecha cooperacion
con asociaciones gremiales de exportadores o
productores, y con empresas privadas que ofrezcan
servicios complementarios de informacion a las
empresas exportadoras, asi como de certificacion de
calidad y ambiental, es una de | as claves para un mayor
dinamismo exportador.’

Un tipo de actividades que no ha recibido
suficiente impulso es la creacion de una banca de
inversion u otras entidades privadas especializadas en
la canalizacion de capital de riesgo hacia empresas o
actividades nuevas destinadas a diversificar la base
exportadora. La banca piblica de desarrollo tuvo
durante décadas un papel destacado en varios paisesen
la promocion de nuevas inversiones, primero para la
sustitucion de importaciones pero, también,
crecientemente, para la exportacion, actividad que
algunas de estas entidades siguen realizando. Sin
embargo, su pérdida de importancia relativa no ha
estado acompafada de iniciativas privadas que la
compensen. En esta materia, pese a algunos esfuerzos
aislados, la Fundacion Chile sigue siendo un gjemplo
aislado. Estos esfuerzos deben estar articulados con
aquellos orientados a fomentar empresas de base
tecnol dgica.

Aungue las nuevas reglas de la OMC restringen la
mayoria de los subsidios a la exportacidn, ain existen
margenes que permiten disefiar programas con
contenido de subsidio,” que algunos paises pueden
utilizar para apoyar programas tendientes a promover
innovaciones en el frente exportador. Al establecer
programas con contenidos de subsidio, es importante
respetar los siguientes criterios. deben disefiarse para
promover laexportacion de nuevos productos o anuevos
mercados; e apoyo debe ser moderado, con €l fin de
atraer empresas que realmente estan dispuestas a
compartir el costo del programa; la asistencia debe ser
temporal, con el fin de evitar subsidios permanentes; l0s
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resultados del programa deben ser sometidos
periodicamente a evaluaciones externas, de modo de
modificarlo o suspenderlo si no contribuye aun aumento
y diversificacion delas exportaciones; el programadebe
estar disefiado y administrado en conjunto por entidades
del sector piblico y del sector privado.

La garantia de acceso a mercados externos es un
elemento esencial de las estrategias de desarrollo en las
cualeslas exportaciones cumplen un papel fundamental.
Ello exige, por lo tanto, €l disefio de estrategiasclarasde
apertura de mercados, la preparacion de equipos
negociadores de alto nivel y mecanismos apropiados de
comunicacion entre estos equipos y €l sector privado, y
de informacion a posibles exportadores sobre las
oportunidades que ofrecen los distintos acuerdos o
esquemas preferenciales. También es esencia crear
equipos que permitan aprovechar eficientemente los
mecani smos de sol ucin de controversias, tanto aquéllos
que prevén los acuerdos comerciales como,
especialmente, losdela OMC. Esto requierelacreacion
de equipos técnicos conjuntos en los paises mas
pequefnos y de instrumentos eficaces de apoyo
multilateral a dichos paises.

En e marco de los acuerdos econdmicos
internacionales, los procesos de integracion regional
revisten importancia crucial. Segin hemos visto, los
flujos comercialesintrarregional es se concentran en una
diversidad de productos manufacturerosno tradicionales
quetienen, pues, un mayor contenido tecnol gico quelas
exportaciones hacia los mercados extrarregionales
(CEPAL, 1998b, cap. Il1). Las menores distancias
geogréficas, lasimilitud delospatronesdeconsumoy las
muy dinamicas alianzas estratégicas e inversiones
cruzadas permiten, ademas, un mayor flujo de comercio
intraindustrial y unamayor participacion de empresasde
menor tamarfio. Todo ello ofrece un marco dindmico de
aprendizaje tecnologico que conduce a una mayor
competitividad internacional y a una modalidad de
especializacion més diversificaday equilibrada.

7 En este ambito se observan algunos esfuerzos novedosos. Las empresas colombianas y mexicanas, por ejemplo, pueden utilizar las oficinas que
tienen las respectivas entidades de promocion de las exportaciones —promotora de exportaciones (PROEXPORT-Colombia) y Banco Nacional
de Comercio Exterior ( BANCOMEXT)— en el extranjero. La Direccion de Promocion de Exportaciones de Chile (PROCHILE) presta apoyo
financiero y técnico para que las asociaciones de empresas instalen sus propias oficinas en el extranjero. Estos organismos también se preocupan
por apoyar el disefio de nuevos productos y mejorar los sistemas de control de calidad (Bélisle, 1998). Los programas deben estar articulados con
la promocion de entidades especializadas en la certificacion del cumplimiento de normas internacionales en materia de calidad y proteccion del
medio ambiente. La Comisioén para la Promocion de las Exportaciones del Peri (PROMPEX) tiene un programa de asistencia para la
certificacion de calidad que permite que las empresas tengan acceso a las consultorias de expertos internacionales (Castillo, Dini y Maggi, 1994).

8 En particular, la OMC permite el uso de subsidios horizontales (no especificos a actividades propiamente exportadoras). También se autorizan
los subsidios a proyectos de desarrollo tecnoldgico que cubran hasta el 75% de sus costos. Queda espacio también para algunos subsidios
directos bajo el resguardo de la llamada clausula de_minimis (GATT, 1994; Tussie, 1997).
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El desarrollo de las zonas francas amerita algunas
consideraciones especiales. Hoy existen alrededor de
200 zonas francas en toda América Latina, tanto de
indole comercial como productiva.’ En conjunto han
sido unimportante vehicul o de generacion de empleo®y
de nuevas exportaciones. Por ello, algunos paises
pequefios de Centroaméricay el Caribe actualmente las
visualizan como uno de los elementos fundamentales de
su estrategia de desarrollo. Los incentivos que ofrecen
estén sujetos a la consideracion de la OMC, dado que
entrafian subsidios a la exportacion. En este sentido, de
conformidad con losacuerdosactuales, lasexencionesal
impuesto a la renta que otorgan muchas zonas francas
deberan desaparecer en € afio 2005. Otro beneficio
apreciable que ofrecen dichas zonas es la exencion
arancelaria para insumos y bienes de capital, que
también ha venido perdiendo importancia relativa
debido a la reduccién general de aranceles y a la
proliferacion de acuerdos de libre comercio, asi como a
la creacion de sistemas generales de reembolso o
suspension de aranceles. Las reglas de origen
caracteristicas de los tratados comerciales establecen
igualmente limites a sus beneficios. Por este motivo, sus
posibilidades de subsistir dependeran, més que de los
beneficiostributarios que ofrecen, delaeficienciade sus
serviciosdeapoyo aladistribuciony produccion, y delas
economias de aglomeracién que logren generar. Cabe
sefidlar al respecto que, de acuerdo con un estudio
reciente de la CEPAL (Buitelaar, Padilla y Urrutia,
1999), la industria maquiladora que en general se
desarrolla en las zonas francas, puede —bajo ciertas
condiciones—promover diversasformasdeaprendizajey
progreso técnico. En este proceso cabe destacar su
capacidad para desarrollar ingenieria del control de
calidad, lo que mejora la posibilidad de incursionar en
nichos de productos mas especializados, con mayor
generacion de valor agregado.

d) Fomento de complejos productivos (clusters)

Segun hemos visto en el capitulo anterior, €l
desarrollo simultdneo de empresas y actividades
complementarias, incluidas instituciones especia es que

235

proporcionan canales eficaces de informacién y
coordinacion entre | os distintos agentes productivos, es
esencial paragarantizar, por laviade las externalidades
gue generan entre si 10s distintos agentes economicos, la
competitividad sistémica de los sectores productivos.”
En épocas recientes, €l énfasisrelativo harecaido sobre
la formacion de complegjos, agrupamientos o
conglomerados productivos (clusters) como estrategias
de desarrollo productivo a nivel naciona v,
especiamente, local.

La formacién de los complejos productivos reside
basicamente en la idea de la generacién de
externalidades positivas. Por una parte, se trata de
potenciar las sinergias que existen entre las distintas
empresas productivas y entre ellas y otras
organizacionesy actores, que permitenreducir loscostos
de transaccion y los riesgos de una actividad particular
gracias alas mejoras de los canales de comunicacion y
coordinacion. Por otra, setratadeinducir externalidades
dinamicasderivadasdel aprendizajepor interaccion, que
contribuyan a incrementar la capacidad innovadora,
creando ventajas comparativas. Su diferenciade énfasis
en relacion con el concepto de cadena productivaradica
en: i) lasactividades productivas de que forman parte, ya
gue un mismo complejo productivo puede considerar
empresas productivas, comerciales y de servicios
vinculadas horizontal o verticalmente, es decir en
relaciones de competencia o colaboracion asi como de
proveedor y comprador,” ii) €l tipo de actores que lo
integran, yaque setratano solo de empresasproductivas,
sino también de organizaciones privadas, instituciones
académicas etc., y iii) € ambito geogréfico, ya que los
complejos productivos se definen normalmente en
funcion de espacios subnacionales; ello no obsta, sin
embargo, para que la idea pueda utilizarse
provechosamente para disefiar politicas de alcance
nacional o incluso subregiona (véase més adelante).

Uno de los autores que ha contribuido mas a
popularizar este concepto, Porter (1990), lo utiliz6 para
explicar la ventaja competitiva de ciertos grupos de
empresas. En su visidn, existen ventajas competitivas de
jerarquia inferior y superior. Las de categoria inferior
(recursos productivos no especi alizados) conducen auna

9  Algunasseconsideran también agenciasdedesarrollolocal oincluso sejustifican por el impul so aregionesrezagadas (zonafrancade Cobija, en

Pando, Balivia, por eiemplo).

10  Elensamble de prendas de vestir, por ejemplo, genera aproximadamente un millén de empleos directos en los paises de la Cuenca del Caribe,

incluido México.

11  Estetema ha sido objeto de la minuciosa atencion de varias escuelas de pensamiento econdmico, en especial aquéllas que analizan el desarrollo
de procesos de aglomeracion a nivel espacial y el papel de las complementariedades estratégicas en el desarrollo. Véase una version reciente de

estos conceptos en Krugman (1995).

12 Asi, por ejemplo, un complejo productivo turistico puede incorporar hoteles y restaurantes, agentes de viaje, empresas de transporte, museos,
una reserva natural y cooperativas de artesanos, involucrando a actores de una misma localidad y emprendiendo iniciativas colectivas.
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competitividad basada en menores costos de recursos
naturales 0 mano de obra. Las de categoria superior
(innovacion) conducen a una competitividad maés
robusta y duradera, basada en la diferenciacion. La
competitividad delasempresas esméasrobustacuando la
fuente de ventaja competitiva superior (la innovacion)
surge de la interaccién entre empresas, consumidores
exigentes e instituciones de apoyo en un espacio
geogréfico preciso. Estafuentede ventgjasresultadificil
de imitar o mejorar para cualquier competidor externo.
Esterazonamiento essimilar al elaborado por Fajnzylber
(1990) y recogido en el documento de la CEPAL sobre
transformacion productivacon equidad (CEPAL, 1990),
en que estos conceptos se denominan competitividad
“espuria’ y “auténtica’ y se expresa la necesidad de
establecer en los paises latinoamericanos las
complementariedades que determinan la competitividad
sistémica.

ActuamenteenvariospaisesdeAmérical atinay el
Caribe la generacién de complejos productivos se
considera un componente principa de la politica de
fomento productivo, para lo cual en muchos casos se
cuenta con el respaldo, financiamiento y apoyo
ingtitucional de los gobiernos nacionales.” En otros se
trata de proyectos iniciados por gobiernos
subnacionales, instituciones académicas o gremios y
asociaciones privadas. En paises de menor desarrollo
relativo, es frecuente que la promocién esté a cargo de
una organizacion expresamente creada a instancias de
programas de cooperacion internacional. Los objetivos,
modalidades y alcances son heterogéneos y reflgian
condiciones e idiosincrasias sectoriales o locales que
aportan los distintos promotores empresariales,
académicos y gubernamentales.

Latarea central en la promocién de los complejos
productivos como politica publica es aquélla que
desempefia el intermediario o animador (broker). Sus
funciones principales son el diagndstico de las
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oportunidades y amenazas que enfrenta € grupo de
empresas correspondiente, la identificacion de las
medidas colectivas necesarias para aprovechar las
oportunidades y encarar las amenazas, la gestion para
llevarlas a cabo y la promocion explicita de nuevas
inversiones (nacionales o extranjeras) o de nuevas
empresas O iniciativas conjuntas (por eemplo,
estrategias conjuntas de conquista de mercados
especificos). Ello incluye medidas orientadas a mejorar
el acceso a los factores de produccion (capital,
tecnologia, mano de obra capacitada), muchos de €ellos
especializados en funcion de las necesidades especificas
de los sectores, € uso de instrumentos de fomento
productivo, € desarrollo de infraestructura critica para
romper cuellos de botella, especialmente anivel local, y
laelaboracion de nuevas regul aciones o normas legales.
Un elemento esencial delasfuncionesmencionadasesla
creacion de canales colectivos de informacion y
promocidon con participacion de los gremios
empresariadles, las universidades y los centros
tecnologicos. Las péaginas electronicas abiertas o
cerradas, con sus Vvariantes, pueden mejorar
significativamente la coordinacién de las politicas
publicas de apoyo a la funcion productiva, asi como la
propia coordinacion entre agentes y la promocién de
inversiones.

Como parte de estas politicas, las autoridades
publicas pueden introducir objetivos sociales més ala
del estimulo a la rentabilidad privada, tales como la
generacion de empleo o la proteccion del medio
ambiente. Otro objetivo de dichas autoridades, més
estrechamenterelacionado con el fomento productivo, es
el impulso a la actividad conjunta de investigacion,
desarrollo y transferencia de tecnologia entre
instituciones académicas y la empresa privada, o
directamente al desarrollo de nuevas empresas
tecnolégicas o de actividades productivas con alto
contenido tecnoldgico.” Un tema que amerita atencion

13

14

En algunos casos, ello se lleva a cabo desde los niveles mas altos del ejecutivo, como los programas nacionales de competitividad en los paises de
América Central; en otros, desde los departamentos encargados de la politica sectorial o de comercio exterior, como la politica de agrupamientos
industriales de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) de México y el programa Colombia Compite. Otras variantes suponen
el apoyo de institutos de estudios y planificacion del gobierno, como la red de politicas industriales locales del Instituto de Investigacion
Econoémica Aplicada (IPEA) de Brasil, o de instituciones publicas de fomento, como el proyecto TodoChile de la Corporacion de Fomento de la
Produccion (CORFO) de Chile.

En Brasil se habilitaron varias decenas de parques industriales e incubadoras de empresas tecnoldgicas para apoyar la creacion de empresas que
aprovecharan la capacidad tecnoldgica de las universidades locales, incluyendo laboratorios y recursos humanos altamente especializados. Las
entidades que formulan los programas de incubadoras, parques y polos tecnolégicos en Brasil estan agrupadas en una red nacional
(ANPROTEC, véase www.anprotec.org.br). En otros paises de la region también hay experiencias similares de especializacion de parques
industriales en actividades productivas con mayor contenido tecnologico. En el municipio de El Salto en Guadalajara, Jalisco, se conformo, por
ejemplo, una zona de produccion de equipos y componentes del rubro de la microelectréonica. Similar tendencia se observa en San José, Costa
Rica. En Puebla, Aguascalientes y Ramos Arizpe se construye un nucleo de empresas de autopartes, al estilo del generado en Sao Paulo o, mas
recientemente, en ciertos municipios de Minas Gerais.
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particular es la posibilidad de utilizar las ventajas
comparativas basadas en recursos naturales —en los
sectores agropecuario, pesquero, forestal, minero o
turisico— para desarrollar, a partir de édlas,
conglomerados productivos mas diversificados, que
permitan construir formas de especializaciéon mas
estables y dinamicas. Este ha sido uno de los patrones
mas importantes del desarrollo de economias hoy
industrializadas, ricas en recursos naturales (Ramos,
1998; Dirven, 1997; CEPAL, 2000a).

Estetipo de enfoque puede abrir también camposde
accion de caracter subregional, con iniciativas que se
pueden llevar a cabo en el marco de procesos de
integracion. Algunas se refieren a la reconstruccion, a
nivel subregional, de encadenamientos productivos que
se han venido rompiendo a nivel nacional. Otras tienen
que ver con la posibilidad de fomentar la formacion de
conglomerados espaciales que abarquen zonas
fronterizas de paises que participan en acuerdos de
integracion.

Una de las grandes virtudes de las iniciativas
recientes es que | as autoridades publicas locales pueden
convertirse en gestoras del desarrollo productivo
territorial, al explotar las ventajas que implica la
proximidad geogréfica. Sin embargo, €llo también
conllevariesgos que no deben desconocerse, como parte
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de las tareas que deben realizar las autoridades
nacionales. Los gobiernos nacionales deberian vigilar,
en particular, la aplicacion de instrumentos fiscales
como las exenciones de impuestos o subsidios (muchas
Veces en especie) a empresas. Una eventual guerra de
incentivos entre autoridades |ocal es puede conducir aun
juego de suma cero (0 negativo) a nivel nacional. Otro
riesgo que se plantea es que crezcala desigualdad entre
regiones. Si la autoridad nacional no establece
mecanismos de compensacion, las zonas mas
desarrolladas creardn mejores politicas de fomento
productivo que las zonas rezagadas, acentuandose la
desigualdad regional. Asi pues, es recomendabl e apoyar
especificamente a las autoridades locales de zonas de
menor desarrollo relativo. Por dltimo, cabe subrayar la
importancia de una mejor coordinacion
interinstitucional a nivel nacional para facilitar las
iniciativas locales de desarrollo productivo. Con
frecuencia, las autoridades y las entidades privadas
locales se enfrentan con una multitud de instancias
nacionales —departamentos encargados de formacion
de recursos humanos, infraestructura, investigacion y
desarrollo tecnolégico, promocién de la inversion, por
mencionar algunas— cuyadispersion eincluso enfoques
contrapuestos obstaculizan la puesta en marcha de las
iniciativas locales.

4, Apoyo alas pequeiias y medianas empresas urbanas y

rurales

a) Larenovacién delaspaliticaseinstrumentosde
fomento

Las pequefias y medianas empresas (incluidas la
microempresas) concentran € grueso de las firmas y
cerca del 85% del empleo en la region. Dado € peso
relativo de este “colectivo” empresarial, los avances
en materia de competitividad sistémica y los
encadenamientos sociales vinculados a la calidad del
empleo y la generacion de ingresos laborales
satisfactorios —y, por ende, la calidad del desarrollo—
estriban decisivamente en la fortaleza y eficacia de las
politicas de apoyo a su modernizacién productiva. Esto
exige poner tales politicasen el centro delas prioridades
de una estrategia de transformacion productiva con
equidad.

Las consideraciones que siguen estén referidas
fundamentalmente a PYMEs urbanas y pequefias
unidades de produccién rural. El tratamiento simultaneo
de ambos tipos de entidades refleja el hecho de que,
contrariamente a enfoque tradicional, que tiende a
categorizarlas en grupos diferentes, ambas comparten
rasgos microecondmicos muy parecidosy, por ello, los
instrumentos de apoyo son esencialmente similares.
Por otra parte, los mecanismos que se utilizan para
ayudar a las microempresas también muestran puntos
en comin. Sin embargo, estas Ultimastienen problemas
especificos, vinculados a nivel mucho mas bajo de
capitalizacion y capacitacion que caracteriza a los
microempresarios y debido a la existencia de una
fraccion importante de microempresas que son més el
reflejo de estrategias de sobrevivencia de sus duefios
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gue de auténticos procesos empresariales. Por este
motivo, requieren instrumentos especificos para
apoyarlas, seguin se sefial 6 en el capitulo 5.

Existen tresrasgos distintivos de estas empresas. En
primer término, se trata de entidades con mayores
nivelesdeflexibilidad, debido asu menor tamafioy alas
menores inversiones en capital fijo. Esto les permite
aprovechar mucho mas rapidamente las nuevas
oportunidades, como revela, por ejemplo, €l surgimiento
en la Ultima década de un gran nimero de pequefias
empresas en las areas de produccion de software y
aplicaciones de la informatica y la biotecnologia. En
segundo lugar, pese al reconocimiento empresarial dela
conveniencia de conformar redes asociativas, proyectos
conjuntos y acuerdos de complementacion, estas
empresas viven en un gran aislamiento. En tercer lugar,
la figura del duefio-empresario-gerente tiene un papel
critico, ya que en é recaen de forma casi exclusiva las
responsabilidades de toma de decisiones, gestion y
direccién empresarial. Estas empresas se enfrentan, por
su parte, amercadosde capitalesy tecnologia, y acanales
de comercializacion caracterizados por fuertes
asimetrias de informacion y costos fijos de diferente
naturaleza, que restringen su acceso 0 elevan su costo.
Algunas de estas desventajas tienden a ser, ademas, mas
acentuadas en |os mercados internacional es.”

Con mayor o menor profundidad, casi todos los
paises de laregién —siguiendo un patrén universal, que
caracteriza también a los paises industrializados—
[levan a cabo estrategias de apoyo a las PYMES, pero
dichos esfuerzos estan todavia lgjos de los niveles de
eficiencia y cobertura deseables. Pese a logro de
avances importantes, la evaluacion de tales politicas
indica también la existencia de algunos problemas en el
disefio delosinstrumentos, laadjudicacion deincentivos
y los estilos de instrumentacion.

Los disefios tienden a descansar en instrumentos
normalmente muy centralizados, “ofertistas’ y
estandarizados, administrados y ejecutados por
instancias publicas con fuerte contenido burocratico,
rigidos, agjados de lasfirmas demandantes, sin difusion
activa y con escasa participacion de instancias
intermedias. Si bien las empresas requieren medidas que
atiendan sus urgencias y carencias de corto plazo, las
necesidades de las PYMEs no deben verse como la
simple suma de causas ai sladas que puedan encararse de
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formaindependiente. Muchas veces|as demandas de las
firmasy las politi casresultantes han sido pensadas como
acciones reparadoras e individuales (un problema
equivale a una solucién) y, por lo tanto, las firmas
afrontan un arsenal de medidas puntuales de corta
duracion, poco articuladasy mal financiadas, conlo cua
se pierden tanto los efectos acumulativos y de
articulacion como los impactos colectivos de la
interaccion entrelasempresas. Desdelaperspectivadela
politica publica, esto requeriria superar la vision
instrumental de resolucion de problemas coyunturales.

L as nuevas précticas procuran gestar un proceso de
apoyo orientado desde la misma demanda de las
empresas, que intenta establecer y desarrollar
capacidades técnicas e institucional es que formen parte
de un sistema permanentey diversificado de apoyo alas
firmasy creainstancias de intermediacion que faciliten
el acceso delasempresasalosinstrumentosdisponibles,
la aplicacion de soluciones especificas y la propia
expresion organicade perfil de demandade necesidades.
Para ello, se requiere ampliar y profesiondizar la
atencion al sector de las PYMEs que, por sus
caracteristicas, no puede apoyarse con los instrumentos
de tipo horizontal o sectorial que atienden a firmas
grandes. L aheterogeneidad desituacionesdelasPY MEs
exige laasesoriay consultoria técnica diferenciada, con
atencién a sus problemas particulares y objetivos
empresariales. Laampliacion delabaseinstituciona y la
descentralizacion real de las medidas de apoyo podrian
reducir la tension entre la cobertura generalizada de
firmas y la atencién individual de sus problemas
empresariales.

Las nuevas propuestas intentan también involucrar
activamente al empresario en la identificacién de sus
deficiencias y en la busqueda de soluciones, dando por
sentado que el empresarioy laculturadesarrolladapor la
firmaforman parteindisoluble de los problemasy delas
soluciones que se han de encontrar. La participacion del
empresario en el disefio de los instrumentos y en la
gjecucion de las politicas requiere, ademds, una
infraestructura y tegjido ingtitucional de base local que
actlle como articulador, intermediario y proveedor de
servicios de apoyo. El objetivo de las politicas publicas
debe ser, por lo tanto, la concertacién estratégica de
actores territoriales orientada a estimular iniciativas
locales de desarrollo, sobre la base de redes de

15 Entanto las empresas grandes tienen acceso a fuentes externas de menor costo y mayor plazo, las de menor tamafio deben optar entre fuentes
informales o convencionales, de plazos reducidos, costo comparativamente alto y elevadas exigencias de garantias. Por su parte, las economias
de escala en el comercio internacional se reflejan en el hecho de que las empresas de mayor tamafio dentro de cada sector son las que acceden con
mayor facilidad a las oportunidades que brindan los mercados externos. De acuerdo con Berry (1998), este factor es una fuente de desigualdad

vinculado a los procesos de apertura externa.
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interdependencia entre empresas, centros tecnol 4gicos,
universidades, gobiernos territoriales y locales y
agrupaciones de la sociedad civil. Las dificultades més
serias parafomentar este tipo de andamigje institucional
de base local radican en las limitaciones de la capacidad
de gestion de las instituciones, los problemas de
participacion de grupos empresariales directivos y las
deficiencias existentes en los recursos humanos
especializados (profesionales capacitados en atencion
empresarial).

Segun se analiza en | as paginas siguientes, €l apoyo
alamodernizacion productivadelasPY MEscomprende
mejoras en el acceso alainformacion, alatecnologia, a
crédito y a sistemas adecuados de comercializacion,
estimulando preferiblemente la creacion de servicios
privados o mixtos paraellasen todos estos campos. Enla
préctica, estos programas deben fomentar el desarrollo
de asociaciones de dichas empresas o de nuevas
empresas especializadas en la producciéon de estos
servicios. Asi, lacreacion y desarrollo de mercadosy la
construccion del capital social representado en maltiples
formas de asociacion son, conjuntamente con la
participacion directa del sector empresarial y la base
territorial, los elementos esenciales de las buenas
précticasen estadreadepolitica(véasee recuadro 10.1).

Al constituir un componente mayoritario de las
unidades de produccién, las PYMEs reflgjan la aguda
heterogeneidad estructural que caracteriza los sectores
productivos de la region. Las paliticas de apoyo deben
recoger, por €ello, tal heterogeneidad, diferenciando su
capacidad competitivay tipo deinsercién en las cadenas
productivas. El estimulo alacreaciony consolidacion de
nuevas empresas de estetipo requieretambiénreducir las
barreras de entrada al mercado para este tipo de
empresas, disminuyendo las cargas administrativas y
burocraticas para iniciar actividades productivas y
comerciales y, en agunos casos, estableciendo
regimenestributariosy laborales especiaes paralasmés
pequefias.

b) Accesoalainformaciony alatecnologia

El acceso a la tecnologia debe visualizarse en un
sentido amplio, que abarque los conocimientos sobre
procesos productivos (incluidas |as normas ambientales
y de calidad) y sobre técnicas de administracion, gestion
y comercializacion modernas. Esto exige fomentar
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empresas especializadas en la difusion y asesoria
tecnologica, asi como centros de adaptaciéon de
tecnol ogias, manej o dematerial es, empaguesy disefio de
productos. Ademés, tienecomo correlato el desarrollode
sistemas apropiados de capacitacion laboral, segin lo
hemos sefialado en el capitulo 5.

En las condiciones tecnol dgi cas contemporanesas, €
acceso de las PYMEs a sistemas informéticos exige
particular atencion (Rosales, 1999). Para ello es preciso
elaborar programas de masificacion del uso de la
computacion e Internet, con base en redes asociativas
especializadas de apoyo alas pequefias empresas que les
permitan acceder, por medio de ventanillas electronicas,
ainformacion sobre tecnologia, crédito y mercados, y a
los instrumentos que se han creado para asistirlas en
todas estas éreas. De esta manera, es posible avanzar
hacia la aplicacién de sistemas Intranet, que vinculen a
empresarios de un territorio o producto y dé lugar a
compras colectivas de insumos, la participacion en
ferias, el comercio €electronico, la participacion en
subastas realizadas por dicho medio y la elaboracion de
paginas electrénicas conjuntas. El sector publico puede
estimular estos procesos con programasdetel ecentrosde
informacion comunal y local desde donde se pueda
acceder alosinstrumentos de fomento y se difundan las
oportunidades de negocios, ferias y exposiciones,
incluidasaquéllasqueofrecenlaslicitacionespublicas, y
apoyar la gestion de micro y peguefias empresas con
programas “estrella’ orientados a desarrollo de
softwares especificos y la instalacion de péginas
€l ectronicas de asociaciones de PYMEs. Es posible que
se requieran subsidios especiales a programas de
telefoniamovil rura y acentrosdeinformacion enzonas
rurales, de modo de estimular la interconectividad y el
acceso informético de productores alejados de los
centros urbanos.

Asimismo, el fomento de la modernizacion
tecnolégica de las pequefias empresas contribuiria a
avanzar en sistemas de evaluacioén de desempefio,
referenciamiento competitivo (benchmarking) vy
certificacion de experienciacomercial y crediticia, con
el apoyo de entidades especializadas en estas tareas.
Ello facilitaria laconstruccién de listas municipales
de empresas y taleres calificados, lo que a su vez
simplificariala comprade bienesy servicios por parte
de posibles interesados, gracias a la mayor
transparencia del mercado. También permitiriaquelas
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Recuadro 10.1

BUENAS PRACTICAS EN MATERIA DE POLITICAS DE APOYO A LAS PYMES

Entre las orientaciones institucionales
que han dado mejores resultados en el
fomento de la actividad empresarial de
las PYMEs se destacan algunos de los
siguientes principios operativos, que

podrian

considerarse practicas

recomendables:

visibilidad e identificacion (las
firmas pequefias y medianas
deben percibir y reconocer su
presencia e importancia, para
participar en los programas de
apoyo)

facil accesibilidad por parte de
los empresarios y neta
orientacion hacia las demandas
de las firmas (cercania y
presencia local)

clara orientacion al
mejoramiento concreto de la
empresa, privilegiando logros
evaluables en los &mbitos
productivos, comerciales y
financieros

instituciones locales proactivas
y con claro compromiso con el
desarrollo empresarial local,
credibilidad  (desarrollo de
confianza y sentido de
pertenencia)

especializacion estratégica de
los servicios (priorizando un
conjunto clave de acciones)
vinculacion operativa y
sinérgica de los instrumentos y
actividades de apoyo (no
pueden estar concebidos e
implementados en forma
aislada y desarticulada)
tendencia hacia la provision de
servicios por agentes privados,
preferentemente  PYMEs de
consultoria,  tecnologia vy
comercializacion, establecién-
dose pautas y normas de
calidad para los prestadores
adicionalidad (acuerdos
institucionales que permiten
sumar medidas, generar

» fuerte

sinergias, externalidades vy
ahorro de recursos)
complementacion con el
sistema de financiamiento
actitud favorable al cambio y al
aprendizaje continuo como
base de construccion
institucional; fuerte orientacion
hacia los resultados, lo cual
implica el desarrollo de
sistemas activos de incentivos y
mecanismos de evaluacion del
desempefio

* transparencia y responsabilidad

(accountability)
cofinanciamiento de los
servicios (parte debe correr por
cuenta del cliente) y generacion
de recursos para fondos
especiales  (iniciar
actividades, estimular nuevas
empresas)

nuevas

identidad local,
participacion institucional local
amplia.

empresas participaran en las licitaciones del gobierno
central o local, y ayudaria a la evaluacion del riesgo
crediticio.”

L aexperienciade apoyo tecnol 6gico alos pequefios
productores rurales ensefia lecciones igualmente
valiosas. En primer lugar, las actividades de
investigaciony desarrollo debieran privilegiar el apoyoa
sistemas productivos integrados en lugar de productos
aislados, teniendo en cuenta la sostenibilidad de los
ecosi stemas. Laatencidn debeestar centrada, ademés, no
solo en las fases propiamente agropecuarias de los
procesos productivos, sino también en el manejo
posterior a la cosecha (procesamiento, conservacion,

almacenamiento, transporte). En segundo término, debe
promoverse laintroduccion del progreso técnico en los
cultivos comerciales, asi como en los cultivos de
subsistencia. En tercer lugar, para difundir el progreso
técnico en la peguefia agricultura, es preciso aplicar
programas que reduzcan €l costo de la energia rural,”
como primer paso para la mecanizacién. Otras
actividades complementarias son la introduccion de
lineas telefonicasfijasy méviles en € campo, € acceso
al crédito paralacomprademaquinariay lapromociony
formacion técnica para € desarrollo de actividades
rurales no agricolas, como las artesanal es, comerciaesy
turisticas.

16  Estos sistemas de certificacion podrian vincularse al uso de los instrumentos de fomento, de tal manera de incentivar a las empresas a certificarse
y, a su vez, a fin de que la experiencia en el uso de los instrumentos de fomento se convierta en un canal de informacion sobre las lecciones

aprendidas y las capacidades de las distintas empresas.

17  Estopuede lograrse a través de la utilizacion de formas alternativas de energia (edlica o solar) o de la produccion local de energia, a través de los

residuos agricolas y de la biomasa.
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La experiencia obtenida en €l sector agropecuario
sobre fondos competitivos para la asignacion de
subsidios tecnol 6gicos, especialmente en actividades de
transferencia de tecnologia, puede ser relevante también
para otros sectores. Este mecanismo puede ser Util para
acercar lainvestigacion alas necesidades delos usuarios
y dar salida, en términos de soluciones aplicablesanivel
de productor, a un gran bagaje de conocimientos
acumulados en los institutos de investigacion y las
universidades, pero no esta disefiado para financiar
investigacion agropecuaria propiamente, que por sus
caracteristicas requiere de periodos de maduracion
bastante superiores a los que ofrecen los fondos. Estos
mecanismos pueden dar lugar, ademas, a alguna
proliferacion de fondos que atienden el mismo tipo de
programas, elevando |os costos globales del sistema, o
gue exige establecer prioridades, es decir orientar la
oferta. El disefio de sistemas de informacion que
permitan (y de hecho, exijan) socializar los resultados,
paracomparar y replicar experiencias, y paraemplear los
resultados obtenidos en otras lineas, estambién esencia
para maximizar los logros conjuntos. Por otra parte, la
introduccion de sistemas de control y seguimiento delos
beneficios recibidos por los usuarios finales ha tenido
problemas que no han sido facilesderesolver. Todo ello
indica que es necesario, por lo tanto, racionalizar los
sistemas existentes, y mantener fuentes de financiacion
acordes con la naturaleza de la investigacion y sus
periodos de maduracién (Morales, 1999).

c) Acceso al financiamiento

Las politicas de financiamiento han tenido siempre
un lugar privilegiado dentro de las medidas de apoyo a
las pequefias empresas. En los afios sesentay setenta, los
mecanismos bésicos de financiamiento eran el crédito
con tasas de interés subsidiadas, otorgado por
instituciones piblicas de fomento, y la aplicacién de
requisitos a las instituciones crediticias de canaizar a
pequefias empresas parte de sus préstamos, a tasas de
interés preestablecidas. Durante el proceso de reformas,
este esquema fue sustituido por otro, cuyo énfasis recae
conceptualmente en mejorar el acceso de las pequefias
empresasal créditoy losperfilesdeplazo deloscréditos,
al tiempo que se eliminan los subsidios a las tasas de
interés. Los componentes de subsidio se concentran, en
este contexto, en reducir los costos de transaccion
asociados con numerosas entidades que demandan
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multiples operaciones de pequefiaescala. Desdeel punto
de vista ingtitucional, €l nuevo enfoque privilegia el
desarrollo de una banca piblica de segundo piso, que
opera como mayorista de crédito, y una banca privada
comercia de primer piso, que se vincula directamente
con las empresas. Pese a diversos avances, que han
permitido poner en préctica medidas cada vez mas
complejas eintegradas en algunos casos,” |0s progresos
en materia de acceso a crédito siguen siendo, sin
embargo, limitados. En €l caso del sector rural, envarios
paises se ha registrado un retroceso en el acceso de los
pequefios productores a crédito, una dependencia del
financiamiento ofrecido por la agroindustria y los
intermediarios comerciales, a través de los cuales la
banca privada encuentra més apropiado canalizar el
crédito, y la disminucion e incluso la ausencia total de
servicios bancarios en muchas localidades.

Los criterios que guian la operacion de las
instituciones de segundo piso son fundamentalmente
cuatro: no redundancia, focalizacién, adicionalidad y
neutralidad (Held, 1999). El principio de no redundancia
sostiene que las lineas de crédito o redescuento que
otorga la banca de segundo piso deben ser diferentes de
las que estén disponibles en e mercado o, siendo
similares, tener un alcance cuantitativo mayor. La
focalizacion implica asegurar que los fondos Illeguen a
empresas que cumplen determinadas caracteristicas que
las hacen objeto de la politica de fomento. La
adicionalidad entrafia asegurar que se trate
efectivamente de un incremento en € total de fondos
disponibles para las peguefias empresas y no recursos
que hubieran llegado aellas de todos modos, através del
crédito de proveedores o crédito comercial . Finamente,
la neutralidad descarta objetivos sectoriales u otros de
indole selectiva, haciendo depender enteramente el
acceso al crédito delaevaluacion querealicelabancade
primer piso, o los aseguradores colectivos, de la calidad
crediticia de los deudores. Con todo, aunque estos
criterios han introducido mayor racionalidad técnicay
profesionalismo enlapoliticadecréditoalasPYMEs, no
han resultado suficientes para superar las asimetrias de
informacion y riesgo que siguen limitando el
financiamiento de este segmento mayoritario de
empresas.

Las dificultades de informacién respecto de la
calidad de las PYMEs como sujetos de crédito son un
primer obstaculo, por lo que es necesario promover
esfuerzos orientados a apoyar la elaboracion de estados

18 Ejemplos recientes son el Sistema Integral de Apoyo a la Micro y Pequefia Empresa, aprobado en enero de 1999 por el Gobierno de Costa Rica
(de Paulay Bolanos, 1999) y las 12 medidas del Programa Brasil Emprendedor, anunciado en octubre de 1999 (O Globo, 6 de octubre de 1999).
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financieros y contables, la capacitacion administrativa
para la gestion y la elaboracion de proyectos. No
obstante, la mera superacion de estos problemas no
basta. En relacion a crédito otorgado, las instituciones
deben hacer un gran esfuerzo para evaluar la capacidad
de pago de las pequefias empresas, |0 que eleva
considerablemente los costos de transaccion. Por su
parte, la informacion que se genera es de por si
deficiente, ya que lainvestigacion del cliente no puede
desarrollarse en profundidad por razones de escala o por
la ausencia de datos para realizar un adecuado
referenciamiento competitivo.

A €lo se agrega el problema de que los riesgos
caracteristicos de este segmento son méas elevados, o son
percibidos de esa forma, debido al mayor grado de
competencia que alli existe, asi como a la menor
disponibilidad de garantias reales para resguardar la
recuperacion de créditos. Ademés, la menor
disponibilidad de garantias puede obligar alos bancos a
establecer mayores reservas para pérdidas previstas,
como lo exigen tipicamente las normas de regulacion
prudencial de los sistemas financieros, lo cual elevalos
costos financieros de estas transacciones y reduce su
atractivo paralos oferentes de crédito.

Ello resaltalaimportancia de enfrentar con vigor €l
mayor riesgo relativo que presenta este segmento de
empresas. Los mecanismos de absorcion de riesgos més
conocidos son los fondos de garantia (0 avales) y los
seguros de crédito. Los primeros han sido empleados en
la region con resultados diversos. Su principal
inconveniente radica en que, cuando Sus recursos son
solo estatales, tienden a ser objeto de uso indebido, en
ocasiones con fines politicos, por parte delosreceptores
y oferentes de crédito. En ambos casos se compromete €l
capital del fondo y su operacién se ve limitada por €
agotamiento de sus recursos. Por este motivo, €l disefio
de estos fondos debe comprender también el aporte de
recursos de lasinstituciones financierasy las coberturas
ofrecidas deben mantener €l incentivo de los bancos a
evaluar correctamentelosriesgosde crédito. L osseguros
de crédito, por su parte, son muy incipientesen laregion
y su desarrollo esta condicionado por €l mayor riesgo
relativo que, en cualquier caso, presentan las pequefias
empresas.
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L os mecani smosmencionadosen el parrafo anterior
pueden ser efectivosen el financiamiento de operaciones
corrientes con empresas de menor tamafio, pero
insuficientes cuando se trata de financiar lainversion y
proveer recursos de capital. Dosinstrumentos aplicados
en laregion son el arrendamiento con opcidn de compra
(leasing) y las sociedades de capital deriesgo, ambosen
escala todavia limitada, especialmente en relacion con
pequefias y medianas empresas.”

Los problemas que se registran en el sector rural
son aun masgraves, dadoslos mayores costos de operar
en mercados locales de tamafio reducido (escalas
minimas) y los riesgos propios de la actividad
agropecuaria (véase mas adelante). Ello exige medidas
mucho mas activas, orientadas a la creacién o
fortalecimiento de instituciones volcadas hacia el
financiamiento rural —banca rural privada o mixta o
cooperativas de crédito— o subsidios especiales a las
operaciones de la banca comercial en las zonas
apartadas (por ejemplo, un pago fijo por crédito a
productores pequefios otorgado en municipalidades de
tamafio reducido).

El andlisis precedente indica que los servicios
financieros en todas las areas mencionadas deben
prestarse mediante una institucionalidad compuesta de
una combinacién adecuada de entidades publicas y
privadas. El propdsito es que tales entidades ayuden ala
creacion de mercados financieros para pequefios y
medianos empresarios, con € apoyo de politicas que
contribuyan alareduccion de |os costos de transaccion,
de los mérgenes que cobran los fondos de garantiasy de
las primas de seguro de crédito. Por cuanto esta tarea
acarreariesgosy tiene externalidades que se traducen en
una mayor generacion de empleo, requiere cuantiosos
subsidios directos del Estado. Ante la renuencia del
sector privado a desarrollar dicha institucionalidad, la
mayoria de las experiencias se han iniciado con una
importante responsabilidad de instituciones piblicas en
la prestacion directa de estos servicios. El desafio es
saber cudl eslaformade asignacion delos subsidios que
pueda incentivar a sector privado a participar
activamente en esta labor de fomento, contribuyendo a
desarrollar mercados financieros para las PYMEs.
Cuando la prestacion de los servicios contindia a cargo

19  Elprimero permite paliar la carencia de garantias reales. Los instrumentos de capital de riesgo se adecuan al caracter innovador de las iniciativas
entre estas empresas, permitiéndoles concentrarse en la gestion productiva al independizar relativamente el costo de capital de las fluctuaciones

de corto plazo del mercado financiero.
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del Estado, es necesario, ademés, que se establezcan
mecanismos ingtitucionales que permitan independizar
el mangjo de dichas entidades de presiones paliticas
cotidianas.

d) Accesoacanalesadecuadosdecomer cializacion

LasPY MEsrequieren también ampliar su horizonte
de mercado, tanto nacional como internacional. Esto
exige un acceso fluido a informacion sobre nuevos
mercados locales y externos y sobre modalidades de
comercializacion, que les permita escoger canales y
nichos apropiados. Dado e tamarfio de las firmasy la
complgjidad de algunas de estas tareas, la politica
publica puede contribuir, articulando y difundiendo la
oferta existente y mejorando la cantidad y calidad de
estos servicios para PYMEs (estudios de mercados
localesy regional esprecisos, identificacion derequisitos
para participar en ellos, uso de redes informéticas con
propositos comerciales, etc.).

Lasmedidasen estaéreaincluyenlaelaboracionde
una estrategia de internacionalizacion de las PYMEs
que aproveche, en primer término, los espacios
regionales de integracién como plataforma de
lanzamiento en el negocio del comercio exterior. Para
las que ya exportan, es necesario entablar relaciones
con grandes distribuidores, crear actividades de
promocion, abrir nuevos mercados y generar alianzas
estratégicas con empresas del exterior. Un tema
esencial en el contexto actual de apertura es la
promocion de la adopcion de estandares de calidad,
homogeneidady precioy el cumplimento delasnormas
técnicasy ambientales.

Otro conjunto de medidas se relaciona con la
produccion de insumos para empresas grandes, la
especializacion complementaria, la cooperacién entre
PYMEs y e desarrollo de servicios a las empresas
(Altenburg, Qualmann y Weller, 1999). Estos ultimos
servicios son un segmento bastante dinamico, que se ha
visto estimulado por las reestructuraciones tecnol dgicas
y organizativas. Las politicas de apoyo en este campo se
concentran en reducir los costos de transaccion,
mejorando los mecanismos y modalidades de la
cooperacion entre empresas grandes y PYMEs, y
aumentar susventajas medianteinstrumentos orientados
aresolver cuellos de botella comunes y a estimular la
asociatividad.
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En el sector rural, el tema prioritario es el fomento
de asociaciones de productores que participen
activamente en tareas de procesamiento y
comercializacion® o actGen en forma mancomunada en
las negociaciones con la agroindustria o los
intermediarios comerciales, a fin de entablar una
relacion activa entre la agroindustria y la pequefia
produccion.” Un elemento que amerita, por lo tanto,
mayor atencion es el desarrollo de mecanismos de
subsidio temporal a nuevas empresas, creadas por
asociaciones de campesinos y orientadas a la
comercializacion, €l procesamiento agroindustria y la
integracion con agroindustrias dinamicas. Las
experiencias en estamateriaindican que no hay modelos
unicos. Una de las grandes fallas de las experiencias
existenteses su atomizaciény laausenciade sistemasde
informacion que permitan compararlasy replicarlas. El
disefio de estos sistemas debe ser, pues, una de las
prioridades en este frente.

Dado €l caracter monopsonico u oligopsonico dela
mayoria de los mercados de productos agropecuarios a
nivel rural, es esencial establecer sistemas modernos de
informacién sobre precios, que lleguen hasta las
localidades més remotas, para evitar que las précticas
comerciales tradicionales se traduzcan en precios muy
reducidos para los productores. Las asociaciones de
productores a nivel local, mencionadas en € parrafo
anterior, son también importantes con este fin. Puede ser
conveniente, ademas, mantener algunas formas de
intervencién, directa o indirecta, del sector pablico en
mercados locales de productos no perecederos, en los
cuales la produccién campesina tenga un peso
significativo, cuando se evidencien problemas de abuso
de posiciones dominantes.

€) Algunostemas especialesdel desarrollorural

En términos de desarrollo productivo, el sector
agropecuario tiene varias caracteristicas especiales. La
primera es que depende mas de condiciones
macroecondmicas apropiadas, en particular de tipos de
cambio competitivos, dado el mayor peso relativo de
productos comercializables internacional mente.
Muchos mercados internacionales de productos
agropecuarios estén altamente distorsionados por la
intervencién en los mercadosinternosy externos, sobre
todo de paises industrializados. Sus precios son més

20  En muchos paises avanzados, la creacion de cooperativas o asociaciones de productores ha permitido controlar redes no solo regionales sino
también nacionales de distribucion de productos agropecuarios, algunas de las cuales han penetrado ademas en los mercados externos. También

existen ejemplos de ello en paises de la region.
21  Sobre este tema, véase CEPAL/FAO (1998).
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voldtiles, en parte como resultado de €llo y de su
caracter de bienes homogéneos, y en no pocos casos
evidencian tendencias adversas de largo plazo. La
susceptibilidad a condiciones climatolégicas y a
problemas sanitariosy lasrigidecesquecreanlosciclos
bioldgicos en los procesos productivos introducen
riesgos adicionales. Los mercados de tecnologia y
crédito acusan otras imperfecciones y los productores
rurales tienen problemas especiales de acceso a una
infraestructura adecuada en la mayoria de las zonas
rurales de laregion.

Estas consideraciones justifican determinadas
intervenciones publicas —aun algunas orientadas a
productores grandes y medianos— que garanticen
condiciones macroecondmicas propicias, faciliten €
gjuste frente a condiciones externas adversas, corrijan
imperfeccionesdelosmercadosdetecnologiay créditoy
permitan un mayor acceso a la infraestructura
—transporte multimodal, energia apropiada, riego,
acceso a agua potable, etc— en condiciones
equiparables a las de los productores urbanos. Los
problemas son mucho méscomplejos, sinembargo, enel
caso de los pequefios productores rurales, quienes no
s6lo enfrentan dificultades mucho més serias en materia
de tecnologia, crédito y comercializacion, sino que
ademés estan concentrados en las zonas rurales
apartadas o donde la infraestructura es particularmente
deficiente y sufren los efectos acumulados de la
inequidad.

El tipo de medidas especificas necesarias para
apoyar alaspeguefias empresas agropecuarias (Davidy
otros, 1997; CEPAL/FAO, 1998) debe apuntar a
modificar su actual perfil productivo, pasando de
cultivos de subsistencia con poca elasticidad de
demanda a actividades adaptables al sistema de
produccion familiar, que ofrezcan, al mismo tiempo, la
perspectivade uningreso sostenibley condiciones para
su capitalizaciéon.” Es esencial, ademas, que los
pequefios productores no concentren su produccién
agricolaen un Gnico bien y que adopten, por lo tanto,
unaestrategiadediversificacion productiva, buscando
minimizar riesgos. La asociacién de los pequefios
productores es particularmenteimportante en el sector
rural, ya que permite mejorar los sistemas de
transferencia de tecnologia, reducir los costos de
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insumosy equipos, aumentar el poder de negociacion
frente a los intermediarios y la agroindustria 'y crear
empresas comerciales o agroindustriales de pro-
piedad de los propios productores e infraestructura
comdn.”

Mas alla de estas dimensiones, los problemas del
desarrollo rural deben encararse en forma mucho més
integral. Esto exige, en primer término, visualizarlos
como un proceso de nivelacién de oportunidades, que
permitaalapoblacion rural de menoresingresos acceder
a condiciones de vida dignas y, por ende, a servicios
socialesbasicos, anivelesminimosdeinfraestructuray a
politicas productivas apropiadas para su desarrollo. A
titulo indicativo, en el recuadro 10.2 se resumen algunas
condiciones necesarias para hacer efectiva una
nivelacion inicial de oportunidades, que denominamos
umbrales minimos para la insercion productiva al
mercado. En segundo lugar, hay que tener presentes las
actividades productivas no propiamente agricolas, tales
como la agroindustria, la artesania, el turismo y otros
servicios publicos y privados, que han venido ganando
espacio en la vida rural latinoamericana® De alli la
importancia de que las politicas recojan, en sus
instrumentosy programas, estapluralidad productivadel
mundo rural, sin concentrarse exclusivamente en la
agricultura.

Lanivelacion de oportuni dades propuesta puede ser
insuficiente para resolver una serie de problemas
acumulados, que seguiran afectando a mundo rural por
mucho tiempo. Algunos de estos problemas son de
indol e étnica, temaque se abordaen €l capitulo 14. Otros
tienen quever con laconjuncién deladeudasocial frente
a las comunidades rurales y con fendmenos
demogréficos (véase, a respecto, € capitulo 7). Un
ultimo grupo se relaciona con problemas de acceso ala
tierra. En € caso de las comunidades indigenas, dicho
acceso tiene connotaciones particulares —como el
habitat y, por €ello, el espacio para su desarrollo como
cultura—, querequieren atencién especial como partede
las politicas orientadas a defender la pluralidad cultural
(véase, a respecto, € capitulo 14). Aqui nosreferiremos,
sin embargo, a acceso a la tierra como recurso
propiamente productivo.

Entendido en este sentido, el acceso alatierrasigue
siendo una condicion primordial, aungue no suficiente,

22 Encontextos apropiados, se puede estimular la especializacion de la pequefia agricultura en actividades de uso intensivo de mano de obra que no
requieran gran escala de produccion en la fase agricola, pero que produzcan productos diferenciados, de alto valor, dirigidos a nichos de
mercados especificos, donde el precio no es el principal determinante de la demanda.

23 Laimportancia de la asociatividad ha atraido, en efecto, una atencion creciente en los estudios sobre el sector rural. Véase, por ejemplo, Cox

(1999b).
24 Véase, por ejemplo, Graziano da Silva (1999).



Equidad, desarrollo y ciudadania

Recuadro 10.2
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UMBRALES MINIMOS DE NIVELACION DE OPORTUNIDADES PARA LOS HABITANTES RURALES

Umbrales minimos para la insercién

Parametros productiva al mercado Necesidades basicas
Ingresos 1.5 o 2 veces la linea de pobreza per capita a Linea de pobreza (o sea 2 veces la
fin de permitir capitalizacion canasta basica de alimentos)
Educacion Dominio de lectoescritura, calculos basicos, Menores de 45 afios con educacion
I6gica deductiva y capacidad de comunicacion béasica
desarrollada Mayores de 45 afios con al menos
2 afios de estudios (*)
Salud Acceso a servicios de salud basicos en el
centro poblado mas cercano
Agua Acceso a agua potable para consumo Acceso a agua potable
domeéstico y uso agroindustrial; acceso a riego
Vivienda No més de 3 personas por
cuarto-dormitorio
Crédito Acceso a servicios financieros y créditos en
el centro urbano mas cercano, a una tasa de
interés similar o mejor que la vigente para
las PYMEs urbanas
Tecnologia Acceso a asistencia técnica especializada y

Infraestructura vial

Transporte publico

Telecomunicaciones publicas

Energia

Servicios de informacion:
correos, informacion de
mercados y precios, bibliotecas,
videotecas, Internet

Tramites

apropiada

Acceso a paquetes tecnoldgicos para
produccién a pequefia escala

Acceso a riego en regiones aridas y semiaridas

5 km de distancia (o una hora a pie) hasta
un camino transitable todo el afio

Uno al dia hacia la ciudad mas cercana a un
costo equivalente al del transporte publico
urbano

10 km de distancia (o dos horas a pie) a un
teléfono publico; costo de llamada equivalente
a costo marginal eficiente de prestacion de
servicios.

Disponibilidad todo el afio con un voltaje estable.
Precios equivalentes a costo marginal eficiente
de prestacion de servicio

Disponibles en la ciudad mas cercana y a menos
de una hora de transporte

Ventanilla Gnica, de facil utilizacién en el
municipio mas cercano, o sistema movil

Acceso a la red de electricidad




246

paramejorar las condiciones de eficienciay equidad en
la produccion agricola. La inequidad en el acceso ala
tierra es uno de los determinantes histéricos de la
desigualdad en ladistribucion de lariquezay el ingreso
en nuestraregion, aunque su peso rel ativo hadisminuido
como resultado del fuerteproceso de urbanizaciény dela
pérdida de participacion de la produccion agropecuaria
en e PIB. Quizas como resultado de €llo, aunque los
temas relativos a la tenencia de la tierra siguen
despertando fuertes controversias, no hay procesos
activos de reforma agraria en la region. Unos pocos
paises —Brasil y Colombia, en particular— siguen
[levando a cabo politicas de reforma agraria de al cance
limitado, que convieneexpandir, especialmente en zonas
de conflicto. Un grupo més amplio sigue aplicando
programas dedistribucion detierraspdblicas, pero existe
una oposicion creciente a dicha politica, debido a ato
valor quetienen esastierras en términos de salvaguardar
€cosi stemas estratégicos.

EnlosUltimos afios se havenido otorgando cadavez
més importancia a los problemas de eficiencia en €l
funcionamiento del mercado de tierras e incluso a la
posibilidad de utilizarlo activamente como instrumento
de reforma agraria, s su funcionamiento se
complementacon subsidios que permitan al os pequefios
productores acceder adicho recurso. Este mercado tiene
rasgos propios, vinculados tanto a la heterogeneidad de
sus caracteristicas fisicas y de su localizaciéon en €
espacio econdmico como a problemas més especificos,
como la falta de titulos y registros catastrales, y a
deficiencias de informacién y competencia imperfecta.
En este sentido, estudios recientes dela CEPAL indican
queestemercado tienelassiguientescaracteristicas: i) la
proporcion detierras debidamentetituladasy registradas
es baja, especialmente entre |os pequefios propietarios;
ii) los esfuerzos de registro de titulos anteriores se
tienden a perder después del primer traspaso, ya que €
nuevo propietario no registra su titulo; iii) el grueso de
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las transacciones de tierra son intraestrato (entre
propiedades de mayor tamafio o entre propiedades de
menor tamarfio, pero no de subdivisién o concentraci on);
iv) la herencia es la mayor via de traspaso de tierrasy,
cuando este se hace en vida, es a edad avanzada;
v) a gunas regiones (de colonizacion reciente o cercanas
a centros urbanos o turisticos) tienen un mercado de
compraventadetierrasmuy activo, y vi) losarriendosde
tierras son poco frecuentes en la region.

L as paliticas que pueden ponerse en marchapara €l
mejor funcionamiento de los mercados de tierra deben
partir, por lo tanto, de procesos amplios de
regularizacion vy titulacion de las tierras. No obstante,
estos programas deben identificar mejor las razones que
desincentivan a los nuevos propietarios a inscribir sus
titulos, simplificando, para las propiedades de menor
tamafio, lostramites correspondientes. L osprogramasde
regularizacion de titulos son particularmente
importantes en las zonas donde los mercados son més
activos. También puede ser conveniente apoyar
directamente el desarrollo de mejores mercados de
tierras como unaformade dar acceso efectivo aamplios
sectores actualmente marginados.

Esto tltimo dependera de la politica correspondiente
que adopte cada pais, en funcidn de sus prioridades. Sin
embargo, como reflgjo de las imperfecciones que
caracterizan a este mercado, algunas experiencias
pioneras, como la colombiana, que han combinado € uso
del mercado detierras con subsidios directos a su compra
como instrumento de reforma agraria, han dado lugar a
procesos especulativos y a colusion entre compradoresy
vendedores paracompartir € subsidio otorgado. En otros
casos, como CostaRicay Brasil, se han logrado avances,
aunque utilizando tasas de interés preferencia es en lugar
desubsidiosalacompradetierracomotal. Seranecesario,
pues, seguir evaluando las experiencias existentes para
poder entender pragmaticamente las posibilidades y
l[imites que ofrece el mercado para llevar a cabo
programas de reforma agraria.
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Capitulo 11

Las economias mas pequefias de Ameérica
Latinay el Caribe: especificidades y desafios

¢Es importante el tamafio?

Las tendencias recientes de la teoria del crecimiento econémico, respaldadas por la evidencia empirica
obtenida mediante estudios comparativos, sugieren que e tamafio de la economia es uno de los factores
determinantes del potencial de crecimiento, al menos en las primera etapas del desarrollo y de la
integracion en laeconomiamundial. Por otra parte, con laglobalizacién, todas |as economias nacionales
se han empequefiecido en relacion con el mercado relevante (mundial) e incluso ha aumentado la
dependenciade |as economias més grandes respecto de las condiciones externas. Laimportanciarelativa
de los mercados nacional es grandes ha disminuido paralelamente ala creciente importanciadel acceso a
mercados més grandes y de la “transnacionalizacion” de las estrategias de produccion. Los cambios
experimentados por las modalidades de creacidn de la riqueza contribuyen asimismo a socavar
relativamentelaimportanciadel tamafio deunanacién, a reducir ladependenciadelariquezarespecto de

los recursos naturales.

En este contexto, puede aducirse quelaseconomias
peguefias tienen ventgjas y desventagjas. desventajas
desdeel punto devistadelaimposibilidad paraexplotar
las economias de escala relevantes y de la menor
diversificacion; pero ventajas —al menos
potenciales— desde el punto de vista socioldgico y
politico, en el sentido de lograr una mejor cohesién

social. Esta Ultima es importante, por la influencia de
losfactores social esen cuanto elementos determinantes
de la productividad en las actividades que incorporan
valor agregado.

Considerando todos los antecedentes, |os estudios
empiricos tienden a confirmar que € tamafio de la
economia tiene alguna trascendencia, al menos en las
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primerasetapasdel desarrollo (Perkinsy Syrkins, 1989) .
Sin embargo, definir el tamafio de una economia no es
tarea sencilla 'y, pese a las numerosas tentativas en la
literatura, no hay consenso general sobre una medida
numeéricadel tamafio deun pais. Entanto quelostrabajos
de la primera mitad del siglo XX se centraban en los
recursos naturales y la dotacién de factores, utilizando
algun tipo de medicion geografica, los enfoques
recientes tienden a centrarse en el tamario del mercado
utilizando mediciones demogréficas ponderadas
posiblemente por un factor vinculado al ingreso nacional
(Damijan, 1997)."

Aungue los datos mundiales no indican que €
tamafio de un pais influye notoriamente sobre las
caracteristicas econdmicas cuando se consideran todos
los paises en conjunto, existen resultados mas
significativos cuando se controla por el nivel de
desarrollo. Entre los paises en desarrollo, los de mayor
tamafio tienen ingresos por habitante muy superiores a
los pequefios, pero no apreciablemente distintosalosde
los paises muy pequefios. Los mismos patrones se
observan cuando se analizan las tasas de crecimiento.
Asi, segin esos estudios, € hecho de ser un pais en
desarrollo pequefio (s bien no muy peguefio) puede
acarrear algunas desventajas. Estas dependen del nivel
de desarrollo, ya que no existe esa diferencia entre los
tresgrupos de paisesen el caso delaseconomiasdeatos
ingresos (Salvatore, 1997). Por consiguiente, al parecer,
cuando | os paises se encuentran en proceso de desarrollo
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entran en juego factores dindmicos complejos
vinculados al tamafio de |a economia.

Este patron global parece gustarse, aunque en
formaaproximada, alarealidad regional. Enlos tltimos
dos decenios los paises muy pequefios (con una
poblacién inferior aun millén de habitantes) tuvieron en
promedi o tasas de crecimiento comparabl es o superiores
a las de los paises medianos y grandes (con una
poblacién superior adiez millones de habitantes). Enlos
paises pequefios (con una poblacion de uno a diez
millones de habitantes) la expansion econémica fue en
promedio méslentaqueladelosotros dos grupos (véase
€l cuadro11.1). Estacircunstanciase asociabasi camente
con €l crecimiento mediocre registrado por ese grupo en
los afios ochenta, que no fue compensado por una
recuperacion apreci ablemente superior alapromedio en
el decenio de 1990. En este Ultimo decenio no se
observaron diferencias importantes en cuanto al
comportamiento en relacién con el tamafio del pais.

L a seccion siguiente examina con mayor detalle las
principal escaracteristi casestructuralesdelaseconomias
pequefias y sus repercusiones para su potencia de
desarrollo, asi como para €l alcance y €l estilo de sus
politicas econdémicas. Se hace especial referenciaal caso
delos Pequefios Estados Insularesen Desarrollo (PEID).
En la tercera seccién se analizan los desafios y las
oportunidades que encaran los paises peguefios, en
especial en lo que se refiere a la globadizacion y la
integracion regional. Considerando estos desafios, se
presentan al gunas opciones de politica econémica.

2. Principales caracteristicas econdémicas de las economias

pequefias de laregion

Si se adopta unadefinicion algo arbitrariabasadaen
la poblacién, muchos paises latinoamericanos y del
Caribe pueden considerarse economias pequefias (con
una poblacion inferior a diez millones de habitantes a
comienzos de los afios noventa): todos los paises del
Caribe, excepto Cuba; los paises del Istmo
Centroamericano y, en América del Sur, Bolivia,
Paraguay y Uruguay. Muchasislasdel Caribetienen una

poblacién muy reducida, inferior a300.000 habitantesen
muchos casos Yy, por consiguiente, constituyen un caso
especial (véase la subseccion 2.€).

Aparte de tener una poblacion relativamente
reducida, estos paises son muy diferentes en lo que se
refiere a su dotacidn de recursos, ingreso por habitante,
cultura e historia Esta seccién identifica las
caracteristicas principalescomunesalamayoriade estas

1 Por ejemplo, la definicion del tamafio del pais (grande, mediano, pequeilo y muy pequefio ) utilizada por este autor combina la superficie del
territorio, la poblacion y el PIB. La mediana de la poblacion de los paises pequefios era 8.3 millones.

2 Se utilizo la poblacion como medida del tamaiio del pais.
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Cuadro 11.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CRECIMIENTO Y TAMANO DEL PAIS, 1980-1999
(Tasas de crecimiento anuales del PIB)

Paises 1980-1989 1990-1999 1980-1999
Mas de diez millones de habitantes® 1.7 2.6 2.1

Uno a diez millones de habitantes® 0.8 2.9 1.8
Menos de un millén de habitantes® 2.5 2.8 2.6

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacion oficial.
2 Promedio simple.

economias pequefias, pero debe tenerse presente ademés
la especificidad de cada pais.

a) La especificidad estructural de las economias
pequefias

El interés reciente en las economias externas y €
crecimiento endogeno ha generado una abundante
literatura sobre el tamafio del mercado y e
comportamiento de las economias. Dicho en forma
sucinta, el menor tamafio parece ser unadesventajaenlas
primerasetapasdedesarrollo eintegracién en el mercado
mundial, porquelos costos de transacci 6n son superiores
y losefectosdelaescaladesfavorables. Por otraparte, las
economias pequefias se benefician en mayor medida de
la globalizacién, que les permite superar la restriccion
impuesta por el reducido tamario de su mercado interno.
Sin embargo, como se vera més adelante cuando se
examine la apertura y la integracion, no hay consenso
formal sobre los eventuales beneficios netos del libre
comercio cuando las economias participantes exhiben
una marcada asimetria en cuanto a tamafio y nivel de
desarrollo. Tanto lateoriacomo laexperienciaindicarian
que se produce una especie de bifurcacion, segin lacua
algunas economias pequefias tienden a especiaizarse en
actividades poco dinamicas y de bajo valor agregado en
tanto que otras encuentran un mercado especiaizado y
aprovechan los beneficios de la globalizacion (Ros,
2000b).

Lashifurcacionesy otras divergencias con respecto
a los resultados pronosticados por las teorias de
desarrollo corrientes se producen fundamentalmente
porque las tecnologias y las capacidades de produccion
no se distribuyen en forma equitativa. El menor tamafio
del mercado impide que se logren las economias de
escaa y de alcance (especidizacion) y sdlo puedan
aprovecharse en forma limitada las externalidades

vinculadas al desarrollo de las empresas y sectores
complementarios (economias de aglomeracion), lo cud
setraduce en costosde produccion maselevadosy enuna
posicién competitiva desfavorable. Estos mayores
costos afectan alos sectores publico y privado y pueden
ser directos o indirectos, eincluir costos de oportunidad.
Los altos costos unitarios directos son especialmente
criticos en los sectores no transables, entre ellos la
mayoria de las actividades del sector publico, pero
también afectan a los sectores productores de bienes 'y
servicios transables.

Con fines analiticos es necesario considerar tres
temas: i) los aspectos vinculados a las economias de
escalg; ii) a tamafio delaempresa, y iii) susefectossobre
la produccién y la estructura del mercado. La seccion
siguiente examinalainfluenciade estosaspectossobrela
aperturay laintegracion.

Muchos servicios publicos y de infraestructura
suelen caracterizarse por cierto grado de indivisibilidad
(piénsese, por giemplo, en laobligacién de mantener un
universo completo de misiones diplométicas, o lamasa
critica  minima para crear instituciones de
investigacion anivel universitario). Por estarazon, €l
costo de los servicios publicos por habitante suele ser
superior en las economias pequefias, y especiamente
en las muy pequefias. La divisibilidad imperfecta
caracteriza también a muchos servicios de
infraestructura  (transporte,  comunicaciones,
generacion de energia). Laindivisibilidad relativa del
suministro de muchos servicios publicos y de
infraestructura y la necesidad de controlar el nivel de
los costos del sector publico implicaque el personal de
la administracion publica de las economias pequefias
suele ser insuficiente en relacion con las necesidades
de la poblacion y tiende a desempefiar un ndimero
excesivodetareas, |o quedisminuyelosbeneficiosdela
division del trabajo.
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Las actividades del sector privado enfrentan las
mismas dificultades, puesto que siendo pequefio el
mercado interno, no pueden lograrse internamente las
economias de escala y las externalidades adecuadas
(aglomeracion). Esto se aplica especiamente a los
sectores que producen bienes y servicios no transables
—como los servicios internos de financiamiento y
comercializacion— cuyo mercado es interno por
definicion. Esincluso posible que no se logre la escala
minima, razén por la cual no se suministran algunos
servicios (por ejemplo, algunos servicios tecnol 6gicos o
financieros). En relacion con los bienes y servicios
transables, |os mercados externos ofrecen la posibilidad
de superar las limitaciones que impone e reducido
tamafio a su produccién. En efecto, incluso en €l
momento cumbre del periodo de industrializacién
basadaen lasustitucion deimportaciones, las economias
pequefias mantuvieron una gran apertura a comercio
exterior. Sin embargo, como se vera mas adelante, €
tamafio puede ser muy relevante incluso en los sectores
productores de bienes y servicios transables.

El tamafio determina también las estructuras de
produccion y de mercado. La participacion en el
mercado de algunas actividades manufactureras que se
caracterizan por importantes economias de escalatiende
aser reducida o inexistente en las economias pequefias.
Estando compuesto principalmente de empresas
pequefias, €l ambito de las alternativas viables de
produccion queda también limitado por esta
circunstancia. En lo que se refiere al mercado, los
elevados costos unitarios y e tamafio reducido del
mismo tienden a crear naturalmente condiciones
monopodlicas en muchas actividades. Como |os costos de
entrada son elevados en comparacion con las utilidades
normales (no monopdlicas) previstas, los monopolios
encuentran en general en estos paises menos
competencia potencial que en los paises grandes. Los
costos de estas deficiencias del mercado —en lo que se
refiere a bienestar— plantean desafios especificos alas
autoridades publicas y exige medidas més drésticas de
regulacion del mercado.

El tamafio del mercado del trabajo tambiéninfluyey
tiene consecuencias desfavorables para los oferentes y
demandantes de mano de obra. Copiando una expresion
ampliamente usada en el campo financiero, en las
economias pequefias los mercados de mano de obra
carecende*“liquidez’ Como el acervo de capital humano
es naturalmente restringido, €l sector publico y €l
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privado compiten por la escasa mano de obra calificada.
Esta desventgja no se subsana fécilmente, porque la
escasez de recursos limita la posibilidad de capacitar al
personal existente y de contratar y retener a personal
calificado. Este es un problema grave en particular para
la administracion publica, que suele ser incapaz de
conservar alos especialistas que capacita.

Por otra parte, la concentracion natural de las
actividades productivas implica que los trabajadores
especializados tienen pocas oportunidades alternativas,
es decir, muchos mercados de mano de obra calificada
son monopsonicos. Esta situacién se torna
particularmente aguda cuando las actividades
productivas tienen que reestructurarse. Por lo tanto, los
costos sociales vinculados al gjuste estructural no son
transitorios en las economias pequefias, porque escasea
el empleo alternativo en el mejor deloscasosy no existe
en el peor de elos. Ademés, la emigracion —y las
consiguientes pérdidas de persona calificado que
ocasionaen el acervo de capital humano, puesto que los
migrantes son principalmente trabajadores calificados
jovenes— es corriente en la mayoria de las economias
pequefias.’

El tamafio reducido del mercado tiene también
algunas ventgjas microeconémicas. Una poblacién
pequefia facilita la difusion de informacion sobre los
agentes econodmicos (proveedores o clientes) y reduce el
riesgo vinculado a las asimetrias en materia de
informacidny el riesgo moral. Lareputaciony lapresion
delosparesparacomportarsecon arreglo anormaséticas
establecidas sustituyen parcialmente la regulacion y la
aplicacion de la ley. Ceteris paribus, la pequefiez
también favorece unamejor cohesidn social y facilitalas
relaciones entre el estado y los ciudadanos, o cua se
traduce en mejores politicas. Sin embargo, estasventagjas
solo se materializan cuando se garantizan condiciones
minimas de gobernabilidad, lo que no siempre ocurreen
laregion. Lasguerrascivilesque asolaron alospaises de
América Central durante la mayor parte del decenio de
1980y losconflictosétnicosen algunospaisesdel Caribe
socavan esas ventajas.

b) Lasrepercusionesde esta especificidad
estructural sobrela aperturaeintegracion

L os partidarios delaglobalizacién tienden asugerir
gue las desventgjas del tamafio pueden subsanarse
gracias a la integracion regiona o a través de una

3 Por otraparte, el cuantioso volumen delasremesasenviadaspor estosemigrantes asus paises de origen incrementael ingreso nacional y alivia
las restricciones de balance de pagos (El Salvador, Republica Dominicana, Jamaica).
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vigorosa internacionalizacion de las actividades de las
empresas de las economias pequefias. El tamafio
reducido ya no se percibe siempre como una desventaja
en un contexto de libre comercio y se cree que estas
economias pueden prosperar en un mundo globalizado,
siempre y cuando apliquen las politicas adecuadas, ya
gue son lo suficientemente flexibles para adaptarse a
las condiciones externas e integrarse a comercio
internacional. Desafortunadamente, estos resultados
positivos son inciertos y dependen, entre otros factores,
delasdiferenciasentrelosnivelesde productividad y de
las oportunidades para cerrar esta brecha. La literatura
tedrica no revelala existencia de un acuerdo acerca del
efecto final del libre comercio sobre el bienestar en las
economias pequefias (Escaith y Pérez, 1999). Tampoco
lo indica la voluminosa literatura empirica publicada
sobre el crecimiento y €l libre comercio (Rodriguez y
Rodrik, 1999).

En efecto, el tamarfio puedeno ser irrelevanteincluso
en los sectores de la economia que producen bienes y
serviciostransablesy que estan plenamente integrados a
los mercados mundiales, dadalaimposibilidad de captar
plenamente las economias de al cance (especializacion).
Esto resulta de la conjuncion de varios factores: i)
incluso lasinstal aciones muy especializadas deben tener
el tamafio eficiente minimo; ii) los costos adicionales
vinculados con lainexistencia de actividades transables
complementarias (por eemplo los mayores costos
relacionados con la necesidad de importar los insumos,
la falta de alternativas para desarrollar actividades
conjuntas de comercializacion o publicidad para los
bienes producidos, menores posibilidades de
aprendizaj e basado en laexperienciade otras empresas);
y iii) lasvulnerabilidades particul ares que caracterizan a
las empresas pequefias en general (véase el capitulo 10).
Los riesgos microeconémicos también se acrecientan
por efecto de la reducida escala de operacion y la poca
diversificacion entre empresas. En realidad, en las
economias pequefias incluso las grandes empresas son
pequefias 0 medianas en comparacion con sus
competidorasregional eseinternacional esy, por lotanto,
deben superar muchos obstaculos para incorporar
tecnologia, financiar inversiones de largo plazo y
competir globalmente. Como se expresd en €l capitulo
anterior, la cantidad y la calidad de los servicios
especializados proporcionados alas empresas pequefias
son criticos para determinar su capacidad de adaptarse a
la competencia global. Pueden existir desventajas
adicionales vincul adas alas complementari edades entre
actividades productoras de bienesy servicios transables
y no transables (por gemplo, entre la exportacion y
servicios con un fuerte componente no transable, como
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los servicios financieros, comerciales y tecnologicos
para las empresas pequefias), que indican que las
desventagjas de éstas en relacion con la escala influye
sobre la competitividad de las primeras.

Por otraparte, si bienlosbeneficiospotencialesdela
aperturasereflgjan principalmenteen lasperspectivasde
mediano y largo plazo que tienen las economias
pequefias, los costos han de pagarse en e corto plazo.
Esta asimetria en la distribucién de los costos y
beneficios se intensifica por lamayor vulnerabilidad de
las economias pequefias a las crisis externas (véase méas
adelante) y puedeinfluir negativamente en su capacidad
de aprovechar plenamente los beneficios de la
integracion. Asimismo, los costos de transaccion son
altos paramuchas economias regi onal es pequefias por su
ubicacion geogréfica, ya sea porque son islas pequefias
(paises del Caribe) o paises mediterraneos (Bolivia y
Paraguay).

Un estudio empirico preparado por laCEPAL como
aporte alas tareas preparatorias de la creacion del Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA) confirmo
estos resultados luego de examinar un gran nimero de
indicadores econémicos, estructurales y sociales
(CEPAL, 1996d). Las diferencias importantes que se
observan, por una parte, entre |os paises mas pequefios
del hemisferio (que tienen una poblacion inferior adiez
millones de habitantes) y los paises més grandes de
América Latina, por la otra, llevan a concluir que, los
paises pequefios, por efecto de muchas caracteristicas
estructurales, pueden no ser capaces de aprovechar las
ventgjas précticas de los beneficios potenciales de su
integracion a una economiamas libre y mas global.

Segun el estudio, entre las desventgjas de las
economias pequefias de América Latinay el Caribe se
encuentran un sector agricola relativamente grande y
niveles bajos de desarrollo urbano, exportaciones poco
diversificadasy bajo contenido de valor agregado de las
exportaciones de manufacturas, lo que no facilita su
vinculacion con € mercado hemisférico. Su capacidad
para adaptarse a un medio internacional cambiante que
se rige por principios de estricta reciprocidad puede
verse entrabada por su menor capacidad institucional.

¢) Vulnerabilidad

Seguin hemos visto, tanto desde € punto de vista
mundia como regional, los paises pequefios y los muy
pequefios constituyen un grupo heterogéneo en lo que se
refiere al ingreso o a crecimiento econémico. Sin
embargo, dejando de lado € nivel de desarrollo, los
paises pequefios son siempre mas vulnerables a las
condiciones externas que los grandes. Asi, la
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vulnerabilidad es otra faceta relevante —ademas del
crecimientoy €l ingreso— paraanalizar larelacion entre
€l tamafio del pais y el bienestar economico en €l
contexto de las economias abiertas. Esta vulnerabilidad
es atribuible a tres conjuntos de factores relacionados
entre si: geogréficos (tamafio del pais y ubicacion),
demogréficos y econémicos.

L os factores geogréficos, conjuntamente con los
demogréficos, contribuyen a incrementar la densidad
de poblacion y por ende la presion sobre 10s recursos
internos limitados, en particular sobre el agua y la
tierra cultivable, amenazando los ecosistemas
fragiles. Haiti es un caso de esta indole, pero la
vulnerabilidad ecol 6gicaesunacaracteristicaconstante
de la mayoria de las economias mas pequefias y
densamente pobladas.

El hecho de estar ubicadas geogréficamente en
zonas tropicales, donde son mas frecuentes los
desastres natural es (huracanes, terremotos o erupciones
volcanicas) agudiza el problema. En muchas de las
economias pequefias de la region esos desastres
naturales son recurrentes y suelen afectar a una gran
proporcion de la poblacion nacional y de la economia.
Como son paises pequefios, |0s perjuicios ocasionados
a los recursos humanos y a los recursos naturales y
productivos abarcan casi el 100% del territorio
nacional.

Ante esos desastres, la capacidad de las autoridades
nacionales para hacer frente a las emergencias y
solventar internamente | os costos de lareconstruccion es
infima. Por g.emplo, en 1998 | os dafios ocasi onados por
el huracan Georges en la Republica Dominicana se
estimaron en 2 193 millones de ddlares (85% de las
entradas anuales del gobierno) y los ocasionados por €
Huracén Mitch en AméricaCentral en 6 018 millonesde
ddlares (cifra que representa paralos paises afectados €l
116% del total delosingresos anuales del gobierno). La
situacién se exacerba en los pequefios estados insulares
en desarrollo de la region (PEID), donde en algunos
casos € costo puede ser superior a PIB (véase més
adelante).

Las caracteristicas econdémicas de las economias
pequefias generan riesgos especiales. En particular, la
combinacién de su grado de apertura con una estructura
de las exportaciones muy concentrada o rigida, tornasu
ingreso interno muy vulnerable alas crisis externas. En
su conjunto, las economias pequefias de América L atina
y €l Caribe son mucho masabiertasquelasdelosgrandes
paises latinoamericanos. las importaciones de aquéllas
sumadas a sus exportaciones de bienesy servicios, como
porcentaje del PIB, representan en promedio alrededor
de 85%, en tanto que el de estas Ultimas representan solo
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30% (CEPAL, 1996d). Ademas, las exportacionesdelos
paises pequefios del Caribe y AméricaLatinatienden a
concentrarse excesivamente en una gama reducida de
productos y mercados. Por consiguiente estan muy
expuestas a las conmociones externas en materia de
preciosy cantidadesy tienden a sufrir de unavolatilidad
mayor que lade los estados méas grandes. El cuadro 11.2
presentados indicescalculadospor laConferenciadelas
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD) para medir la concentracién de las
exportaciones de los paises. Ambos indices varian de 0
(mas diversificada) a 1 (extrema concentracion). Segin
estos indicadores, mientras més pequefio es el pais
menos diversificada es la estructura de sus
exportaciones.

La estructura del comercio constituye también un
factor deriesgo serio. Lasexportacionestradicionalesy
no tradicionales de los paises mas pequefios se
concentran en areas criticas como productos agricolas,
textilesy confecciones. Todas estas areas son sensibles
alapresién proteccionistay alas decisiones politicas
adoptadas por los paisesindustrializados. Lasempresas
magquiladoras en la industria de confecciones —una
actividad de facil desplazamiento muy importante para
diversas economias de América Central y el Caribe—
son particularmente sensibles a pequefias variaciones
enloscostosunitariosy pueden facilmentetrasladarse
de un pais a otro. En América del Sur, las economias
pequefias compiten por el acceso amercados agricolas
similares con sus vecinos que son mucho mas grandes,
y que son también sus principal es socios comerciales
(por gjemplo, las exportaciones de frijol de soya y
algoddn representan para Paraguay mas del 50% del
total de los ingresos por exportacion). Como las
variaciones de los rendimientos agricolas tienden a
seguir patrones similares en paises vecinos, los
precios y los volumenes exportados por esos paises
pequefios a sus socios mas grandes tienden a fluctuar
ampliamente.

Las exportaciones tradicionales y especialmente la
diversificacién hacia exportaciones no tradicionales en
los paises del Caribe y de América Central se han
beneficiado de una serie de preferencias comerciaesy
programas especiales de acceso otorgados por la
Comunidad Europea (Convencién de Lomé) y los
Estados Unidos (Iniciativa para la Cuenca del Caribe).
Los ingresos de exportacion producidos por estas
actividades estratégicas dependen, por lo tanto, de la
continuidad y relevancia de estas preferencias
comerciales. El desgastedelaspreferenciaspor efectode
la liberalizacion multilateral o de los acuerdos de
comercio paralelos genera problemas de ajuste que
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Cuadro 11.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DIVERSIFICACION DE LAS EXPORTACIONES
Y CONCENTRACION POR TAMANO DEL PAIS, 1995

Poblacién indice de indice de
diversificacion® concentracion®

Mas de 10 millones 0.686 0.276

De 1 a 10 millones 0.781 0.311

Menos de 10 millones 0.848 0.411

Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

2 promedio simple.

Ambos indices varian de 0 a 1, representando este Ultimo la concentracion mas extrema. Para mayor informacién sobre la
metodologia, véase UNCTAD, Handbook of International Trade and Development Statistics, Nueva York, 1999.

pueden ser graves (véase mas adel ante el caso dealgunas
PEID).

d) Poaliticasecondmicas

El tamafio no constituye una restricciéon para la
adopcion de algunos tipos de politicas econémicas y
sociales. Por gjemplo, las consideraciones fiscales no
impidieron que algunas economias pequefias,
especialmente las de paises del Caribe angloparlante o
algunos paises latinoamericanos pequefios (Costa Rica,
Uruguay) establecieran una politica publica muy activa
deinversion en capital humano (educacion y salud). De
hecho, la pequefiez estimula la asociacion mas estrecha
entre el Estado y los ciudadanos y favorece formas
menos burocraticas de asignaciéon de los fondos
publicos. La administracion publica en las economias
democréticas pequefias es descentralizada casi por
definicion.

Por el contrario, el tamafio ciertamente restringe la
gama de posibilidades de produccién a las actividades
con economias de escala reducidas, que suelen estar
Situadas en sectores en que prevalece una elevada
competencia en los mercados internacionales. Las
estrategias destinadas a crear mercados especializados
constituyen una alternativa, que puede facilitarse por la
asociacion estrecha entre € aparato estatal y €l sector
privado, como por lamejor informacion sobre los socios
comerciales que puede obtenerse gracias a tamafio
reducido, pero esa aternativa no esta exenta de riesgos
(véase la seccidn 3.b més adelante).

El tamafio de las economias més pequefias y su
apertura tradicional restringe, por otra parte, el margen
de maniobra dentro del cua funcionan las politicas
macroecondmicasde corto plazo. En especial, el margen
deintervencionindirectaatravésdelapoliticamonetaria

(por gjemplo, esterilizacion de las fluctuaciones de las
reservas internacionales a través de operaciones de
mercado abierto) se ve reducido cuando los mercados
internos son incompletosy |os sectores financieros poco
activos. El pequefio tamafio de los mercados cambiarios
puede también generar inestabilidad paralos regimenes
cambiarios basados en un tipo de cambio flotante.
Ademas, losingresos fiscal es dependen en gran medida
de los impuestos a comercio exterior y de los efectos
sobre ingresos tributarios internos de | as variaciones del
ingreso nacional determinadas por factores externos; la
inversion publica depende igualmente de la ayuda
oficial. Por el contrario, en mercadosde capital pequefios
es menos probable que se sufran las distorsiones y los
efectos de las crisis externas vinculadas a cambios
inesperados en las corrientes de capital vol&til, que
fueron tan perjudiciales para los grandes paises
latinoamericanos en | os afios noventa

Como se sefiad en el capitulo 8, las restricciones
impuestas por estos factores tienden a agudizar el
problema tradicional que encaran las economias
abiertas, que consiste en que | os paises deben elegir una
combinacién de dos entre tres politicas
macroecondmicas aternativas —libre movilidad del
capital, regimenes cambiarios autonomos y politica
monetariaindependiente— pero nolastres. Teniendo en
cuenta las restricciones impuestas por las condiciones
estructurales mencionadas, las alternativas pararesolver
este problemay manejar la politica macroeconémicade
corto plazo en general (estudiadas en el capitulo 8)
ciertamente son rel evantes paralas economias pequefias.
No obstante, el manegjo del tipo de cambio merece
atencion especial.

Laelevada participacion de los sectores de bienesy
servicios transables en la economia acrecienta los
riesgos relacionados con las fluctuaciones del tipo de
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cambio y la sensibilidad de los precios internos a ellas,
por lo cual laestabilidad del tipo de cambio nominal ha
sido un objetivo central del manejo macroeconémico en
los paises pequefios. Muchos de €ellos continuaron
apoyando un tipo de cambio fijo respecto del ddlar
durante mucho tiempo después del colapso en 1971 del
patrén dolar establecido en el Acuerdo de Bretton
Woods. CostaRicafued primer paisde AméricaCentral
en devaluar (en diciembre de 1980), pero muchos otros
paises mantuvieron paridades oficiales fijas durante los
afios ochenta, a costa de tipos de cambio mdltiples (y a
veces muy divergentes) de facto o establecidos
legalmente; de restricciones administrativas sobre las
importaciones, y de graves desequilibrios internos y
externos. En e Caribe, las economias pequefias més
grandes (Haiti, Jamaica, Guyana, Republica
Dominicanay Trinidad y Tabago) al verse enfrentadasa
graves déficits de balanza de pagos, defendieron durante
muchos afios |a paridad a costa de una sobrevaluacion, y
se vieron luego obligadas a devaluar y a aplicar
programas de ajuste. Por razones geogréficas y
culturales, las politicas cambiarias de las economias
pequefias de Américal atinahan sido mésparecidasalas
de sus vecinos més grandes. En |os afios noventa se han
visto nuevos episodios de administracion de tipos de
cambio aternativos en estas economias, que incluyen
casos de sobreval uacién como devaluaciones del tipo de
cambio real y la utilizacion de una gran variedad de
regimenes cambiarios.

Un caso especial, que debe destacarse, es el delos
paises muy pequefios del Caribe Oriental, que han
mantenido una exitosa unién monetaria con un tipo de
cambio fijo respecto del ddlar, basado en un sistema de
cgja de conversion' y una rigurosa disciplina fiscal,
ayudada por condiciones favorables para las
exportaciones de sus productos basi cos, principalmente
banano y azlcar, a protegido mercado europeo (si bien
han sufrido un proceso de erosion, como se vera mas
adelante).

Los datos comparativos indican que los precios
internos no estan determinados exclusivamente por el
tipo de cambio nominal, aun en paises muy pequefios
—es decir “la ley del precio Unico” no se aplica
plenamente. L os desfases en el gjuste del tipo de cambio
nominal frente a las presiones inflacionarias ocasionan
una sobrevaluacion y las devaluaciones nominales
pueden, en condiciones apropiadas, traducirse en gjustes
efectivos de los precios relativos, como lo muestra el
breve examen anterior sobre los regimenes cambiarios
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en | os paises méas pequefios. El gréfico 11.1indicaquesi
bien, en promedio, |0s tipos de cambio reales han sido
algo mas estables en las economias pequefias en €
decenio pasado, estacorrel acion no estan fuertecomo se
supone generalmente. Ademas, un examen mas detenido
de este gréfico lleva a concluir que la estabilidad (o
volatilidad) del tipo de cambio real puede vincularse
mucho masalosfactoresexternosque encaracadapaisy
a sus politicas macroeconémicas que al tamafio del pais
propiamente dicho.

En todo caso, lamenor variacion promedio del tipo
de cambio nomina y real esunaindicacion clarade que,
pese a las especificidades individuales, las politicas
macroecondmicas tienden a orientarse en las economias
pequefias a preservar la paridad del tipo de cambio
nomina. De hecho, esto demuestra que las politicas
macroeconomicas de las economias pequefias han
seguido lamodalidad predominante que hacaracterizado
aAmérical atinay el Caribe desde mediadosdelosafios
ochenta: el uso de un instrumento externo —el tipo de
cambio— para lograr metas internas (inflacién) y uno
interno—el tipo deinterés— parafinalidades de balanza
de pagos. Esta politica ha generado episodios de crisis
tanto en paises grandes como en pequefios.

Los datos presentados indican que la politica de
fijacion del tipo de cambio nominal noesirrelevantepara
los paises pequefios. Dadas | as restricciones asociadas a
mercados cambiarios pequefios, las opciones se limitan
probablemente a tipos de cambios fijos que se ajusten
ante laaparicion de desequilibrios, y al uso de paridades
moviles o flotantes con fuerte intervencion del Banco
Central. Para darle credibilidad a programas que tienen
menosflexibilidad, considerando lasrestriccionesdelos
mercadosfinancierosy cambiarios, serequiere mantener
una relacion elevada de reservas externas. La exitosa
historia de los arreglos monetarios utilizados por los
paises del Caribe Oriental indica que una unién
monetaria es también una opcién muy atractiva paralos
pai'ses pequefios, probablemente vinculadaaun régimen
de cgjade conversion (basadaen el délar, enel euroola
libra esterlina) en los mas pequefios.

e) El caso especial de los Pequefios Estados
Insularesen Desarrollo

El preambulo de Programa de Accién aprobado en
1994 en la Conferencia Mundial sobre e Desarrollo
Sostenible de los Pequefios Estados Insulares en
Desarrollo dice que “si bien experimentan dificultades

4 Su banco central, el Banco Central del Caribe Oriental, mantiene una relacion estricta entre la oferta monetaria y los activos externos.
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Graéfico 11.1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: V.

ARIABILIDAD DEL TIPO DE CAMBIO REAL

Y TAMANO DEL PAIS, 1989-1999°
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economicas y afrontan necesidades de desarrollo
anadlogas a las que en genera tienen los paises en
desarrollo, los pequefios estadosinsul ares en desarrollo
presentan también vulnerabilidades y caracteristicas
propias, 1o que hace que las dificultades que afrontan
en el proceso hacia el desarrollo sostenible sean
particularmente serias y complejas’.

Si bien €l nivel de desarrollo y el ingreso por
habitante varian ampliamente en las islas del Caribe
—region en que el pais mas pobre del hemisferio
(Haiti) coexiste con paises cuyo nivel de desarrollo es
mucho mas elevado (Barbados) y algunos con el
ingreso por habitante mas alto del hemisferio
occidental (Bahamas) —todos estan muy expuestos a
los riesgos externos. Un indice compuesto de
vulnerabilidad estimado por la Secretaria del
Commonwealth, que combinalosefectosdelafaltade

diversificacién, el grado de dependencia de las
exportacionesy el impacto de |os desastres natural es,
indicaquede 15 paisesdel Caribe solo dos (Republica
Dominicanay Trinidady Tabago) figuran como paises
de bajo riesgo en la clasificacion, y diez como de alto
riesgo (véase el cuadro 11.3).

En realidad, la naturaleza de los factores de
vulnerabilidad correspondientesalosPEID del Caribees
similar aladeotraseconomiasregional espequefias, pero
sus efectos son magnificados por su extremada pegquefiez
y fragilidad ecoldgica especifica. Por ejemplo, la
poblacion de Montserrat, Anguila, Antigua y Barbuda,
Granada y Dominica varia entre 4 000 y 71 000
habitantes. El contexto ecoldgico es particularmente
fragil y la concentracion de las actividades econdmicas
en las zonas costeras ocasiona graves dafios a litoral.
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Cuadro 11.3
GRUPOS DE PAISES CON ARREGLO AL INDICE DE
VULNERABILIDAD DEL COMMONWEALTH
Pais Vulnerabilidad

Antigua y Barbuda
Bahamas

Belice

Dominica

Granada

Guyana

San Cristobal y Nieves
Santa Lucia

San Vicente y las Granadinas
Suriname

Barbados

Haiti

Jamaica

Republica Dominicana
Trinidad y Tabago

Alta

Alta

Alta

Alta

Alta

Alta

Alta

Alta

Alta

Alta
Mediana alta
Mediana alta
Mediana alta
Mediana baja
Mediana baja

Fuente: Secretaria del Commomwealth/Grupo de Trabajo conjunto sobre pequefios Estados del Banco Mundial, “Interim Report:

Meeting the Challenges of the Gobal Economy", 1999.

Entre los diversos factores de vulnerabilidad cabe
destacar los siguientes:’®
* Mayor riesgo de sufrir desastres naturales: la
frecuencia de los desastres naturales como
huracanes, erupciones volcanicas y terremotos
son elementos claves de la vulnerabilidad. Los
PEID del Caribe se encuentran en la zona de
huracanes y la recurrencia casi anual de estos
fendmenos tiene profundas repercusiones para
su desarrollo sostenible. Por ggemplo Antigua ha
sido azotada por diez huracanes en los Ultimos
diez afios. Particularmente en relacion con la
limitada capacidad exhibida por los PEID para
hacer frente a los impactos de estos fenémenos
se suele aplicar la expresion “fragilidad” para
captar |a esencia de esta extrema vulnerabilidad.
L os perjuicios ocasi onados por estosfendmenos,
especiadmente los huracanes, pueden retrasar
varios afos el desarrollo de todos los PEID. Por
giemplo, € huracan Luis que azot6 Antigua y
Barbuda en 1995 obligé a cierre de todos los
hoteles, 1o que significd una grave crisis, dado
gue 83% de su PIB es generado por €l turismo.
Apartedelas pérdidas deingresosy empleos, los
escasos recursostienen que ser desviados parala
reparacion de lainfraestructura.
* Otras vulnerabilidades ambientales: como son
muchos | os estrechos usados para la navegacion
internacional y es muy ata la densidad del

tréfico maritimo en e Mar Caribe, son muy
elevados |os niveles de contaminacion causada
por los buques petroleros y existe laamenaza de
una fuente mucho mas devastadora, cual es €
transporte regular de materiales nucleares y
otros materiales peligrosos. Eso se suma a otros
factores que amenazan a los ecosistemas
maritimos (por giemplo, la pesca), que generan
graves problemas en una regién que depende
crecientemente del turismo. Laelevadadensidad
de poblacion también crea presiones sobre
recursos que ya son limitados, lo que se traduce
en e uso excesivo de ellos y su agotamiento
prematuro. Las presiones demogréficas tienen
consecuencias negativas sobre los escasos
cursos de aguay amenazan el suministro de agua
potable.

Lejania geogréfica y aisamiento: desde la
perspectiva del desarrollo econémico, se
considera que los PEID encaran dificultades
especiales para una integracion benéfica en la
economiamundial, no sélo por |os costos tipicos
asociados con el tamafio reducido sino también
por €l aslamiento geogréfico, tipico de las
pequefias economias insulares. Tanto por
razones objetivas (magros vol imenes) como por
motivos vinculados a la estructura del mercado
(monopolios) los costos unitarios de fletes son
muy altos en lasislas del Caribe. En particular,

5 CEPAL (2000c) contiene un analisis mas detallado del tema.
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los elevados costos de transporte maritimo
debilitan los esfuerzos tendientes a la
integracion regional. Estos costos reducen la
competitividad y €l bienestar de los
consumidores.

Recursos de tierra limitados: siendo reducido €l
tamafio delasidas del Caribe, alo que se suman
otros factores como la tenencia de la tierra,
relieve y tipos de suelos, los usos de la tierra
compiten por un recurso que es inherentemente
muy escaso. Por razones topogréficas, las
actividades econémicas y la poblacion deben
ubicarse en las franjas costeras, en las que la
demandaadicional generadapor el turismoy los
extranjeros ha generado un aumento del valor de
la tierra, haciendo subir los precios a niveles
fuera del alcance de la mayoria de la poblacion.
La escasez de tierras, y la presion econémicay
demogréficaque se concentraen algunoslugares
crean a su vez graves problemas de eliminacion
de desperdicios. En este contexto, son
fundamentales las politicas generades de
utilizacion de suelos para cuaquier estrategia
sosteniblede desarrollo, afin deevitar conflictos
en cuanto al uso, proteger e medio ambiente y
desadlentar las précticas disfuncionales (la
edificacion en zonas vulnerables, la
especulacion de los precios de los terrenos).

Diversificacion limitaday vulnerabilidad frente
a los mercados abiertos: igual que en otras
economias peguefias, las exportaciones de los
PEID tienden a concentrarse en una gama
limitadade bienesy servicios. Por otraparte, son
muy dependientes de las importaciones para el
suministro de una gran variedad de productos,
desde alimentos a insumos industriales. Por ese
motivo, €l ingreso interno y € bienestar de la
poblacién estdn muy expuestos a las
conmociones externas, ya sea naturales o
econdmicas. En esas circunstancias, la
eliminacion de las preferencias por efecto de la
liberalizacion en marcha del comercio mundial
pueden facilmente empeorar la vulnerabilidad
externa del PEID y su dependencia (véase méas
adelante). Asimismo, los paises que se han
diversificado hacia la prestacion de servicios
financieros extraterritorial es dependerdn mucho
de la forma en que evolucione la regulacion de
€30S Servicios.

Capacidad ingtitucional insuficiente y costos
elevados de infraestructura: €l reducido tamafio
de la poblacion de los PEID y laindivisibilidad
de algunos servicios publicos conllevan
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elevados costos de suministro de los servicios
correspondientes en relacion con la poblacion
beneficiaria. Los elevados costosdelos servicios
de infraestructura tienen efectos desfavorables
sobre el sector privado, por cuanto hacen subir
los costos de produccién de bienesy servicios. A
su vez, unade las caracteristicas de los PEID es
gue cuentan con poco personal para desempefiar
multiples tareas, |0 que hace que se diluya su
esfuerzoy que existapocacapacidad dereserva.

* Vulnerabilidad socia: los atos costos unitarios

delos servicios publicosy lalimitada capacidad
de las ingtituciones tienen repercusiones
negativas para e suministro de los servicios
sociales basicos y la inversion en capita
humano. Las oportunidades de empleo son
menores y se concentran en pocos sectores de
actividad, generandose inseguridad en el trabajo
y desempleo estructural cuando deben
reestructurarse  los  sectores  productivos
existentes para adaptarlos a cambios en €l
entorno externo. Por consiguiente, la
emigracion en los PEID es elevada,
especialmente de jovenes y de personal muy
calificado. En lo que se refiere a estos aspectos
de la vulnerabilidad social, debe prestarse
especial atencion a la utilizacion de los PEID
como lugar de paso parael tréfico internacional
dedrogasy parael lavado del dinero quegenera
ese tréfico. Los crimenes asociados al trafico
ilegal y e consumo de drogas socavan
seriamente los sistemas judicial y financiero y
afectan latotalidad del aparato gubernamental.
La fragilidad social de los PEID y sus
implicaciones paralagobernabilidad empeoran
por las escisiones culturales y sociales
existentes, generadas por la desigua
distribucién del ingreso y la diversidad
religiosa.

Desde € punto de vista de la politica econémica,
debe reconocerse que la mayoria de estas limitaciones
—el tamafio de los estados pequefios, su ubicacion
geogréfica, su dotacion de recursos, factores que tienen
profundas repercusiones para Su prosperidad
econdmica— escapan del control de los PEID. El
enfoque tradicional del comercio entre los paises
desarrollados y menos desarrollados reconocia esas
limitaciones. Como gjempl o cabecitar laConvenciénde
Lomé, que alude ala asistencia que debe prestarse alos
paises menos desarrollados, a los estados insularesy a
los estados de Africa, €l Caribe y el Pacifico a fin de
habilitarlos para que puedan aprovechar plenamente las
disposiciones de ese acuerdo de cooperacion.
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Como se dijo, los PEID del Caribe han basado en
gran medida su supervivencia econdémica en regimenes
decomercio preferenciales. Laspreferenciasotorgadasa
sus exportaciones de azlicar y banano por algunos paises
miembros de la Organizacion de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE) han tenido efectos
positivos sobre sus economias, puesto que ayudan a
mantener o aumentar el empleo. En e sector de las
exportaciones no tradicionales, las preferencias
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concedidas con arreglo a las disposiciones 806/807 del
c6digo aduanero de los Estados Unidos han contribuido
enormemente a la creacion de zonas francas para la
industria de exportacién (Jamaica). La eliminacion o el
debilitamiento de las preferencias (por ejemplo,
objeciones al acceso tradicional de que gozan varios
Estados del Caribe alos mercados de laUnion Europea)
obligan areadlizar gjustes importantes a economias que
pueden tener pocas alternativas.

3. El futuro: desafios y oportunidades

a) Globalizacion, libre comercio eintegracion
regional

Se supone que los paises pequefios son los
principales beneficiarios del libre comercio, dadas las
limitaciones de su mercado interno. Sin embargo, las
especificidades estructurales sefialadas anteriormente
limitan los beneficios potenciales que su sector
productivo interno puede obtener de los mercados
internacionales, en tanto que la mayor competencia de
las grandes empresas extranjeras plantea desafios
especiaes. Ello obedece, entre otras causas, a que los
costos de transaccion aumentan por efecto del reducido
tamafio, el cual también limita las oportunidades de
explotar tanto las economias de escala como los
beneficios de encadenamientos productivos internos
més solidos.

Desde un punto de vista institucional, los paises
pequefios tienen mas dificultades que los grandes para
representar sus intereses en los foros internacionales en
laformamas eficaz, asi como parausar |os mecanismos
multilateral es de solucidn de controversias establecidos
por la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y
otros acuerdos comerciales. A |os paises pequefiosleses
masdificil quealosgrandes, por efecto deladebilidad de
susencadenamientosinternos, acatar lasreglasdeorigen
gue imponen contenidos de alto valor agregado.
También es més limitada su capacidad para cumplir los
compromisos internacionales en relacion con el medio
ambiente y los derechos de propiedad exigidos por la
integracion global.

Teniendo en cuenta estos factores, debe
concedérseles tratamiento especia y diferenciado alas
economias pequefias en los acuerdos comerciales
multilaterales. Este tratamiento debe comprender el
establecimiento de periodos de transicion més
prolongados para darles tiempo para satisfacer las
nuevas exigencias en materia de politica, més
flexibilidad en el establecimiento de los limites o la
definicion de las obligaciones legales e institucionales,
méargenes de maniobra méas amplios en relacién con las
politicas de produccién activas, salvaguardias mas
amplias, y e suministro de asistencia técnica durante €l
proceso de negociacion y después de que éste haya
concluido. La imposicion de una simetria estricta en
materia de compromisos y de reciprocidad comercial
entre paises que tienen niveles de desarrollo muy
dispares puede hacer fracasar las iniciativas en este
campo. El principio que establece que deben tenerse en
cuentalasdiferenciasy las oportunidades en el grado de
desarrollo y el tamafio de la economia ha sido
incorporado en algunos acuerdos regional es adoptados y
asimismo en las negociaciones en marcha del ALCA.°
No obstante, sigue subsistiendo laincertidumbre en este
ambito.

Como ya se indicd, las economias pequefias tienen
objetivamente mas dificultades para defender sus
posiciones e intereses especificos en las negociaciones
comerciales, asi como para utilizar 1os mecanismos
multilateral es paralasolucion de controversias. En estas
instancias, €l bilateralismo no es una opcion para las
economias pequefias y éstas deberian esforzarse, en lo

6 Estos principios se aprobaron en la Segunda Cumbre de las Américas (18 y 19 de abril de 1998) y se reiteraron en la Quinta Reunion Ministerial
de Comercio del ALCA, efectuada en Toronto (4 de noviembre de 1999).
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posible, por fomentar unaactitud multilateral respectode
las negociaciones comerciales y la participacion en
misiones conjuntas ante los organismos multilaterales.
Esta forma de proceder les permite defender mas
eficazmente sus intereses comunes y utilizar de manera
maés efectiva sus escasos recursosy personal capacitado.
Estasiniciativas deben ser respaldadas por unaasistencia
técnica multilateral y bilateral adecuada, a fin de
aumentar su capacidad de negociacion y de gecucion.

b) Paliticas nacionales

Como se dijo, la vulnerabilidad es una de las
caracteristicas principal es de |as economias pequefiasy,
por lo tanto, unade las primeras prioridades es reducirla
(véaseasimismo €l capitulo 13). Enloqueserefierealos
desastres naturales, es necesario reforzar las medidas
aplicadas para establecer y fortalecer las instituciones
gue organizan la preparacion para casos de desastre, la
prevencion delos mismosy lamitigaci 6n de sus efectos.
Los esfuerzos nacionales deben concentrase en la
elaboracion de mapas de las zonas vulnerables, la
modernizacion de los codigos de construccion, la
planificacion estricta del uso de la tierra y su
cumplimiento. Como los elevados nivelesderiesgoy la
incertidumbre se traducen en problemas de coberturade
los seguros, deben asignarse fondos para hacer frente a
las emergencias en casos de desastre. La cooperacion
internacional es muy necesaria en este campo.

En términos macroecondmicos, deberian adoptarse
politicas prudentes que se atengan a los criterios
expuestos en € capitulo 8. Estos incluyen normas que
aseguren la solidez de las cuentas fiscales, una
administracion macroecondmica flexible y coherente
gue permita evitar en especial e sobrecalentamiento de
laeconomiaen periodos en que las condiciones externas
son favorables, fortalecer las regul aciones prudenciales
y la supervision de los sistemas financieros internos y
“politicas de pasivos’ adecuadas, incluidalaregulacion
delosflujos de capital. Con arreglo alo expresado en la
seccion 2.d, deberian establ ecerse regimenes cambiarios
adecuados para estabilizar los tipos de cambio reales y
tornarlos competitivos. Al elegir en cada caso deben
tenerse en cuenta las restricciones impuestas por €
tamafio y latradicién de cada pais. En losregimenes que
permiten menosflexibilidad se requieren coeficientesde
reservamas altos. Asimismo, debe darse prioridad en la
region a la promocion de uniones monetarias. En los
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paisesen quelosingresosfiscal essiguen dependiendoen
gran medida de los impuestos a comercio, la prioridad
debe ser poner en marcha reformas fiscales para
fortalecer la base tributaria interna (impuestos a valor
agregado y sobre la renta), paso esencial a fin de
prepararse para una integracion mas profunda en los
mercados regionales y mundiales.

Teniendo en cuenta las restricciones que imponen a
las politicas macroecondmicas anticiclicas|os mercados
restringidos y e ato grado de dependencia del
financiamiento externo, cerrar esta brecha es una tarea
crucial para las instituciones de financiamiento
multilateral, paralo cual deben poner adisposiciéndelos
paises instrumentos especificos, como lineas de crédito
de largo plazo con un componente de desembolso
claramente anticiclico, vinculadas a la creacion de
fondos fiscales de estabilizacion en los paises que
reciben este financiamiento. Las instituciones
multilateral es de crédito deben desempefiar asimismoun
papel fundamental de apoyo alos paises pequefios en sus
actividades iniciales en mercados privados de capitales,
y end disefio deinstrumentos especificos paracubrir los
riesgos especiales de los paises més pequefios (por
ejemplo, desastres naturales y condiciones criticas
enfrentadas por 10s sectores de exportacion).

No cabe esperar que en |os paises de menor tamafio
surja espontaneamente un grupo competitivo de
empresas pequefias, entre otras razones, debido a la
dependenciarespecto de su trayectoria, alosprocesosde
aprendizaje y alafalta de externalidades adecuadas. Es
necesario intervenir mediante la aplicacion de politicas
para estimular los cambios estratégicos y las alianzas
entre las empresas existentes que faciliten la formacion
de conglomerados competitivos y dindmicos (véase €
capitulo 10), que se basen en €l disefio delas estrategias
decambio estructural delospaises, o grupo de paisesque
participan (véase e capitulo 9).” Los conglomerados
asociados con la explotacion de recursos naturales
-agricultura, mineriay turismo- son muy importantes y
asimismo aquéllos asociados a desarrollo de servicios
modernos de informética, comercio electronico o
finanzas (véase mas adelante). EI mejor flujo de
informacion que caracteriza a los paises pequefios, asi
como la posibilidad de una interaccion més estrecha
entre los sectores publico y privado, facilitan esos
procesos.

Los riesgos generados por la “bifurcacion” —la
€leccidn de mercados especializados en contraposicion

7 La estrategia centroamericana cuya elaboracion estuvo orientada por el Instituto Centroamericano de Administracion de Empresas (INCAE) es

uno de estos casos de estrategia comun.
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con la posibilidad de que surja una especializacion
perversa— indudablemente indican la particular
importancia de estrategias comunes de cambio
estructural, aunque las limitaciones impuestas por el
tamafio ciertamente restringen la gamade posibilidades.
Sin embargo, las tendencias recientes pueden, de hecho,
ofrecer mayor margen de maniobra a las economias
pequefias para elaborar politicas eficientes en lo que se
refiere a la oferta. En las innovaciones tecnolégicas se
observa una nueva tendencia que permite reducir los
costos aungque no sean masivos los volimenes de
produccion, y ésta parece favorecer a las economias
pequefias, 0 a menos contribuye aequiparar lasituacion
respecto de |los paises grandes. El comercio electronico
ofrece asimismo nuevas perspectivas a las economias
pequefias aisladas geograficamente que favorecen
ciertas especificidades culturales (en el caso de
comunidades cuyo idioma materno es el inglés). Lo
mismo ocurre en otros mercados especializados de
servicios, especialmente las actividades relacionadas
con lainformacion (procesamiento de datos) y algunos
servicios financieros. La inversion de cuantias
importantes en capital humano y su orientacion haciala
adquisicion de ventajas de acceso a mercados
especializados de alto valor agregado es un elemento
clave de esa estrategia. Indudablemente, y en términos
generales, e capital humano de alto nivel puede ser
crucial para compensar otras desventgjas, entre ellas las
vinculadas a tamafio o a una dotacion limitada de
recursos naturales (en e caso de muchos PEID, por
giemplo), y hasido unrasgo fundamental del éxitodelos
estados desarrollados més pequefios de Europa.

Es muy importante mejorar la calidad del entorno
institucional para las empresas pequefias, en la forma
esbozada en el capitulo 10, ya que en las economias
pequefias esas empresas son extraordinariamente
importantes. Las medidas para lograrlo incluyen, entre
otras, apoyo a la capacitacion de recursos humanos;
asignacion de fondos parala modernizacion tecnol 6gica
y la promocién de las exportaciones; apoyo a las
estrategias comunes de exportacion de las empresas
pequefias, 0 a las actividades comerciales desarrolladas
por empresas pequefias conjuntamente con grandes
empresas de exportacion (por € emplo, grandes hotel es);
ayuda para €l disefio de paginas web comunes para las
empresas de exportacion; modificaciony simplificacion
de la estructura legal, particularmente para facilitar la
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creacion de nuevas empresas (mejoramiento y
simplificacién del entorno empresarial para los que se
inician). Es posible que se necesiten diferentes
estrategias parahacer frentealadiversidad de problemas
gue encaran los subgrupos de esas empresas,
especialmente las de exportacion, que encuentran
dificultades de ajuste ante choques externos. Un
complemento esencial de estas estrategias, y de la
promocién de las actividades productoras de bienes y
servicios transables en general, son los esfuerzos
especiales que han de hacerse paramejorar |0s servicios
no transables, incluidos los servicios publicos, y reducir
los costos de transaccion (por gemplo en € estable-
cimiento de un sistemamoderno de tel ecomunicacionesy
el disefio de marcos regulatorios en armonia con €l
mercado).

En ese ambito es necesario aplicar politicas
nacionales, s bien podria ser Util alguna cooperacion
intrarregional en aspectos como la elaboracion de
programas comunesen el campo delatecnologiay delos
recursos humanos, el establecimiento de fondos
comunes de garantia de crédito para las empresas
pequefias, estrategiascomunesdecomerciaizaciony, en
€l caso de los paises vinculados geograficamente (en
especial en Centroamérica), el establecimiento de
servicios comunes de infraestructura. Las instituciones
comunes pueden dar resultados 6ptimos en otros
ambitos, como € de las politicas de competencia y
regulacion de las empresas de servicios publicos, y
asimismo en la regulacion y supervision prudencia de
los sectores financieros. Asimismo, es decisivo el apoyo
a las instituciones financieras multilaterales (Banco
Centroamericano de I ntegracion Econémicay Banco de
Desarrollo del Caribe).

Teniendo en cuenta que se requieren grandes
inversiones publicas para poner en practica estas
politicas, que los organismos publicos deben asumir un
papel activo de “intermediarios’ en relacion con la
promocién de la complementariedad entre empresas y
sectores y que las exigencias tecnoldgicas vinculadas
con estos acontecimientos suelen exceder las
posibilidadesfinancierasy de personal delaseconomias
pequefias en desarrollo, es necesario contar con apoyo
internacional. Dicho en forma més general, lainsercion
exitosaen el comercio regional einternacional pasa por
lapreservacion delaasistenciaoficial parael desarrollo,
y por un vuelco en la actual tendencia areducirla.
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Capitulo 12

Reducir el déficit regulatorio

en los servicios publicos

Avances y lecciones de los procesos regulatorios

El proceso de privatizacion de los servicios publicos en la region ha obedecido a una serie de motivos
financieros, asi como a cambios en los paradigmas politicos y econdmicos. Dicho proceso se ha
generalizado progresivamente desde mediados de | os afios ochenta, aunque con diversos ritmos, niveles
de cobertura y profundidad seglin los paises. El andlisis de la situacion revela, a grandes rasgos, una
percepcion dequelacantidady calidad delos servicios pablicos privatizadoshamejorado (ILPES, 1999).
Este proceso ha dejado dos lecciones importantes. La primera de ellas es que la definiciéon del marco
normativo y regulatorio, asi como el disefio e implantacion institucional de los entes encargados, debe
preceder el proceso mismo de privatizacion; delo contrario, lasreformas pueden ser inestablesy dar lugar
atransferencias patrimonialesy deingresosinjustificadas, algunas veces de el evada cuantia. La segunda
leccién subrayalaconvenienciade establecer unanitidadivision entrelasfuncionesdeformulacion delas
politicas sectoriales de desarrollo, de regulacion y de operacion de los servicios. Esta diferenciacion
representaun avanceinstitucional importantey, por ello, esrecomendabl e aun en aquellos casos en que se

decida mantener la provision piblica de servicios.

En los afios noventa se produjo un avance necesario perfeccionar los marcos y las préacticas
significativo en la regulacién de los mercados. Sin regulatorias. En algunos paises se observa un déficit al
embargo, donde no es posible garantizar condiciones respecto y, en otros, han surgido nuevos desafios como
competitivas, la experiencia regional demuestra que es consecuencia de la maduracién de los mercados.
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Por tratarse de un temaen evolucion y sobre el cua
enlaregion hay un proceso en marchade aprendizaje en
materia de politicas, en este capitulo se realiza un
esfuerzo por avanzar en un enfogue que incorpora e
integraelementosdel debate econdmicoy juridico. Cabe
destacar que, si bien la regién ha recibido considerable
asesoramiento internacional acerca de aspectos
econdmicos y también acerca de manuales,
especialmente disefiados, sobre como abordar diferentes
problemas, poca ha sido la informacién sobre la
dinamica regulatoria y la jurisprudencia existente en
sistemas maduros, como los de Estados Unidos, €l Reino
Unido y Francia. El uso de esta informacién se
complementa con un examen de las experiencias que
comienzan a acumularse en laregion, especialmente en
los casos de Argentina, Chile, Colombiay Pert, donde
los cambios introducidos han sido mas radicales.

El concepto deservicio publico queaqui seutilizase
refiere a servicios domiciliarios a los que se accede en
forma igualitaria y no discriminatoria, a un precio que
salvaguarde €l interés del usuario y garantice la
seguridad, continuidad y calidad del servicio. Vale
destacar que la aplicacion de este concepto no es
uniforme en laregion, ni entre paises ni entre distintos
sectores. En Chile, por gemplo, la generacion y la
transmisién de electricidad no son servicios publicos,
aunque si lo esladistribucién residencial; en Colombia,
€l concepto seaplicaal conjunto delosserviciospublicos
domiciliarios.

Las nuevas modalidades de coordinacion de las
actividades de servicios publicos plantean dos tipos
basicos de problemas que requieren ser respondidos
sobre la base de esquemas regulatorios. En primer
término, buena parte de las actividades de servicio
publico carecen naturalmente de las caracteristicas
adecuadas para que actlien |os mecanismos propios de
mercados competitivos. En tales actividades, se debe
construir un contexto mas proclive alacompetencia por
medio de lareorgani zacion productivay de mecanismos
institucionales y regulatorios. Por este motivo, parece
mejor designar este proceso como “reformaregulatoria’
gue como “desregulacion” (Armstrong, Cowan y
Vicker, 1994). En segundo lugar, laracionalidad de las
decisiones de los nuevos actores privados (maximizar
ganancias) no coincide necesariamente con las
finalidades sociales globales que deben cumplir
actividadestan basicascomolasdelosserviciospublicos
—requerimientosde cobertura, calidad y costo (Phillips,
1993).

Si bien es importante privilegiar opciones que
permitan aprovechar las ventajas de la inversion y
gestion privadas, también es necesario garantizar la
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sostenibilidad de las reformas en términos de mayor
eficiencia, mas amplia cobertura, adaptacion al cambio
tecnolégico, intensificacion de la competencia,
mejoramiento de la calidad y prestacién de nuevos
servicios. En este contexto, la regulacion es el
instrumento idéneo para armonizar intereses publicos y
privados en aquellas &reas en que puedan presentarse
divergencias.

Por otra parte, se sabe que e sistema de mercado
funciona sobre la base de transacciones de derechos
individual esde propiedad, que seinstrumentan mediante
contratos y cuyos conflictos se resuelven en cortes
nacionales o internacionales. A este respecto se debe
sefiadlar que existe actualmente unatendencia atrasladar
conflictos que involucran inversién extranjera a cortes
internacionales, aun en agquellas situaciones en que la
jurisdiccién nacional fue unacondicion establecidaen el
contrato; asi lo indica €l caso de Aguas del Aconquija
(Tucumén, Argentina), en que la contratista extranjera
recurrié a la corte arbitral del Banco Mundia en
Washington y la cuestién de la competencia esté siendo
considerada por el Tribunal. Esto significa que es
esencial tomar en cuenta y evitar los eventuales
condicionamientos respecto de la regulacion en €l
ambito nacional que puedan derivarse de acuerdos y
otras iniciativas en progreso en el plano internacional.
Este tipo de asuntos reclama la maxima claridad y
precision contractual, afin de prevenir que un pais que
acordd la jurisdiccion nacional como condicion del
contrato sea sorprendido con procedimientos arbitrales
externos. Huelga decir que la credibilidad de la
jurisdiccion arbitral descansa, como minimo, en el
respeto alos acuerdos especificos.

Entrelas principal es conclusiones que se derivan de
nuestro andlisis, conviene resatar, en primer lugar, que
précticamente en ningln pais de la region existe una
legislacién general sobre la regulacion de los servicios
publicos, con laexcepcion de Colombia. El resultado ha
sido &l predominio de sistemas nacional es fragmentados
y una falta de consagracién legal de los principios
elementales de los servicios publicos. Por €ello es
necesario que los paises tengan presentes las
experiencias extrarregionales de gjustes regulatorios, a
fin de mejorar sus sistemasy contar con marcos previos
generales con vistas a regulaciones futuras. Es
particularmente importante disponer de estos marcos
generales antes de suscribir contratos especificos.

Al elaborar estas normativas se debera tener en
cuentaque, si bien el comportamiento delasempresasde
servicios se rige fundamentalmente por la regulacion,
también es determinado por legislaciones mas amplias
como, por giemplo, lasleyes de defensay promocion de
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la competencia, y también por otras especificas, entre
ellas las que reglamentan los contratos y €l control de
ciertos recursos naturales (por gemplo, el agua).

En cuanto alos marcos regul atorios especificos, es
conveniente respetar principios minimosque permitan el
control de actividades y sus objetivos conexos: servicio
adecuado en calidad y cantidad; tarifas razonables;
suministro de informacién; acceso a instalaciones y
recursos naturales clave; y normas contables
obligatorias, procesalesy deresolucion de conflictosque
asegurenlatransparenciay la imparcialidad. Estetipode
regul aci ones sol o deberiamorigerarse cuando se perciba
claramente que las estructuras de mercado permiten una
competencia efectiva.

Las posibilidades de competencia varian segin la
naturaleza de la actividad, por lo que es erréneo aplicar
un esquematedrico general y Unico. Cabesefidar, eneste
sentido, que en la regién se han adoptado en algunas
ocasiones sistemas regulatorios que suponen
competencia, cuando ésta no existe en la préctica
Convendriaquelospaisesestablecieran el principiodela
capacidad regulatoria residual, entendida como la
capacidad necesaria para remediar €l déficit en materia
de regulacion cuando las expectativas iniciales de
desempefio y comportamiento no se cumplan.

La importancia de las instalaciones esenciales, asi
como la necesidad de garantizar un acceso adecuado y
oportuno a ellas, no siempre se reconoce claramente y,
por ende, las normas y practicas respectivas suelen ser
insuficientes o débiles. De manera similar, pese a
avances significativos, la region muestra carencias en
cuanto a su capacidad institucional para regular las
actividades de sociedades de cartera (holdings) y
conglomerados. Por cierto, las empresas no tienen
derechos adquiridos para funcionar monopdlicamente
sin regulacion de conductas, pero tampoco bastacon esta
legislacion. Es necesario disponer, ademas, de normas
para mangjar los problemas de las sociedades holding,
las transferencias y triangulaciones entre grupos
empresariales; es decir, instrumentos que permitan
regular el comportamiento delos sujetos que determinan
la estructura de |os mercados.

En algunos casos, puede necesitarse regjustar las
practicas, contratos y regulaciones vigentes; sin
embargo, para hacerlo se requiere de informacién
adecuada, afin defundamentar laldgicadelasacciones,
asi como de respeto a principio de la rentabilidad
razonable, parano afectar alagarantiaconstitucional de
la propiedad. Estas medidas tienen claros antecedentes
en |l as experiencias de paises como |los Estados Unidosy
€l Reino Unido, cuyos sistemas de regulacion maduros
tienen un elemento en comudn; promover la
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sostenibilidad en la prestacion de los servicios, sin
cobros excesivos a los usuarios. Varios de |os sistemas
regionales analizados, sin embargo, garantizan
rentabilidades minimas, pero no establecen topes; otros
no contemplan el criterio delagananciarazonable. Estas
carencias deberian remediarse, pues la razonabilidad
tarifaria es una importante garantia para usuarios y
prestadores.

Asimismo, laintegracién enlanormativade pautas
de calidad del servicio y las penalidades por su
violacion, al igual quelainformaciénalosusuarios, son
elementos relevantes que requieren ser considerados
mas detalladamente en la regulacién regional. Vale
recordar que una regulacion deficiente equivale a
gravar alos usuarios con un impuesto adicional, o que
atenta contralaequidad. De hecho, algunos autoreshan
sefialado que las empresas prestadoras de servicios en
paises en desarrollo obtienen ganancias excesivas
(Booker, 1994).

En laregion se han realizado esfuerzos por sustituir
sistemasde subsidioscruzadospor subsidiosfocales. Sin
embargo, no en todos los paises se dan las condiciones
politicas, tributariasy de auditoriaque permitan pasar de
un sistemaaotro. Ademas, todaviapersistelapracticade
otorgar subsidios y garantias a las empresas, 1o que
redunda en la generacion de pasivos contingentes.

En la regidn, y también en la experiencia
internacional, existen variantes respecto delamodalidad
de insercion institucional del ente regulador, su
configuracion y su grado de autonomia relativa. Este
tema, que depende en gran medida de cada contexto
institucional especifico, deberiaconcitar mayor atencién
en AméricalLatinay el Caribe, yaque seregistran varios
gjemplos de captura del ente regulador, cuando no del
proceso regulatorio en su conjunto. Como reglageneral,
para minimizar dicho riesgo pareceria conveniente
establecer un sistema de atribuciones mas balanceado,
con controles reciprocos y mayor responsabilidad.

Como es sabido, la asimetria en materia de
informacion afecta seriamente a la calidad de la
regulacién: por gemplo, en la region son pocos los
pai'ses que cuentan con sistemas contables obligatoriosy
uniformes que permitan reducir a un grado aceptable la
incidencia de esa asimetria en la eficiencia y
transparencia del proceso regulatorio, sobre todo en €
ambito tarifario. Lafaltadeinformacion adecuadatorna
complejalajustificacion delaregulacion, puesto que su
aceptabilidad legal esunafuncién de su razonabilidad y
ésta, asu vez, depende delacomprobacién deloshechos
gue la fundamentan. Ademas, reduce la proteccion y
capacidad de accion de los usuarios, cuyas bases y
medios de participacion son, de por si, muy limitados.
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Por dltimo, un aspecto que debe ser objeto de
creciente atencion es que mientras las empresas se
manejan en ambitos cada vez mas globales, |os 6rganos
reguladores siguen siendo nacionales. Los paises de la
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region se beneficiarian si se promovieran los contactos,
el intercambio deinformaciony el disefio de estrategias
comunes, anivel regiona y subregional, entre los entes
regulatorios y las entidades pro competencia.

2. Lainstrumentacion de laregulacion: por contratos o por

instrumentos generales

En principio, una regulacién instrumentada
Unicamente sobre |a base de contratos con las entidades
prestadoras delos servicios no esaconsgjable. Aparte de
losproblemasrelativosafallasde mercado, loscontratos
de provision de servicios publicos tienen €
inconveniente de ser rigidos cuando pretenden cubrir
todas las contingencias, o incompletos si buscan una
generalidad que no los desfase temporal, espacial y
tecnol 6gicamente.

Sin perjuicio delaimportanciadelos contratos para
instrumentar cada caso concreto, es conveniente que se
enmarquen en principios generales, producto de
mecanismos de regulacion de aplicacion universal, no
negociables, mediante los cuales se protege € interés
publico y se previene la fragmentacion regulatoria que
resultaria de un enfoque caso por caso. Esto es
particularmente relevante porque, despuésdelafirmade
cadacontrato, laoportunidad decompetenciasepierde.

Pese a esta experiencia, solo un pais de la region
cuenta con una ley general de servicios publicos
(Colombia). El resto tiene Unicamente regimenes
sectoriales que, ademés de sus obvias diferencias,
también dan lugar a lagunas significativas, asi como a
oportunidades para posibles acciones arbitrarias.

Entre los elementos que influencian el
comportamiento de los contratistas y que deben ser
considerados explicitamente para mejorar la calidad de
laregulacion, seincluyen los siguientes:

* normas de dominio publico sobre determinados
recursos y su asignacion a particulares,
principios contractuales generales y otras
normas de aplicacion amplig;

* disposiciones regulatorias generales, como los
principios de servicio adecuado; precios
razonables; acceso a instalaciones esenciales;
informacion y contabilidad; promocién de
eficiencia operativa y no discriminacion;
obligacién de informar sobre sociedades
holding, empresas conexasy hegocios paralel s,
establecimiento de foros para dirimir conflictos,
reglas sobre renegociacién y sanciones por
incumplimiento;

e contenido de los contratos especificos y
procedimientos para configurarlos como, por
giemplo: metas de expansion y plazos; reglas y
métodos de mantenimiento y criterios para la
devolucion de lainfraestructura concesionada a
poder otorgante; condiciones respecto de la
dotacion de la infraestructura requerida para €
cumplimiento del contrato; y

* procedimientos para e otorgamiento de
concesiones que permitan asegurar la
transparencia y la competitividad efectiva, asi
como evitar vacios en los instrumentos
contractuales que incentiven presentaciones
especulativas.

La préctica de instrumentar la regulacion
exclusivamente mediante contratos cay6 en descrédito
en sistemas maduros de prestacion de servicios publicos
por partedel sector privado haceya, por |o menos, medio
siglo (Phillips, 1993)." Su aplicacion relativaen laregion
parecieraser mashien el producto deunafatadeandisis
y de informacion, que de una ponderacion seria de sus
modalidades, desventgjasy limitaciones.

1 Laexperiencia de Estados Unidos indica, en efecto, que “las concesiones (o franquicias) a las cuales se les dio status contractual han demostrado
ser instrumentos inadecuados ... con poca consideracion por el interés piblico ... a menudo exclusivos ... mal redactados ... Cuando estaban bien
redactados ... las compaiiias generalmente se beneficiaban ... puesto que ... era usual que los abogados de las empresas de servicios publicos
prepararan el contrato de concesion y luego lo presentaran al Consejo Municipal para su aprobacion ...” (Tratchel, citado en Phillips, 1993, pp.

130-131y 159).
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Incluso en sistemas de base contractual, como el de
Francia, los problemas de transparencia llevaron a
regular el proceso mediante una ley naciona (Ley
Sapin de 1993), en la que se estipula que cualquier
contrato cede ante reglas generales sobre concursos,
aprobaciony restriccionesasu renovacion. Ademas, en
otraley nacional, promulgada en 1995, se establecio la
forma en que debian prepararse las cuentas de las
empresas, su contenido y modelo de presentacion
(Corrales, 1997).

Las limitaciones en materia de contratos, afaltade
antecedentes precisos y generales, parecen verse
confirmadas por la experiencia regional. En el caso de
Colombia, se estimaque en el caso delos contratos para
la provisién de agua potable y saneamiento, la falta de
precision por parte de los municipios en ladefinicidn de
objetivosy en laasignacion deriesgos entrelas partesha
dado por resultado un mal disefio estructural de los
acuerdos (Delgado Barco, 1999). Respecto de la
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inadecuacion de las normas de procedimiento, vale
mencionar €l caso de un contrato competitivo referido a
agua potable y saneamiento en Argentina, en € que se
preveia su revision a los 12 meses, por elementos no
suficientemente conocidos al momento de su firma. Al
respecto se argumenta (Ferro, 1999) que el plazo
establecido, un afio, comparado con el de la concesion,
maés de 20, indica que con la debida diligencia hubiera
sido posibleincorporar lainformaci 6n requeridaparaun
proceso contractual mejor informado y transparente. En
estegemplo existiaun claroincentivo parapresentar una
propuesta especulativa, a estar en conocimiento de que
€l contrato se revisaria posteriormente. En Chile se
estima que la adopcidn del método del valor minimo de
losingresos presentes, como uno deloscomponentesdel
sistemade adjudi cacion deinfraestructura, esun paso en
la direccién de un buen disefio instituciona y de la
minimizacion de las presiones de captura sobre el
proceso regulatorio.

3. Laregulacion de estructuras o de conductas

En casi todos |os subsectores de infraestructura, la
provision pablica se organizd sobre la base de entidades
monoliticas integradas verticalmente, modelo que
predomind hasta mediados de los afios ochenta. Sin
embargo, el cambio tecnoldgico y las innovaciones en
materia de regulacion han introducido, de diversas
maneras segun el subsector y segmento, un cierto
potencial de competencia. Las economias de escala,
aunque todavia muy importantes en algunas
instalaciones, han tendido a erosionarse en otras. Las
innovaciones regulatorias, a su vez, han permitido
desagregar, vertical u horizontalmente, segmentos con
diferente potencial de competencia en el mercado;
organizar procesos competitivos de asignacion de
concesiones para abastecer monopdlicamente
determinados mercados (“competencia por el
mercado”); y simular competencia (“competencia por
comparacion”), ya sea con €l recurso a “empresas
eficientes virtuales” o mediante comparacion con
empresas existentes.

No obstante, existen segmentos y aun servicios
publicos completos, sobre todo en los paises de menor
tamafio relativo, en los que la introduccion de
competencia encuentra limitaciones serias o,
simplemente, no es posible. En estos casos, una

invocacion a la competencia no remedia las fallas del
mercado: la persistencia de importantes economias de
escala, las condiciones de acceso, el poder de las
empresas dominantes y la disponibilidad de
informacidn, entre otros elementos, pueden afectarla de
modo critico.

Frente a estos hechos, los gobiernos enfrentan la
disyuntivade modificar y regular las estructurasdelos
mercados para fomentar la competencia o, cuando ello
no es posible o préctico, de regular la conducta de las
empresas que actlian sin la competencia adecuada.
Siempre esta presente el riesgo de suponer una
competencia que no existe; esta discrepancia entre
competencia supuestay efectivafrecuentemente conduce
aunainsuficiente o laxa regulacién de conductas.

En algunos paises de la region se presumio que la
estructura del mercado aseguraba la competencia,
cuando en la préactica ello no ocurria. Un ejemplo
ilustrativo es €l de algunos sistemas de regulacion en el
area de la €electricidad, en los que las estructuras de
integracion real de laindustria, bajo unaregulacion que
supone que existe competencia, pueden demandar
gjustes para la debida defensa de los consumidores
(Chile, Comisién Resolutiva, Resolucién 488, 11 de
junio de 1997).
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A su vez, en industrias caracterizadas por un ato
dinamismo tecnol égico, como las telecomunicaciones,
serequieren funcionesregulatoriasflexibles, que puedan
ser adaptadas de acuerdo con los cambios en las
estructuras de los mercados. Este planteamiento
coincide con una asercion més genera (Hyman, 1995),
gue postula la necesidad de implantar una capacidad
regulatoria residual, cuando en un sistema la
competencia supuesta no se produce.

En subsectorescomo €l del aguapotable, que poseen
los atributos de un monopolio natural fuerte y también,
en general, en los mercados pequefios, la regulacion de
conductas es fundamental en los componentes
tradicionales de precio, calidad y obligatoriedad. Més
auin, seria recomendable que los paises contaran con
mecanismos permanentes que les permitieran regular
actividades basicas cuando se presenten
comportamientos monopdlicos; en este caso se deberia
considerar no sdlo laeventual disolucién del monopoalio,
sino también la posibilidad de regular su
comportamiento.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

Con respecto ala promocion de la competencia, es
importante destacar que | os paises no deben renunciar ex
ante a las politicas respectivas. En las concesiones
publicas nada ocurre en formaimplicita, los derechos de
propiedad ceden frente a los de la comunidad (Charles
River Bridge vs. Warren Bridge, Estado de Carolina del
Sur, Estados Unidos). En la jurisprudencia
estadounidense, la apertura de competencia en los
subsectoresdelosteléfonosy lael ectricidad no seestima
violatoria de la posibilidad de una ganancia razonable.
Por otra parte, la liberalizacion por si misma no basta:
hacefalta, ademés, unapoliticaderegulacionlegalmente
gjecutable en favor de la competencia.

En los Estados Unidos, la autorregulacion mediante
el mercado se refuerza con dictamenes judiciales. Las
pérdidas derivadas de la competencia no son
compensables (Covington, 1896). La proteccion de la
propiedad se aplicaaval ores econdmicos existentes, pero
no aval ores historicos destruidos o de eventual reposicion
queno se hararea mente (Market Street, 1945) y tampoco
al reembol so de val ores que desaparecen como resultado
natural de la accidn de fuerzas econdmicas.

4, Laregulacion de estructuras: aspectos relevantes

La premura con que fueron abordados varios
procesos de privatizacion y, en algunos casos, el
paradigmaen el que se encuadraron, dieron por resultado
una insuficiente atencion al disefio de las normas
regulatorias, sus ingtituciones y procedimientos. Este
hecho conspird contralaprevisibilidad del marco parala
prestacién de servicios y continda afectando a los
usuarios, las empresas y los propios gobiernos. Las
acciones emprendidas por estos Ultimos para corregir
aquellas fallas enfrentan, muchas veces, restricciones
derivadas de derechos adquiridos en el proceso de
privatizacion.

Algunos factores inciden notoriamente sobre este
déficit en materia de regulacién. Uno de ellos es que €
supuesto de que existen estructuras de mercado
competitivas ha reposado, en ocasiones, en esquemas
tedricos que, en ciertas ocasiones, no se dan en la
préctica, como la disputabilidad de los mercados. En
otros casos, se han ignorado limitaciones a la
competencia por la via del control de bienes, como
instalaciones esenciales o derechos de uso de recursos
clave. Por ultimo, también se havuelto evidente lafalta

de instrumentos para lidiar con acciones concertadas
entre sujetos y actividades, como aquellas que resultan
de la operacion de las sociedades holding.

a) Ladisputabilidad delosmercados

En € debate sobre la desregulacion se destaca la
importancia de eliminar |as barreras a la entrada, como
requisito previo para aumentar la competencia real y
potencia en los mercados. La politica de regulacion se
apoy0 tradicionalmente en la teoria econdmica de la
organizacion de mercados, que pone el acento en sus
condiciones internas, tanto con respecto a estructura
como a aspectos derivados del comportamiento de las
empresas (diferenciacion de productos, discriminacion
de precios, brechas de informacién, posicionamiento
estratégico y otros). Este debate se complemento
posteriormente con la teoria de los “mercados
disputables’, que resalta el peso de las condiciones
externas, al subrayar la influencia que ejerce sobre el
comportamiento de las empresas ya instaladas la
posibilidad de que otras ingresen a mercado. En



Equidad, desarrollo y ciudadania

consecuencia, esa teoria identifica como criterios
relevantes no sélo el nimero de empresas existentes, y
Sus respectivas cuotas de mercado, sino lafacilidad con
que los of erentes pueden entrar y salir de este Ultimo.

Sin embargo, €l supuesto tedrico del planteamiento
—la entrada y salida del mercado, sin costos, de
eventuales competidores— no siempre se cumple en la
préactica y menos ain en aquellas actividades que
requieren una fuerte inversion en capital fisico, hecho
gue genera barreras de entrada. Con respecto a sus
impactos en materia de eficienciay equidad, habra que
analizar los resultados a mediano y largo plazos. Un
importante conocedor del tema ha afirmado, sin
embargo, que: “ Como construccién abstractalateoriaha
ganado adeptos. Su impacto sobre la regulacion de
monopolios haturales ha sido mucho menos
significativo, ya que sus supuestos son raramente
encontrados en la practica’ (Ogus, 1994).

El concepto de disputabilidad se ha utilizado en la
region para organizar “competencia por €l mercado”.
Estapracticahaadolecido de seriasdificultades, comolo
ilustrael caso del agua potable en Buenos Aires (Ferro,
1999): i) €l disefio del proceso de propuestas generd
incentivos para que las empresas ofrecieran el maximo
descuento sobre la tarifa, para luego renegociarla s las
previsiones resultaran ser optimistas en demasia; ii)
como una vez otorgada la concesion, la prestacion es
monopdlica, esto confiere una ventaja casi definitiva al
concesionario establecido frente a competidores
potenciales; y iii) el nimero de posiblesoferentesesmuy
limitado en €l subsector del agua potable (varias &reas
concesionadas son servidas por € mismo grupo). En
Colombia, la experiencia también indica que la sola
posibilidad de entrada a mercado es insuficiente para
garantizar competenciaen las areas del aguapotabley €
saneamiento basico (Delgado Barco, 1999).

b) Instalacionesesenciales

Si bien pueden existir instalaciones o actividades
eventual mente no monopodlicas, otras, como lossistemas
de transmision eléctrica, las redes de teleco-
municaciones, de transporte de gas, de estaciones de
trenesy vias férreas y los grandes diques y acueductos,
tienen caracteristicas que hacen dificil, carao imposible
su duplicacion. En estasinfraestructuras, habitualmente
denominadas instalaciones esenciales, el tema
regulatorio central es cOmo asegurar acceso a otros
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prestadores de servicios. Asimismo, se ha sefialado que
€l problema de acceso se puede presentar también en
relacion con recursos naturales clave,” derechos
intelectuales, aeropuertosy otras instal aciones.

En la medida en que en un mismo sector pueden
coexistir segmentos competitivos, monopolios naturales
desagregados horizontalmente por areas geograficas o
por tipo deservicio einstalacionesesenciales, €l accesoa
estas Ultimas por parte de los distintos actores del
proceso de prestacién de servicios setornafundamental.
Por ello, una parte importante del esfuerzo
antimonopdlico se funda en la doctrina de las
instal aciones esencial es. Para su aplicacion se deben dar
las siguientes condiciones: i) que un monopolista
controle la instalacion; ii) que, en € mundo real, sea
dificil replicar lainstalacién; iii) que el acceso pueda ser
denegado; y iv) que sea técnicamente factible que €
competidor use lainstalacion (Sullivan, 1977).

Esta doctrina no implica que €l acceso vaya a ser
gratis, sino que a falta de acuerdo entre las partes
interesadas, |os derechos de uso serén impuestos por la
autoridad regulatoria, sinqueel debate sobreel monto de
la compensacién pueda frustrar € acceso. La
indemnizacion final serd, en definitiva, fijadapor € ente
regulador, o por los jueces, conforme a lo que se
considererazonable. Si se permitieraquelacontroversia
sobre la compensacion afecte a acceso, se estaria
creando, de hecho, una barrera de entrada.’

La doctrina en cuestion es parte importante del
esfuerzo en defensa de la competencia en los Estados
Unidos, Australia y la Unién Europea (OCDE/GD,
1996). Sin embargo, e principio de red abierta no es
garantia de competencia, ya que se requiere, ademas,
capacidad para hacer gjecutar las disposiciones. El caso
de Colombia en lo que respecta a agua potable y
saneamiento es ilustrativo, dado que la competencia no
se produce en la préctica, aunque en la ley 142/94 se
prevé las servidumbres de redes y el acceso (Delgado
Barco, 1999). La desvinculacién que existe entre la
discusion del precio de accesoy suimposicion pareciera
ser la causa de la persistencia del monopolio en la
telefonia peruana (Campoddnico, 1999).

¢) Sociedadesholdingy triangulaciones

Otrotemaqueatafieal asestructurascompetitivases
€l de las sociedades de cartera o holdings, que consisten
en un conjunto de empresas que estructura sus

2 Asi, los tribunales chilenos han considerado que el sistema de derechos de agua favorece la concentracion (Chile CPC No. 992/636, CR 480/97).
3 Este parece ser el caso de la red de transmision del Sistema Interconectado Central en Chile.
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actividades en torno de la prestacion de servicios
publicos, con relaciones entre ellas y asociaciones que
permiten que subsidiarias del grupo negocien entre si,
con triangulacionesy transferencias de precios. En estos
casos, no hay seguridad de que | os precios de comprade
insumos sean los mas bajos posibles, ni que los
accionistas nacionales minoritarios cuenten con la
debida proteccion, cuando la cabeza del conjunto es
transnacional. Esto indica que los entes reguladores
deberén evaluar y adoptar estrategias para disefiar

incentivos y establecer regulaciones y acuerdos que les
permitan satisfacer sus necesidades e intereses, incluida
laposibilidad deintercambiar informaci én entre 6rganos
reguladores nacionales de diferentes paises y de
instaurar foros regionales regulares.

Los gjemplos estadounidenses a este respecto son
ilustrativos. En lo que respecta a la electricidad, su
monopolio y sociedad holding fueron atacados y
desmantelados en virtud de la Public Utilities Holding
Act de 1935. En 1982, se forz6 € desmembramiento,
mediante una solucion negociada, del monopolio de
teléfonosdela AT& T Corporation, empresagque mantuvo
el laboratorio, € sistemade equiposy € servicio delarga
distancia, pero quedo excluida de la telefonia local, que
pasd amanos de empresas|ocalesy regionales. En el caso
del gas, en 1985 se abrid la infraestructura de los
gasoductos, con € fin de facilitar la competencia.

Si bien enlalegislacién comparadahay ejemplosen
gue se impone a las empresas de servicios piblicos la
obligacion deinformar sobre susempresassubsidiariasy
vinculadas, el panorama regional, aunque variado,
adol ece en este aspecto de carencias significativas, tanto
de indole general como propias de los distintos
subsectores.

Conrespecto a aguay el saneamiento, en Argentina
no hay normas particulares sobre transferencias de
precios y triangulaciones aplicables a las empresas
privatizadas, pese a que existen normas contables
generales. En Chile, el tema adquirié importancia
recientemente, cuando se procedié a suspender laventa
deunaempresadel sector.’ Enotrospaisesdelaregion se
agregan a las concesiones contratos de empresas
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vinculadas, peseaqueenlaley seprevélosinstrumentos
para estimular la competencia.’

En el subsector delaelectricidad, en Argentinaseha
tratado de promover la competencia por diferentes
medios. No obstante se manifiesta, a igual queen Chile,
una tendencia a la concentracion con respecto a la
configuraciéninicia del subsector, como resultado dela
dinamica empresarial.’ Pese a existir la obligacion de
informar acerca de las empresas tanto vinculadas como
controladas, en lo s procesos licitatorios o0 a
requerimiento del enteregulador, éste no puedellevar un
control de ciertas contrataciones internas de la sociedad
holding. En la medida en que los precios de contratos
pasados son un indicador de costos para regjustar el
precio tope autorizado, asi como €l factor de eficiencia,
las contrataciones artificialmente altas potencian
transferencias desde los consumidores hacia las
empresas en €l futuro. En Perd existen normas que
imponen la obligacién de obtener aprobaciéon para
concentracionesde mercado mésalladeciertoslimites, y
también de informar sobre participaciones societarias y
empresas vinculadas; sin embargo, no estaclaro s esta
exigencia se extiende a empresas proveedoras de
insumos.

En Chile, e subsector de las telecomunicaciones es
altamente competitivo, pero se presentan limitaciones
debido, por una parte, a problemas de acceso alas redes
publicas, controladas por una compariia dominante’ y,
por la otra, alaintegracion vertical, que hace necesario
[levar un permanente control regulatorio de laindustria
para asegurar la competencia y la equidad. Existe un
nimero apreciable de concesionarios que, a su vez, se
integran en sociedades holding y, por ende, en el interior
de éstas se llevan a cabo contrataciones. Incentivar una
competenciaefectivapor laviade promover el acceso de
nuevos operadores a todos los segmentos, como en el
caso, por gjemplo, del multiportador de larga distancia;
fijar tarifas cuando no existe competencia suficiente; y
hacer obligatorio €l intercambio de informacion entre
operadores, configuran un conjunto de instrumentos que
mejora el manejo estratégico del subsector. En Per(, en
1994, se organiz6 la “competencia por € mercado” en

4 La Comision Resolutiva Antimonopolios de Chile suspendio la venta privada de una empresa de agua potable de la sociedad holding Enersis
para prevenir que esa operacion limitara la competencia en el mercado. Al respecto, se hizo notar las vinculaciones entre Endesa Espafia, Enersis,
la Sociedad General de Aguas de Barcelona y otras empresas y grupos participantes.

5  Elaprovechamiento de las sociedad holding para orientar actividades hacia empresas integrantes del grupo ha tenido una confirmacion clasica en
el caso de México (Cancun), en el que se estimo que las empresas constructoras involucradas en el sistema de agua potable de la ciudad estaban

mas interesadas en la construccion que en el servicio.

6 La reciente compra de una distribuidora de electricidad (Edesur) por parte de una generadora (Endesa), disminuye la posibilidad de
comparacion, al igual que la compra de una empresa transportista regional por una nacional.
7 La Compaiiia de Teléfonos de Chile (CTC) controla el 87% de la telefonia local y de la red que permite prestar servicios, lo que determina que el

acceso no discriminatorio a esta ultima se torne fundamental.
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telefoniafijay delargadistancia, con monopolio por un
periodo preestablecido, aunque recientemente
abreviado; en laactualidad, laaperturadel mercado esté4
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en plena marcha, pero se ha visto demorada por
controversias respecto del cargo de interconexion entre
la empresa establecida y |os nuevos actores.”

5. Laregulacion de conductas: principios basicos

La regulacion de conductas debe establecer los
compromisos tradicionales del servicio publico. En
primer lugar, la obligacion de prestar el servicio atodos
los usuarios comprendidos dentro de un &rea de
concesion, que estén dispuestos a pagar por é; esta
obligacién puedeincluir lacoberturadezonasqueno son
rentablesy han de ser subsidiadas por otros serviciosque
ofrezca el concesionario, o prever la construccion de
infraestructura para satisfacer futuras demandas.
Segundo, brindar un servicio seguro y adecuado en
calidad y cantidad, que responda alosrequerimientosen
forma inmediata. Tercero, satisfacer las demandas de
todos los usuarios, sin introducir discriminaciones
arbitrarias, injustas o indebidas. Por dltimo, cobrar
preciosjustosy razonables. A estas obligaciones se debe
agregar, en formaexplicita, lade proveer informacién a
ente regulador, en laformay oportunidad en que éste la
requiera, para verificar la adecuacion del servicio y la
razonabilidad de |astarifas.

a) Preciosrazonables

El concepto de precio justo y razonable es
fundamental y existen numerosos ejemplos al respecto
en la legislacion de varios paises, que sientan
precedentes sobre esta materia. Uno de ellos es la
legislacion en que se establece que las tarifas por el uso
del aguaseranjustasy razonablesy nuncasuperioresalo
que faculte la ley o las disposiciones de la comision
reguladora pertinente; este tema, por cierto, se vincula
con el delarentabilidad razonable para el concesionario
(Consolidated Law Service, 1983, pp. 158y ss.).

A pesar de susimplicidad, el concepto no esfacil de
aplicar, ya que el ente regulador no dispone de toda la
informacion que posee la empresa o industria regul ada.
Sin embargo, se han disefiado estructuras contables e
indicadores que procuran, en la medida de lo posible,
subsanar este impedimento. En todo caso, los

reguladores estédn mas expuestos a la influencia de las
empresas que regulan que a la de los usuarios que
protegen.

El método de latasa de rentabilidad (rate of return)
ha sido elaborado por las comisiones regulatorias y los
jueces estadounidenses. Aparte de otras polémicas, €l
argumento fundamental es determinar acuanto asciende
una tasa de rentabilidad razonable sobre el capital
invertido. Existen diferentes metodol ogias para estimar
esabase, perolo fundamental esqueen el sistemaquele
daorigen seconsideraquelo verdaderamenteimportante
no sonlosmétodosdecélculo, sinoel estadodesituacion
final total de la empresa, en € sentido de que ésta no
puede ser obligadaatrabgjar apérdida. Laaplicacion de
este sistemarequiere de informacion contable basada en
normas obligatorias universales, que permitan
sistematizar criterios y efectuar comparaciones entre
ingresos, costos de operacion, depreciaciones e
inversiones, entre otros elementos relevantes (Phillips,
1993).

La jurisprudencia estadounidense ha dado origen a
una nutrida serie de principios sobre el método de
rentabilidad razonable. Entre otros aspectos, se ha
establecido que | os sistemas regul atorios deben permitir
laconciliacién deintereses; que solo se puedesuprimir la
regulacion cuando hay competencia efectiva; que las
expectativas de los inversionistas no pueden justificar
ganancias excesivas, que su rentabilidad no esti4
garantizada; que para evaluar la razonabilidad en una
empresa con actividades reguladas y no reguladas se
aplica el criterio de efecto total; y que se admiten
utilidades Unicamente sobre propiedades utilizables o
Utiles. El objetivo dltimo es preservar la posicién
crediticia de la empresa con ingresos razonables
(Permian Basin Rate Cases, 1968).

Por otraparte, se argumentaque como el método de
rentabilidad razonable permite alas empresas transferir
sus costos de operacion, no tienen incentivos para

8 A este efecto, el regulador fijo un precio maximo de entrada que los nuevos actores consideran muy alto (Campodénico, 1999).
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ahorrar y, complementariamente, el hecho de que la
rentabilidad se calcule sobre € capita invertido
las estimularia a sobreinvertir. La respuesta es que €l
papel del ente regulador consiste, precisamente, en
efectuar este control y que no hay pruebas empiricas de
gueel sistemaoperepeor queotros(Rawlsy Rees, §f).

En parte como reaccion antelascriticasal sistemade
latasaderentabilidad, en el Reino Unido se hautilizado
otro enfoque. Después de analizar varios sistemas, en
términos de eficienciay costos administrativos, se llegd
a la conclusion de que el mejor método era el
denominado de precio tope (price cap). Se estimo que
erasimple y que a no requerir mayor informacion era
dificil que lo capturaran los regulados. Sin embargo,
conllevael riesgo de permitir ganancias excesivas, como
ocurrio en los inicios del sistema de agua potable y
saneamiento en e Reino Unido, o de establecer un
parametro para el precio tope que, debido a desgjustes
conloscostosefectivosdelaempresa, lafuerceatrabajar
apérdida.’ Ademas, como seregulan losincrementos de
preciosy no sus valores absolutos, la razonabilidad del
precio de partida siempre esta sujeta a controversia
También puede ser polémico determinar si los
componentes de | os costos no controlados se configuran
enmercados competitivos, o si laevolucién delos costos
propios de la empresa se gjusta a la de los indices
generales de la economia.

La presuncion original de que la informacién que
requiere el método del precio tope seria limitaday que
bastaria con un gercicio regulatorio liviano, resulté no
ser cierta (Rawlsy Rees, gf, p. 11; Ogus, 1994, p. 313).
Por otra parte, el proceso para establecer el potencial de
reduccién de tarifas ha desdibujado la distincion entre
este méodo y € de la tasa de rentabilidad.
Consecuentemente, este Ultimo havuelto aentrar “por la
puertatrasera’ (Ogus, 1994, p. 312/313).

En Argentina, el sistematarifario del aguapotabley
el saneamiento se basa en una combinacion de tasa de
rentabilidad y precio tope. En cualquier caso, no existen
normas de contabilidad que permitan a los entes
reguladores determinar en formarépiday simplee nivel
derentabilidad delasempresas, aunque hay proyectosen
marcha con tal propésito.”

En & subsector de la electricidad, la regulacion
aplicada en Argentina contempla en forma explicita el

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

principio delarentabilidad razonabley delatarifajusta,
asi como la transferencia de ganancias de eficiencia, en
€l marco de un sistemageneral de precio tope. Se prevé,
ademés, la posibilidad de establecer una “competencia
por comparacion”, no solo entrelas empresas del ambito
local, sino también del internacional (Diaz Araujo,
1999). En Per(, las tarifas de generacion eléctrica
aseguran una rentabilidad de un 12%, como minimo,
sobre las inversiones de las empresas. La tarifa de
distribucién incluye €l valor en barra o precio de nudo
(esto es, el valor de transaccion entre generador y
distribuidor), mas los costos asociados a usuario, las
pérdidas y los costos de inversion, operacion y
mantenimiento de una empresa modelo y también se
garantiza una tasa de rentabilidad minima similar a la
anterior. El valor agregado de distribucion se gjusta cada
cuatro afios, con un nivel de pérdidas reconocidas cada
vez més bagjo. El componente de inversion se valora a
costo de remplazo. Es interesante notar que en otros
sistemas, como por ejemplo el estadounidense, se
aplican a este respecto criterios complementarios, como
el valor histérico, o promedios entre éste y €l valor de
reemplazo.

En el subsector delastelecomunicaciones, en Chile
se fijan precios tope cuando se considera que las
condiciones de mercado no aseguran suficiente
competencia (interconexiones y otros casos de falta de
competencia), lo que esdeterminado segiin €l criterio del
organo antimonopolio. El sistemase aplicasobrelabase
de un modelo de empresa eficiente, que incluye solo
servicios regulados, y tomando en consideracion los
costos incrementales alargo plazo; esta previsto que las
ganancias de eficienciasetransfieran alos usuarios cada
cinco afos. En Perl se aplica d sistema de precios tope
con gjustes por productividad que, sin embargo, no han
entrado todaviaen vigenciay que hubieran inducido una
notable baja de las tarifas (Campodonico, 1999).

En Colombia, donde tampoco existe informacion
contable uniforme que permita dar seguimiento y
efectuar comparaciones vélidas, las tarifas estan
disefladas para recuperar costos econémicos, sin que se
pueda trasladar la ineficiencia a los usuarios. Sin
embargo, seentiende que en lapracticael ente regulador
ha afectado alos objetivos delaregulacién al limitar los
gjustes tarifarios (Delgado Barco, 1999).

9  Este fue el argumento utilizado en el caso de la transmision eléctrica en Argentina. Alli se supuso que la regulacion de tarifas se mantendria por
un lapso y so6lo hasta que el desarrollo de la competencia determinara la fijacion de los precios a través del mercado. Sin embargo, por diversas

causas, la regulacion de precios todavia sigue vigente.

10 La tasa de rentabilidad habria alcanzado un maximo de 28.9% en 1995, 25.4% en 1996 y 21.1% en 1997, en un trienio de muy baja inflacion
(Ferro, 1999). Comparativamente, en Estados Unidos, la tasa de rentabilidad para esta misma industria vario, en 1991, entre 12.5% y 6.5%
(Phillips, 1993); también en el Reino Unido se ha obtenido una tasa entre 6% y 7%, valor que se considera aceptable para esta industria.



Equidad, desarrollo y ciudadania

Resultainteresante comparar |a experienciaregional
conlal ey de Contratos delas Administraciones Pdblicas
en Espafia (Ley 13/1995). En ella se demanda precio
cierto en moneda naciona y se aclara que €l precio tiene
que ser € adecuado a mercado (articulo 14). Los gjustes
deben reflgjar oscilaciones reales de los mercados, que
pueden ser regionales, y tambiénincluir lasvariacionesde
los costos de lamano de obray los elementos basicos que
afecten al contrato (articulos 104-105).

b) Calidad del servicio

En diversos andlisis delas reformas introducidas se
coincide en sefidlar que, después de las privatizaciones,
lacalidad de los servicios ha mejorado, aungue tanto en
Argentina como en Chile se han presentado serios
problemas en cuanto a la calidad del abastecimiento
el éctrico durante 1999.

La calidad del servicio atafie a la razonabilidad de
las tarifas, puesto que los costos de las empresas
dependen del nivel de calidad. En consecuencia, una
regulacion tarifaria sin indicadores y parametros de
calidad determinados seriaineficaz, ya que permitiriaa
las empresas prestatarias de los servicios manipular la
situacién en su provecho. Por otra parte, unaregulacion
insuficiente dejaria a los usuarios en situacion de
indefension, debido alas complejidades técnicas de los
temas relativos a la calidad y a ndmero limitado de
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prestadores. Por ello, las regulaciones sectoriales
establecen numerosas y variadas normas respecto de la
calidad de los servicios. Vale destacar, entre ellas, las
referidasacalidad del aguapotable, presion, continuidad
del abastecimiento, exactitud de los sistemas de
medicion, métodos de facturacion, voltges y
frecuencias, depositos y devoluciones, calidad de
equipos, manejo de quej as, cortesia, estandaresde salud,
privacidad, calidad del personal, horarios de servicio,
suspension y corte de servicios y seguridad; se
establecen, asimismo, loscasosen quelosserviciosno se
pueden suspender ni cortar (Phillips, 1993).

Por otra parte, un temaen permanente debate en los
ambitos regulatorios y de proteccion del consumidor es
el prorrateo entre usuarios del costo de reserva o
sobreequi pamiento necesario parala continua provision
del servicio, sin fallas o racionamiento. Aunque el
problemano admite una solucion Unica, lapropuestade
un “seguro” contra el racionamiento, contratado
independientemente por cada usuario con una empresa
prestadora, es inequitativa. En efecto, es muy poco
probable que los usuarios de menores recursos puedan
hacer uso de tal mecanismo, lo que conlleva un
sobrerracionamiento para ellos en caso de dicha
eventualidad. No es muy factible, ademéas, que en €
mercado exista una estimacion correcta del riesgo de
racionamiento, por lo cual sepuededudar delaeficiencia
de cualquier “precio” que éste determine.

6. La necesidad de regulacion sobreviniente a contratos y
actividades en ejecucion

Los gobiernos delaregion deben tener presente que
en materia de legislacion sobre servicios publicos, la
jurisprudencia comparada admite la posibilidad de
ajustes regulatorios y reconsideraciones. Asi |lo
demuestran algunos casos clasicos en los Estados
Unidosy, masrecientemente, lasrevisionestarifariasen
el Reino Unido. Esto, naturalmente, no puede privar alas
empresas de la posibilidad de obtener una ganancia
razonable, ni atentar contra la propiedad privada o el
derecho de acceso al mercado. Asimismo, impone un
importante desafio a la capacidad regulatoriaregional,
pues habriaquejustificar con hechos e informacién que
este tipo de medidas son justasy no arbitrarias.

Asi, laregulacion se ha presentado no s6lo como un
mecanismo para prevenir situaciones conflictivas, sino
también para mejorar las condiciones en que se redliza
una actividad ya en curso. Siguiendo la Common Law
anglosajona, los tribunal es estadounidenses han fallado
guetal tipo de negociosno serige por el derecho privado
(juris privati) Unicamente y que “no importaque ... [las
actividades] sehayaniniciado antesde que seadoptarala
regulacion” ... “si las partes intervinientes no deseaban
someterse a las regulaciones no deberian haber
interesado a publico en sus empresas’ (Munn vs.
[llinois, Corte Suprema de los Estados Unidos; Lord
Hale, citado en Popowsky, 1996, p. 2; y Munnvs. lllinais,
94 US 113, 131-2, 1877).
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El interés piblico de la actividad y su importancia
fueron tales que crearon una carga para los ciudadanos.
Ello justificaba la regulacion, aunque fuera ex post,
dentro de ciertas limitaciones constitucionales. El poder
de regular no es el poder de destruir (Railroad
Commission Cases, 1886). Unaempresa de servicios no
puede ser forzadaatrabajar apérdida, pues se considera
gue esto es confiscatorio de la propiedad. Una tarifa
puede ser lo mas baga posible mientras no sea
confiscatoria (Natural Gas Pipeline, Corte Suprema de
los Estados Unidos, 1942).

En uno de los casos clasicos de la jurisprudencia
estadounidense, €l juez a cargo explico que “... s se
entiende que la franquicia (con status contractual)
significa la utilidad mas rentable que se pueda obtener
sin competenciay que esté protegida por las garantias
congtitucionales referidas a la propiedad, entonces la
facultad de regular es nula. Si la facultad de regular
€limina completamente [las garantias constitucionales],
entonces la propiedad no existe. Esto no es cuestion de
teoria econdmica, sino de la justa interpretacion de un
trato. Ciertamente no se trata de ninguno de esos
extremos. Se debe encontrar un término medio”.*

El criterio de las “interpretaciones equitativas’ ha
resultado fortalecido recientemente en el Reino Unido.
En este caso, las tarifas y los criterios de ajuste en el
subsector del agua potable y el saneamiento fueron
establecidosen 1989, por periodosde 10 afios, revisables

7. Los subsidios

Con respecto alos subsidios es necesario distinguir
entre aquellos orientados a los usuarios, cuyo
fundamento es permitir la satisfaccion de necesidades
basicas de sectores de bajos ingresos por razones de
interés plblico, y los subsidios explicitos o implicitos,
sean directos o contingentes, en beneficio de las
empresas concesionarias.
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cada5. Sinembargo, en 1991 fueron gjustadosalabaja, a
sugerenciadel enteregulador y debido alasinesperadas
ganancias de las empresas; en 1994, se redujeron las
tasas aceptables derentabilidad y, ademas, losnivelesde
capital aprobados para realizar los célculos (Corrales,
1998). La apelacion ante la Comision de Monopolios y
Fusiones por partede dosempresassirvié paraconfirmar
los criterios del regulador.

En la regién ha habido decisiones recientes sobre
estostemas: “losprestadoresde serviciospublicostienen
derecho a cobrar tarifas que les permitan recuperar los
costos, incluidas las inversiones efectuadas, més una
ganancia justa y razonable, porque seria inaceptable
sostener que tienen derecho a utilidades objetivamente
ilimitadas” (Argentina, Suprema Corte de Justicia,
Resolucidn 95.418, Telecomunicaciones I nternacionales
deArgentinaS.A.y otros, 1997). Otro fallo mésreciente
(Argentina, Suprema Corte de Justicia, Resolucion
99.694, Maruba SCA, 1998), confirmael criterio de que
el principio de rentabilidad razonable tiene
preponderancia sobre tarifas fijadas contractualmente
cuando afirma que la concesionaria no tiene derecho a
una tarifa determinada e inmutable sino simplemente a
unarazonable utilidad. El Estado tiene la obligacion de
controlar la evolucion de las tarifas para que se respete
este principio. El menoscabo de la utilidad, mientras
exista la misma y no haya quebranto, no involucra la
violacion del principio de la utilidad razonable.”

a) Subsidiosalosusuarios

El acceso a algunos servicios bésicos es necesario,
independientemente de la capacidad de pago de los
usuarios, por razones de interés publico. Por €llo, en la
estructura tradicional de tales servicios se promueve,
mediantelaentradacontroladaalaprestacion, lafijacién

11  ElJuez Holmes en el caso Cedar Rapids (Cedar Rapids Gas Light Co. vs. Cedar Rapids, 223 U.S. 665, 669 (1912)), citado por Phillips, 1993,

p. 411.

12 Laregulacion sobreviniente se ha aplicado también en Chile y Perti para remediar externalidades en la calidad y cantidad del transporte urbano,

afectado por problemas de congestion y contaminacion.
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de &reas que incluyan zonasricas y pobres, asi como la
aplicacién del criterio derentabilidad global, quefacilita
los subsidios cruzados entre los usuarios de mayor y
menor capacidad de pago. Si se permitiera la libre
entrada, las empresas se concentrarian en las &reas més
rentables, dejando sin servicio a las mas pobres; este
fendmeno suele denominarse efecto de “ descreme” del
mercado. El problema es que las zonas que subsidian a
las otras no tienen la posibilidad de buscar alternativas
més baratas de prestacion, a ser el subsidio cruzado
condicion de todo € sistemayy, con €ello, se limitan las
posibilidades de encontrar soluciones mas eficientesy,
por estavia, mas equitativas (FIEL, 1999).

Se ha propuesto, como solucion aternativa, €l
subsidio alademanda, esdecir, queel Estado contribuya
al pago delastarifasdelos sectores de menores recursos.
Sin embargo, la aplicacion de este principio implicauna
cargaadicional parael fisco, que éste puede no estar en
condicionesde absorber. Por tal motivo, en varios paises
se ha preferido mantener los subsidios cruzados en
algunos sectores.

En e servicio de agua potable y saneamiento de
Argentina, la préctica es € subsidio cruzado, con baja
micromedicion y tarifas basadas en superficie cubierta,
en vez de consumo. Se aplica un cargo a los usuarios
servidos para subvencionar a los no servidos, sobre la
base de presuncién de capacidad de pago (Ferro, 1999).
En Chile, por el contrario, se opto por subsidios focales,
financiados con cargo a fondos publicos.

En el subsector de la electricidad, en Argentinalos
subsidios cruzados estén prohibidos, pero se han creado
fondos fiduciarios que se sustentan de impuestos
pagados por |os concesionariosafin deproveer servicios
a los sectores de menores recursos. También se han
organizado fondos financiados con recursos publicos
paradotar deinfraestructuraeléctricaal interior del pais,
asi como para costear compensaciones tarifarias
regionales a usuarios finales.

En el subsector telefonico, en Chile se prohiben los
subsidios cruzados. En su lugar, se utilizan subsidios
focales, financiados con fondos publicos generales, para
laimplementaci 6n de proyectos en areas deprimidas, por
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laviadelicitar publicamente sobrelabase del monto del
subsidio requerido para asegurar la provision del
servicio. Aunque hay separacion de ingresos entre
serviciosreguladosy no regulados, no hay decostosy, en
consecuencia, pueden exigtir filtraciones del subsidio
por conducto de los costos comunes de los distintos
Servicios provistos por cada empresa.

En Colombiase establecié un sistematransparentede
subsidiosen los servicios de agua, electricidad y telefonia
béasica. En la ley 142/94 se especifica con precision €
otorgamiento de subsidios a la demanda para usuarios
residenciales de menores ingresos; estos subsidios se
financian mediante contribuciones predeterminadas de
los usuarios comerciales, industridles y residenciales de
mayores ingresos y con transferencias gubernamentales
en caso de desequilibrios.”

b) Subsidiosalasempresas concesionarias

Laformamasobviade subsidio alasempresasesla
transferencia de activos a precios por debajo del valor de
mercado. Una forma indirecta de comprobar s éste ha
sido el caso esobservar si el ritmo de recuperacion dela
inversion original es excesivamente rapido en relacion
con los patrones normales del subsector respectivo.

Otra dimension de los subsidios se relaciona con las
garantias otorgadas a empresas concesionarias, practica
gue se funda en la necesidad de reducir la incertidumbre
quesuponen ciertos proyectos. Lasmanerasmasusuaesde
atraer a las empresas inversionistas han consistido en
asegurarlas en caso de eventuales cambios en € sistema
regulatorio o poalitico, ruptura de contratos por parte de
compafias edtatales, dzas de costos, bgja demanda o
fluctuaciones de las tasas de cambio einterés. Este tipo de
garantias puede originar subsidios que restan transparencia
al sstemafinanciero eimponen costosaloscontribuyentes.
Se ha considerado, asimismo, que eiminan parcial o
totalmente los beneficios de la privatizacion, dado que
reducen losincentivos para seleccionar y paramangar con
eficiencia proyectos y programas. Normalmente, los
presupuestos nacionaes no toman en plena consideracion
estas decisiones gubernamentales, cuyos efectos son

13 Enestaexperiencia: i) los subsidios se destinan a los usuarios residenciales de los estratos 1, 2,y 3, es decir, de ingresos bajos y medio-bajos; ii) se
otorgan unicamente para consumos que satisfacen las necesidades basicas; iii) los consumos basicos se subsidian escalonadamente hasta por
factores de 50% en el estrato 1; 40% en el estrato 2; y 15% en el estrato 3. El monto global de los subsidios se financia mediante dos fuentes:
primero, contribuciones generadas por un sobreprecio de hastaun 20% en las tarifas comerciales, industriales y residenciales de los estratos 5 y 6,
los dos mas altos; y segundo, mediante un sistema de transferencia del municipio en el caso del agua potable, y del Gobierno Central en el de la
electricidad y telefonia basica, si se produjeran desequilibrios. Si bien en teoria el sistema parece razonable, en la practica la contribucion es
insuficiente para cubrir los montos del subsidio al agua potable, generandose un déficit que los municipios y los departamentos no han podido
cubrir con las fuentes previstas por la ley. Con respecto a la energia eléctrica y la telefonia basica, el Gobierno Central, mediante un Fondo
Nacional, ha cubierto una fraccion de los requerimientos (Delgado Barco, 1999).
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equivalentesalaconcesion de subsidios, pero queno son
sometidas al poder legislativo para su examen y
aprobacion (CEPAL, 1998d; Thobani, 1999).

Unadelasprincipal esrecomendacionesen este plano
es evitar la concesion de garantias respecto de tasas de
interésy de cambio. No obstante, es dificil erradicar esta
préactica, en particular cuando los gobiernos enfrentan
problemas en servicios politicamente sensibles como,
por egemplo, el deaguapotable. En Argentina, en 1997, se
incorporaron medidas para proteger las tarifas de una
eventual devaluacion de la moneda. Por otra parte, los
contratos suelen tener clausulas de dolarizacion y de
indizacion segin valores de referencia extranjeros, por
estar prohibida la indizacion en moneda naciond (Ferro,
1999). Seargumentaquee sistemadedolarizar lastarifas
no origina pasivos contingentes, pues el Estado no
responde por losincobrables, en e caso de devaluaciones
gue elevaran la tarifa a un nivel excesivo para algunos
usuarios (Diaz Araujo, 1999). Sin embargo, la existencia
de clausulas de dolarizacion incobrables constituye un
buen punto de apoyo para presionar alosgobiernoscon e
fin de que compensen pérdidas.

En Colombia, varios proyectos privados de
generacion térmica de energia han sido, en generd,
construidosgraciasacontratos garantizados de comprade
energiadurantelargosplazos, autorizadospor €l Gobierno
como consecuencia del severo racionamiento sufrido en
1992. Debido a la necesidad de atraer capital privado
hacia la generacion térmica, se ofrecid todo tipo de
garantias e incentivos tributarios. Estas soluciones son
costosas para €l paisy paralos usuarios y neutralizan €
riesgo de mercado que deben asumir los inversionistas
(Delgado Barco, 1999).

Una manera de limitar y acotar la magnitud de los
subsidios encubiertos es mediante un buen disefio del
esquema genera de concesiones. Este esquema deberia
velar, entre otros, por los siguientes aspectos: (CEPAL,
1998d)

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

* Minimizar € riesgo de futuros pagos por parte
del sector publico. Esto requiere establecer un
marco regulatorio apropiado en el ambito en
cuestion; disefiar un sistema de concesiones que
busgue explicitamente reducir tales riesgos;
limitar los riesgos asumidos por el gobierno a
aquellos no asegurables y que efectivamente e
sector privado no pueda controlar; desincentivar
la demanda de garantias por parte del sector
privado, seamediante el cobro por su uso (modelo
chileno) o por laincorporacién de su costo en €
proceso mismo de calificacion de las propuestas
(modelo colombiano); y evitar la concesién de
subsidios bajo € nombre de garantias.

* Edablecer d precepto de que esindispensable que
las autoridades fiscal es den a conocer lanaturaleza
de los compromisos adquiridos, asi como una
estimacion de su posible magnitud y probabilida-
des de materidizacion. S & Estado no ofrece
voluntariamente estos antecedentes, los mercados
financieros tratardn de inferirlos. En vigta de la
asimetria existente en cuanto a informacion y los
incentivos en juego, es probable que los agentes
procuren ponerse a cubierto de eventuales sorpre-
sas, para lo cuad anticiparén y exigirén tasas de
interés més elevadas que las que contemplarian s
el gobierno hubiera ofrecido esponténeamente la
informacién adecuada.

* Incluir, para conocimiento publico, las estima-
ciones de dichos compromisos en la discusion
anual del presupuesto nacional en € Congreso.
Mas aln, es preferible que se incorpore a
presupuesto € costo anual de dichos pasivos
contingentes, es decir, del “seguro” que el Estado
ha asumido en favor de inversionistas privados.
Dichos gastos podrian mantenerse como reserva
en la entidad que ha otorgado € seguro o ser
trasladados a un fondo central, como se establece
en unaley colombiana

8. La institucionalidad regulatoria

a) Laautoridad regulatoria

Ningin ente regulador actia en un vacio
institucional, ni siquiera en el caso de que goce de
autonomia plena; por el contrario, tanto en laetapade su

propiageneracion como en el normal desempefio de sus
tareas, interactia con mdltiples instituciones publicas,
ademasde su obviarel acion con lasempresas operadoras
que regula, sean privadas o pulblicas. El buen
funcionamiento del esquemaregulador depende, en gran
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medida, de la calidad de estas interacciones y de una
clara delimitacion de atribuciones y responsabilidades.
En suma, depende de |os efectos sinérgicos que se logre
materializar en el &mbito institucional.

Entre las instituciones plblicas que interactdan con
el ente regulador, vale destacar aqui las comisiones pro
competenciay antimonopolio, los tribunales de justicia,
el parlamento y el poder gecutivo. Las comisiones
mencionadas cumplen un papel degranrelevancia, sobre
todo cuando se inducen cambios en la organizacion
industrial de los servicios, como lo demuestran algunas
experienciasen laregiony en el plano internacional. En
ocasiones, lameraexistenciade estas comisioneshasido
significativa, aun cuando no se haya hecho uso de sus
facultades. Por otra parte, la experiencia regional
también sefiala que, a veces, para neutralizar las
decisionesdelaautoridad reguladora serecurreadichas
comisionesy alasinstanciasjudiciales, lo que daorigen
a procesos complegjos y largos, sobre todo cuando las
politicasde estimulo alacompetenciay de privatizacion
todavia no se reflgjan plenamente en los marcos
juridicos, sino que operan por lasvias de excepcion o de
hecho.

Los tribunales de justicia tienen una participacion
decisiva en los asuntos de regulacion, ya sea mediante
fallos juridicos sobre temas especificos, ladefinicion de
cuestiones jurisdiccionales entre diferentes instancias
reguladoras, la garantia del cumplimiento de la
legislacién pro competencia y € trdmite de las
apelacionesdelasdecisionesregul atorias. El parlamento
participa, asuvez, en el disefio delasreglasdel juego de
carécter legal y constituyeunimportanteforoen el quese
manifiestan las posiciones, las discrepancias y las
perspectivas de estos procesos. En este sentido, es
deseable que lalegislacion establezcareglasy criterios
generales, pero que deje en manos de los entes
reguladores la seleccién de los medios més apropiados
para lograr sus objetivos y resolver problemas
especificos, con cierto grado deflexibilidad paraencarar
condiciones cambiantesen materiadetecnologiaoenlos
mercados relevantes.

Por Ultimo, lasrelacionesentreel enteregulador y €
poder gjecutivo se establecen béasicamente con el
ministerio sectorial respectivo y, con frecuencia,
también con los ministerios de economia o hacienda. El
punto focal de lainteraccién de estos actores deberia ser
la elaboracion y puesta en marcha de los planes
estratégicos y las politicas para e sector.” En muchos
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casos, la regulacion sigue siendo una facultad (total o
parcial) del poder gecutivo; esto ocurre también cuando
la autoridad regulatoria no es auténoma.

La experiencia internacional indica que la
regul aci 6n requiere de enti dades especializadas, puesno
funciona bien a cargo de jueces y legidaturas, que
carecen de la capacidad técnica especifica que demanda
estalabor. También, como ocurre fundamentalmente en
los paises anglosgjones, €l ente regulador se separa del
poder €jecutivo paraampliar su grado de autonomia.

Otra disyuntiva que se presenta es entre crear entes
reguladores (inicos o sectoriales. Esto implica un cierto
arbitrgje entre las necesidades de carécter técnico y la
agilidad de los procedimientos, por una parte, y por la
otra, la disponibilidad de capacidad de gestién en €
ambito estatal, sobre todo en | os paises de menor tamafio
relativo. En laexperienciainternacional, el sistemamas
consolidado es el estadual, en los Estados Unidos, que
cuenta con un ente regulador colegiado, de alcance
multiple, y divisiones funcionales internas por servicio
altamente especializadas. Sin embargo, varios paises de
la regiéon se han inclinado por instituir 6rganos
reguladores sectoriales, a igua que en el Reino Unido.
Lo mismo sucede en el caso del gobierno federal
estadounidense, que opera mediante Organos
reguladores sectoriales en las éreas de comunicaciones,
energiay otras.

Algunosinconvenientes del sistema sectorial sonla
fragmentacion doctrinaria y de jurisprudencia, 1o que
abre la posibilidad de apreciaciones contradictorias; vy,
por supuesto, la pérdida de economias de escala 'y de
aglomeracion, la duplicacion de tareas y
especializaciones que pueden ser comunes y el
encarecimiento de los costos de transaccion. Por otra
parte, cuando la capacidad de gestion publica es muy
escasa, un esquema basado en varios entes reguladores
sectorialesespocofactible; por ello, enalgunospaisesde
la region se ha optado por instituir una entidad
regulatoria Unica, con atribuciones multisectoriales
(Boliviay algunos paises del Istmo Centroamericano y
del Caribe).

En todos |os casos existe preocupaci on respecto de
la posibilidad de captura de los entes reguladores por
parte de los intereses de las empresas que regulan. En
general, este riesgo es mas alto para €l regulador
unipersonal que para el colegiado, debido alos mayores
controlesy equilibrios reciprocos entre los miembros de
la comision. Se debe sefialar que no solo los entes

14  Sin embargo, la practica indica que por deficiencias de distinto tipo, ello no siempre ocurre asi y que, en sistemas privatizados, las decisiones
relevantes a ese respecto tienden a concentrarse crecientemente en el ambito empresarial, con escasa o nula participacion del gobierno.
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reguladores, sino también €l gobierno y el proceso
legidlativo que culminaen laregul acion son susceptibles
de captura.

Esto es particularmente notorio en aguellos
procesos r egulatorios en que se ignoran las normas
minimas de garantia de la competencia, como €l acceso
abierto a redes; o aguellos en que las dternativas de
célculo de tarifas se ubican en € extremo del espectro
més favorable a los regulados; o cuando las
responsabilidades por fallas o las exigencias de
informacion son sumamente limitadas. Asimismo,
ciertos comportamientos del regulador pueden
interpretarse como indicio de captura; algunos de ellos
son fijar un alto costo para las conexiones de nuevas
compafiias a la red existente, asi como demorar €l
traslado de las mejoras de eficiencia a los precios
pagados por losusuarios. Por otraparte, el enteregulador
puede ser débil como consecuenciadelaineficaciadelas
sanciones que impone.

Las posibilidades de captura pueden minimizarse
mediante un disefio adecuado del érgano regulador y €l
establecimiento de normas sobre lainformacion que las
empresas deben proporcionar a estos entesy a publico,
asi como através de la participacion de los usuarios.

b) Grado deautonomia

L os distintos esquemas institucionales que definen
€l grado de autonomia del ente regulador buscan dar
respuestaaciertas cuestionesbésicas. Laprimeraeslade
lalegitimidad que respaldasusdecisiones, masalladela
necesaria idoneidad ética y técnica de éstas. En un
régimen democrético de gobierno, lalegitimidad radica
en las autoridades electas. En este contexto, ¢cud esla
relacion entre el érgano regulador, que no tiene dicho
origen, y aquéllos que si lo tienen? Puesto en otros
términos, ¢quién controlaal regulador? Por otraparte, en
lamedidaen quelas decisiones en materiade regulacion
conjugan funciones administrativas, legisativas y de
justicia, y que éstas no siempre son fécilmente
separables, ¢cud debe ser la vinculacion con el poder
judicial, que si bien no es generado electoralmente, esta
en la base de la divisién de poderes del propio régimen
democrético?

La segunda de estas cuestiones basicas se refiere a
un dilemaactualmenteen bogaen diversosespaciosdela
politica publica: discrecionaidad frente a sujecion a
reglas preestablecidas. Sin duda, latendenciaapunta, en
general, a acotar los grados de discrecionalidad de las
autoridades y funcionarios publicos. Pero también es
evidente que esta facultad no puede eliminarse por
completo, aparte del hecho de que esto pudiera no ser
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deseable, debido alaimposibilidad material de anticipar
y prever todas las situaciones y contingencias
eventuales; €l origen de esto, en Ultima instancia, es €
denominado caracter necesariamente incompleto de los
contratos relevantes para la gestion publica.

El tltimo temaesel delacapturadel enteregulador.
Solo parailustrarlo, interesa destacar la posibilidad de
quelasautoridades politicas g erzan presionesindebidas
—es decir, no vinculadas a la preservacion del interés
publico— para incidir en la imparciaidad del 6rgano
regulador en e cumplimiento de sus funciones
estatutarias; la otra posibilidad es que € ente regulador
sea capturado por los intereses de las empresas u
organizaciones reguladas.

La experiencia internacional, y la que comienza a
acumularse en la region, permiten distinguir una
variedad de esquemas ingtitucionales ensayados en la
busgueda de respuestas a estas cuestiones. Este hecho
deberia interpretarse como un indicador de que no
existen férmulas Unicas y generales a respecto, por lo
que, en cada ambito institucional especifico, lo
verdaderamente importante son los controles y
equilibrios reciprocos (checks and balances), asi como
la necesaria responsabilidad de rendir cuentas
(accountahility) de los distintos actores participantes.

A fin deanalizar este tema, conviene precisar qué es
lo que no abarca la autonomia del ente regulador: no
tieneasu cargo € establecimiento delapolitica, no dicta
las normas legales y no aprueba su presupuesto; la
orientacién de la primera corresponde a gobierno; las
segundas debe resultar de lapromulgacion deleyes; y €
tercero tiene que ser aprobado mediante el tramite
presupuestario ordinario. La autonomia tampoco
significa que € o6rgano regulador esté a margen del
control judicial, de las contralorias o tribunales de
cuentas o de las leyes sobre contabilidad publica.

Lanocién de autonomia del ente regulador se basa
en varios hechos. su nombramiento es por un periodo
fijo; en algunos sistemas no se permite la concentracion
partidaria; las remociones solo se producen por mal
desempefio probado de sus funciones; el sistema de
regulaci 6n esindependiente en el manejo desusfondosy
en la aplicacion de la regulacion; tiene su propia
personalidad juridicay estaseparado delosdrganosdela
administracion central. Asi, se pueden apreciar
alternativas que van desde la simple designacién de un
funcionario por la autoridad ministerial respectivao por
€l Presidente de la Repulblica, hasta la creacion de un
CONSEj0 0 ComMisioN, cuyos miembros son propuestos por
el gecutivo, pero deben ser refrendados por el
parlamento. En buena medida, la modalidad de
designacion determina el periodo de mandato y los
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procedimientos de remocién: el primer caso es
asimilable al nombramiento de un funcionario de
confianza, que permanece en su cargo mientras goce de
ella; & otroimplicaqueed periodo de designacion puede,
o no, coincidir con el del gobiernoy, por lo general,
sdlo es posible poner fin a mandato por causas
preestablecidas; asimismo, es importante evitar
eventuales conflictos de intereses, razon por la cual es
necesario establecer las condiciones de independencia
requeridas para postular a cargo.

Sin embargo, la independencia no es sdlo una
cuestion formal: también debe ser substantivamente
relevante; espor eso queen el sistemaestadounidenselas
atribuciones tarifarias y contractuales estan a cargo del
ente regulador y no del gecutivo. En la region, sin
embargo, estas atribuciones de los reguladores no
siempre estan establecidas.”” Asimismo, algunos
procedimientos restringen su autonomia: por g.emplo, si
sus decisiones son susceptibles de apelacion ante la
administracion central, la autoridad eecutiva que
resuelve se convierte, de hecho, en e verdadero
regulador (Ferro, 1999). Por €llo, si e érgano regulador
goza de autonomia efectiva, la Unica forma de recurso
aceptable es ante e poder judicial.

En Argentina, lalimitacion delaautonomiadel ente
regulador se pone de manifiesto en la fijacion de las
tarifas de agua potable y alcantarillado: el poder
gjecutivo ha aprobado aumentos superiores alos que el
regulador estimaba razonables y éste tampoco participd
en los procesos de renegociacion que tuvieron lugar en
1997. Por el contrario, se estima que € regulador del
subsector eléctrico  nacional tiene estabilidad y
autonomia razonables. Sin embargo, su autonomia
financiera resulta menoscabada por politicas
presupuestarias restrictivas, sin considerar |os recursos
recaudados en funcién de asignaciones especificas.
Frentealos procesos de concentraci on, seconsideraque,
al igual que en otros paises, deberia mejorarse tanto la
normativa sobre competencia, como la coordinacion
entre el ente regulador y los que resguardan la
competencia.

En Colombia, las Comisiones Regulatorias no son
auténomas por carecer de personalidad juridica y sus
funcionarios no tienen actualmente la estabilidad que se
les otorgd al principio, pues su nombramiento y
remocion son facultades del Presidente. Ademés, en su
configuracién participan varios ministros. También se
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argumenta que la Superintendencia de Servicios
Pdblicos Domiciliarios, a cargo de la fiscalizacion, no
coordina adecuadamente sus funciones con las
Comisiones Regulatorias o con las autoridades
medioambientales (Delgado Barco, 1999).

¢) Lainformacion

Una de las caracteristicas centrales que inciden
adversamente en la eficacia de la regulacion de los
servicios piblicos es la asimetria de informacion, sobre
todo en materiastecnol dgicasy de costosdelasempresas
operadoras. Poder disponer de esta informacion de
manera rutinaria y sobre la base de normas contables
comunmente aceptadas es un objetivo prioritario de la
politicapublicaglobal y sectorial, yaque lainformacion
es un eemento indispensable para usuarios y
reguladores. Por ello seinsiste en quelosrequerimientos
de informacion contable y de otros tipos deben ser més
estrictos (Ogus, 1994).

En €l caso delosusuarios, lainformacién promueve
la competencia, ya que facilita la seleccion informada
entre diferentes opciones, contribuye a aumentar la
equidad distributiva y propicia la participacion (Ogus,
1994). En lo que respecta al ente regulador, la
informacién mejora sus decisiones y le permite
fundamentar medidas, explicando sus motivos y
razonabilidad. La falta de informacion adecuada y el
costo de su obtencién son dos de las razones para
modificar los métodos regulatorios, incrementar la
competencia por distintas vias y operar con varias
empresas.

A este respecto, la situacion general en laregion es
muy deficiente, o queindicaque esnecesario introducir
mayores exigencias contables, asi como establecer
sistemas de referencia de précticas competitivas
(benchmarking). En Colombia, se han destacado lafalta
de sistemas uniformes de cuentas y las diferencias
metodoldgicas entre los requerimientos de distintas
entidades: comisiones de regulacion, superintendencias
y ministerios (Delgado Barco, 1999).

En Argentina, en el subsector del agua potabley el
saneamiento, se ha hecho notar que para valorar los
efectos rentisticos (respecto de los concesionarios) y
confiscatorios (en beneficio fiscal) seria importante
contar con mejor informacion que permitiera verificar
las cifras; en este caso también se considera que la

15 Los problemas que pueden originar las decisiones gubernamentales se ejemplifican muy bien en el reciente debate sobre los ferrocarriles en
Argentina. A nueve dias del cambio de gobierno, el Poder Ejecutivo Nacional, por decreto, autorizo la prorroga de contratos y aumentos
tarifarios de hasta un 129%. Los representantes del gobierno entrante anunciaron que revisaran los contratos,ya que las medidas adoptadas
perjudican la gestion de la nueva administracion. El ptblico protestd y dudé de la transparencia del proceso.
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formulatarifariaesdemasiado complejaeimpidequelos
usuarios comprendan como se calcula la factura (Ferro,
1999).

En Chile, lasasimetrias deinformacion son también
un factor relevante, que puede reducir la efectividad de
las politicas pro competenciay laequidad en € servicio.
Las empresas suministran antecedentes solo cuando
estan obligadas legalmente y bajo un régimen de
sanciones, yaque en caso contrario seresisten ahacerlo;
en las sanciones se prevén los casos de entrega de
informacion falsay de no entregade ella.

d) Protecciony participacion delos consumidores

La preocupacién por la proteccion del consumidor
en los servicios publicos es un fendmeno relativamente
nuevo en la region. Recién a partir de mediados de los
afos ochenta, varios gobiernos comenzaron apromul gar
leyes en que se reconocen los derechos de los
consumidores y se establecen mecanismos para su
proteccion. No obstante, particularmente en lo que
respectaaladefensadelosderechosdelosconsumidores
y usuarios de servicios publicos domiciliarios, los
actuales marcos regulatorios contienen disposiciones
desagregadas que no constituyen un cuerpo normativo
suficiente (Consumers International, 1998).

En Colombia se han establecido sanciones
aplicablesalosconcesionariospor fallasdelosservicios.
Ademas, |a participacion de los usuarios tiene jerarquia
congtitucional, en lo relativo a servicios prestados por
empresas estatales. Esta obligacion hasido regulada por
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la ley 142/94. Sin embargo, en la practica, los
requerimientos de los usuarios se ven limitados por las
asimetrias de informacion (Delgado Barco, 1999).

En Argentina, en € subsector eléctrico, se prevén
compensaciones como penalidad por fallas, que pueden
agregarse a las indemnizaciones civiles, aunque su
aplicacién es deficiente. En este marco, los
consumidores cautivos no pueden servir como base para
subsidiar al resto de los usuarios;, no obstante, se
considera que los primeros estan afectados por
asimetrias de informacion y debilidad institucional, a
pesar de que existe un mecanismo de audiencias
publicas.

En Chile, el marco regulatorio de las
telecomunicaciones contempla sanciones vy
compensaciones por fallas del sistema. Ademas, hay
pautas para tramitar reclamos, medidas técnicas para
verificar llamados y campafias de educacién; sin
embargo, se estima que deberia meorarse la
representatividad y alcance de las asociaciones de
usuarios. Dichas organizaciones solo son convocadas
por la Subsecretaria de Telecomunicaciones con fines
informativos y no se ha establecido un espacio
institucional para una participacion mas activa.

En general, los marcos regulatorios presentan ain
importantes insuficiencias en lo que se refiere a la
protecci6n delosderechosdelosconsumidores. Untema
critico eslafijacion de tarifas, cuyos procedimientos se
han ido transformando, a juicio de los usuarios, en un
simple gjercicio de negociaciéon entre empresas y
reguladores (Consumers International, 1998).
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Capitulo 13
Consolidar los espacios del desarrollo
sostenible

1. El contexto del desarrollo sostenible

El aspecto ambiental emerge en el contexto de la globalizacién como una dimensién reorientadora del

desarrollo, quecalificael crecimiento econdémico al remitirse alosfundamentos mismosdelaproduccién

y & consumo. De esta manera, € desarrollo sostenible se apoya en el reconocimiento de la funcién que

cumplen e medio ambientey los recursos naturales como base de |a sustentacion material, ecosistémica,

ambiental y energética de los procesos econdémicos (Sunkel, 1996).

Asi pues, € desarrollo sostenible debe convertirseen
el pilar de la transicion hacia patrones de desarrollo
caracterizados por cambios en los modos de producciény
consumo acompafiados de innovaciones tecnol gicas
consistentes con dicha sostenibilidad, por una competiti-
vidad econémicaque se construyaapartir delaexcelencia
ambiental, por la vaoracion de la diversidad natura y
cultura, y por e fortadecimiento de la vida locd y la
ciudadania

Al fina de esta década es evidente que, a los
problemas tradicionales de pobreza y desigualdad, se
afiaden los limites y requisitos ecoldgicos, asi como la
necesidad de revertir los procesos de deterioro
ambiental para lograr un desarrollo sostenible y

equitativo en el proximo siglo, dentro de un complejo
contexto de globalizacién econdmica. En el dmbito
nacional esurgente superar ladegradacion delacalidad
del agua, del sueloy del aire, especialmente en las zonas
urbanas que hoy albergan amas detres cuartas partes de
la poblacién de la regidn, y detener los procesos de
desertificacion y pérdida de biodiversidad y de suelo,
para garantizar la sostenibilidad de la produccion
agropecuaria, minera y forestal. Se han acanzado
umbrales riesgosos en la explotacion de los recursos
naturales, que requieren un cambio de rumbo, ya que se
han incrementado exponencialmente las actividades
productivas, frente a una dotacion limitada de recursos
ecoldgicos.'

1  Enelreciente Informe sobre el Estado del Medio Ambiente Mundial del PNUMA figuran datos que demuestran el incremento de las emisiones
de carbono, la deforestacion y la pérdida de suelos y de biodiversidad, tanto a escala mundial como regional.
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L os nuevos desafios ambientales globales, como €
efecto invernadero, ladestruccion delacapadeozono, la
degradacion ambiental de cuencas, &reas costeras y
océanos, la desertificacion aunada a la pérdida de
superficie arable, asi como las crecientes tasas de
extincién de especies de faunay flora, son una muestra
delainsostenibilidad del estilo actual de desarrollo, que
ademés pone en tela de juicio los propios patrones
culturalesy val 6ricos de relacion entre seres humanos y
naturaleza (Gligo, 1994).

La gestion ambiental, como dimension esencia del
desarrollo sostenible, exige elaborar politicas publicas
modernas acompafiadas de conocimientos e
instrumentos interdisciplinarios, lo que implica un reto
sociopolitico de gran envergadura, dado €l conflicto de
intereses de multiples actores econémicos. Tal situacion
planteaal osgobiernosel importante desafio deemplazar
nuevos marcos institucionales e instrumentales de
gestion ambiental quesirvan parareorientar €l desarrollo
futuro hacia patrones de produccion y consumo
compatibles con la sostenibilidad ambiental y a la vez
reducir los importantes rezagos sociales que acusa
nuestra region.”

Lanocidn de desarrollo sostenible surge a partir de
1987, con la publicacion de “ Nuestro futuro comun”,’ y
sobre todo a partir de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
celebrada en Rio de Janeiro, Brasil, en 1992, también
conocida como la Cumbre para la Tierra, cuando se
define como “aguel que satisface las necesidades de las
generaciones presentes en forma igualitaria, sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades.”

En Rio se inicia la transicion hacia un nuevo
régimen ambiental internacional, representado por una
nueva generacion de convenciones ambientales
mundiales’ y por la formulacion de un programa de
accion para orientar la transicion hacia un estilo
sostenible de desarrollo, el Programa 21. Se acordaron
nuevos principios y conceptos éticos globales con el
objeto de sentar bases més equitativas de cooperacion
internacional y contribuir asi a detener procesos de
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deterioro ambiental tanto a escala mundial como
regional y local.

Sin embargo, si bien este consenso logrado en 1992
dio lugar a un sinnimero de iniciativas globales,
regionales y nacionales, durante los afios noventa los
paises de la region realizaron avances modestos en la
instrumentacion de dichos acuerdos. Entre los temas
pendientes estd la adecuada incorporacion de las
consideraciones ambientales en las estrategias
productivas, de inversiéon y consumo, asi como en el
comercio internacional, con €l proposito de alcanzar un
crecimiento econémico con equidad y sostenibilidad.
Asimismo, se pretende consolidar el tratamiento del
temaambiental enlosesguemasdeintegracién regional.
Sin duda, serd necesario optar por un esquema de
consolidacién y modernizacion de las politicas publicas
sumado a nuevas formas de asociacion con e sector
privadoy solidario. Por lo tanto, laaplicacion genuinade
los principios del desarrollo sostenible como
culminacion del proceso de transicion hacia un nuevo
paradigma de desarrollo plantea importantes cambios
estructurales e institucionales, asi como numerosos
interrogantes y temas emergentes; algunos de ellos
revisten un carécter global, pero otros atafien
especialmente aAméricaLatinay e Caribe.

Laregion de América Latinay el Caribe presenta
condiciones ecoldgicas, econdmicas y sociaes que le
brindan innumerables ventajas comparativas en funcion
de los servicios ambientales globales para ser més
competitiva en el contexto de la globalizacién. Su
enorme diversidad natural y cultural y los enfoques
innovadores de integracion regional empleados en
algunas subregiones como Centroamérica son € emplos
relevantes de esta situacion privilegiada.

Otro desafio por superar es la actual disociacion
entrelaspoliticaspublicasy las preferencias ciudadanas,
yaque con motivo de la Conferencia de Rio también se
han incorporado al debate del desarrollo sostenible, en
forma creciente, nuevos actores no estatales, con
especial gravitacion enlacomunidad cientifica, el sector
privado y lasociedad civil organizada. No cabe dudade
gue en la tltima década | as cuestiones ambientales han
adquirido mayor relevancia en la agenda politica y

2 Braifies (1994) define la gestion ambiental como el conjunto de actividades que tienen por objeto el ordenamiento de los recursos naturales, un
manejo apropiado del ambiente y la promocion del desarrollo sostenible. Los componentes principales de la gestion ambiental son la politica, la
planeacion, el derecho y la administraciéon ambiental. Supone un conjunto de actos normativos y materiales que buscan una ordenacion del
ambiente y van desde la formulacion de la politica ambiental hasta la adopcion de medidas, realizacion de obras y prestacion de servicios con este

proposito.
3 También conocido como el Informe Brundtland.

4 Como el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico y la Declaracion
autorizada, sin fuerza juridica obligatoria, de principios para un consenso mundial respecto de la ordenacion, la conservacion y el desarrollo

sostenible de los bosques de todo tipo.
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ciudadana, ya que fundamentan lacalidad de vida, junto
con la nocion de distribucién equitativa de costos y
beneficios ambientales y de apropiacion de los recursos
naturales.

La reinterpretacion de la globalizacion a partir de
nuevos fundamentos ético-politicos que emanan del
desarrollo sostenible; 1a convergencia entre crecimiento
econémico, equidad y sostenibilidad ambiental; la
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redefinicion delasventajas comparativas delaregion en
funcion de la agenda ambiental mundial; la
reestructuracion de los espacios regionaes y
subregionales a partir de lasostenibilidad y la necesidad
de una ciudadania mas solidaria, reflexivay activa en
materia ambiental, que sea capaz de construir un nuevo
pacto socia en torno a desarrollo sostenible, son, por lo
tanto, cuestiones esenciales que exigen respuestas de la
region en esta nueva etapa.

2. La reinterpretacion de la globalizacion a partir de los
fundamentos ético-politicos del desarrollo sostenible

Las diversas cumbres y conferencias mundiales
(Conferencia de las Naciones Unidas sobre € Medio
Ambiente y € Desarrollo, la Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social, la Conferencia Internacional sobrela
Poblacion y el Desarrollo, la Cuarta Conferencia
Mundial sobre la Mujer, y la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos),
gue se celebraron en ladécadade 1990 y que conforman
el llamado “ciclo social” de las Naciones Unidas,
contribuyeron a la consolidacion ético-politica de un
nuevo régimen de cooperacion expresado en nuevos
principios juridicos en el dmbito internacional. Estos
nuevos principios, manifiestos en acuerdos como el
Convenio sobre laDiversidad Biolégica, laConvencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico y la Declaracion de Rio sobre e Medio
Ambiente y el Desarrollo, constituyeron un paso muy
importante hacia la consolidacion de una nueva ética
politicadel desarrollo. Entrelos27 principioscontenidos
en la Declaracion de Rio, los cuatro siguientes guardan
estrecha vinculacion con el tema de la equidad:

El Principio 7, “Responsabilidades comunes pero
diferenciadas”, tiene importantes consecuencias
politicas, pues reconoce implicitamente la deuda
ambiental quelospaisesdesarrolladoshan adquirido con
el resto de la comunidad internacional tras haber
sometido a medio ambiente mundial a un conjunto de
externalidades acumulativas producto de su trayectoria
de industrializacion.” Este principio implica que los
paises industrializados deben asumir mayores

compromisos que | os paises en desarrollo en el contexto
de los acuerdos multilaterales ambientales, y reflejalas
diferencias existentes entre diversos grupos de paises,
tanto respecto de su participacion histérica en la
generacion de externalidades ambientales mundiales
como de sus compromisos especificos de emprender
acciones mitigadoras de acuerdo con sus posibilidades
financierasy tecnol dgicas. Asimismo, pretende asegurar
unamayor equidad en la distribucién de los costos entre
los Estados ricos y pobres, y ha quedado plasmado en
varios acuerdos ambientales mundiales, especialmente
enlaConvencidén Marco delasNaciones Unidas sobre el
Cambio Climético, con el establecimiento de
compromisos més rigidos para los paises desarrollados,
mediante limitaciones cuantitativas a las emisiones de
gases de efecto invernadero, y contribuciones
financieras adicionales a los paises en desarrollo
respecto delosnivelesde ayudaactuales. Sin embargo, a
pesar del compromiso expresado en este principio, diez
afos después de Rio se haavanzado muy poco respecto a
las metas financieras a las cuales se comprometio la
comunidad internacional en el capitulo 33 del Programa
21. Los flujos de asistencia oficia para e desarrollo
(AOD) han tendido a disminuir en forma notoria y
actualmente se encuentran en menos de la tercera parte
de lameta de 0.7% del PIB de los paises desarrollados
acordada en Rio. Por ello es urgente insistir que,
independientemente de que se consoliden formas
innovadoras de financiamiento en apoyo a desarrollo
sostenible, tales como el Fondo parael Medio Ambiente

5  Por ejemplo, el aumento de la concentracién de CO, en la atmoésfera a niveles cercanos al doble de la tendencia previa al proceso de

industrializacion.
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Mundial olosmecanismoscontenidosen el Protocolo de
Kioto, los paises desarrollados deben cumplir con las
metas comprometidas en el Programa 21 respecto al
financiamiento oficial.

El Principio 15, “Principio precautorio”, sefidla que
lafalta de certeza cientifica absoluta en caso de peligro
de dafio grave o irreversible para el medio ambiente no
debera utilizarse como razon para postergar la adopcion
de medidas encaminadasaevitar o reducir a minimo esa
amenaza. La experiencia ha demostrado que la certeza
cientificaamenudo |legademasiado tarde parael disefio
derespuestas ambiental es apropi adas frente atendencias
irreversibles o frente aprocesos con un importante grado
de inercia. Este principio sirve de base a numerosos
instrumentos legales internacionales, desde la
proteccion a la biodiversidad hasta la lucha contra la
contaminacion. La Convencion sobre el Cambio
Climético encarna este principio en su dimensiéon de
equidad intergeneracional y busca emprender medidas
para estabilizar las concentraciones de gases de efecto
invernadero en la atmosfera con el objeto de evitar
posibles dafios que afectarian sobre todo a las
generaciones futuras y a actores distantes, aun cuando
todavia no existe certeza cientifica respecto de la
magnitud y distribucion de los impactos del fenémeno
del calentamiento global.

El Principio 16, “Quien contamina paga”,
recomendado por la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE) en 1972, ha sido
consagrado en resoluciones y declaracionesy se acepta
progresivamente como un principio internacional y de
aplicacion legal, a conceptualizar derechos y formular
leyesy reglamentos en materiaambiental . Laaplicacion
exhaustiva de este principio deberia contribuir a la
internalizacion completa y a una distribucion mas
equitativa de los costos ambientales relacionados con la
produccin y/o consumo de un producto en el sistemade
precios, en que se reflgje la totalidad de los costos
vinculados a la degradacion de recursos, la
contaminacion y otras externalidades ligadas a la
produccién y/o consumo de un bien o servicio
especifico.

El Principio 10, “Derecho a saber”, se vincula al
derecho delostrabajadoresy comunidades de contar con
informacidn precisa sobre |os riesgos ambientales alos
gue estan expuestos en su actividad laboral o su entorno
habitacional. Este derecho es un concepto juridico que
esté cobrando creciente importancia en € disefio de los
instrumentos de gestion ambiental de Ultimageneracion
basados en incentivos reputacionales a través de la
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generacion, € libre acceso y la diseminacién pablicade
informacién sobre el desempefio ambiental de los
agentes econémicos. La OCDE ha elaborado directivas
gue quedaron expresadas en la recientemente aprobada
“Convencion sobre el Acceso a la Informacion, la
Participacion Pudblica y Ciudadana en € Proceso de
Tomade Decisionesy el Acceso alaJdusticiaen Materia
de Medio Ambiente” como un claro gemplo de la
voluntad de los Estados miembros de garantizar los
derechos ciudadanos alainformacion.®

Junto a los principios emanados de la Declaracién
de Rio, surgieron otros conceptos que enriquecieron la
dimension ético-politica del desarrollo sostenible a
través de instrumentos juridicos nacionales e
internacionales. Por ejemplo, la proteccion de la
integridad laboral y cultural delasculturasindigenas, asi
como €l uso y goce de los frutos de su territorio de
manera autonoma, aparecen en el renovado Convenio
sobre pueblosindigenasy tribalesdelaOIT (nim. 169),
que desde 1989 se aplicaalos pueblostribales en paises
independientes. Los gobiernos de los Estados que lo
ratifican deben asumir laresponsabilidad de proteger los
derechos de esos pueblos y garantizar el respeto de su
integridad, contando con la plena participacion de sus
propios integrantes, lo que frecuentemente implica
medidas para conservar y proteger el estado natural de
los territorios que ocupan.

Han surgido también otras manifestaciones en €
derecho positivo, como la proteccion del ambiente,
considerada un derecho humano fundamental de los
ciudadanos. La proteccion de estos nuevos derechos en
las constituciones modernas de la region marca un
cambio doctrinario de importancia. En este contexto, la
idea de justicia ambiental tuvo un desarrollo
significativo durante los afios noventa,
fundamentalmente en paises desarrollados con
importante presencia de minorias raciales y/o étnicas.
Paises como Estados Unidos de América, Canada o
Australia enfrentaron criticas ciudadanas sobre la
asimétrica distribucion de impactos ambientales y la
EXPOsicion cronicaariesgos que afectan alos grupos de
menores ingresos, a quienes la dindmica del mercado
[levaalocalizarse en terrenos marginal es de menor costo
y que amenudo presentan carencias de servicios basicos
y problemas de contaminacién actual o histérica. En
Américalatinay € Caribe este concepto sevinculaala
apropiacion y acceso equitativo alos recursos naturales
(tierra, agua, etc.). La nocién de justicia ambiental
encierra la idea de que las politicas y programas
ambientales deben equilibrar diferencias sustantivas en

6  Convencion aprobada en Aarhus, Dinamarca, el 25 de junio de 1998.
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losimpactos sobrelosdistintos grupos socialeseincluso
pueden llegar a contener elementos retroactivos de
compensacion por dafios causados por contaminacion
vertidaen el pasado. Lajusticiaambiental serefierealas
condiciones en que ese derecho puede ser libremente
gjercido, tanto por los individuos como por grupos, con
pleno respeto aladignidad y ala capacidad comunitaria
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de organizarse. La reciente aprobacién del Protocolo
sobre responsabilidad e indemnizacién por dafios
resultantes de los movimientos transfronterizos de
desechos peligrosos y su eliminacion, dentro del marco
del Convenio de Basilea sobre el control de los
movimientos transfronterizos de desechos peligrosos y
su eliminacién, es un ejemplo de esta evolucion.’

3. La convergencia entre crecimiento economico, equidad y

desarrollo sostenible

A partir del enunciado general del término
sostenibilidad han surgido distintas interpretaciones’ y
un intenso debate en torno a como hacerlo operativo.
Como hacer operativos los criterios de sustentabilidad
econdémica, ambiental y socia dentro de los distintos
ambitos de las politicas puablicas constituye
precisamente el desafio més importante que enfrentan
los paises y los regimenes internacionales a inicio del
préximo siglo.

Hay quienes consideran el desarrollo sostenible
como sinénimo de ecoeficiencia, tomando el mercado
como mecanismo racional de asignacion de recursos,
complementado con concepciones que suponen que los
problemas ambientales y ecoldgicos surgen de la
ausencia de “derechos de propiedad” bien definidos
sobre los recursos y servicios ambientales.” Otro grupo
entiende que & desarrollo sostenible implica no sdlo la
creacion de lariqueza, latransicion a la eficienciay la
conservacion de los recursos y € capital natural, sino
también su distribucién justa, tanto entre los miembros
actuales de la sociedad como entre éstos y las
generaciones futuras. Cuestiona la eficiencia del
mercado como mecanismo para asignar valores
actualizados a las externalidades irreversibles

(destruccion de especies) o inciertas causadas por la
actividad econdmicay para valorar adecuadamente las
necesidades de las generaciones futuras y las
preferencias de los més pobres y de actores distantes.™
En lo que respecta a la sostenibilidad ambiental, existe
consenso entre las distintas corrientes en cuanto aque el
sistema econdmico no incorpora correctamente los
costos ambientales.

El andlisis estrictamente econdmico de los
problemas ambientales tiende a centrarse en las fallas
sisteméti cas que acusan losmercadosen laasignacionde
recursos. Estasfallasestarian causadas por laausenciade
preciosy regimenes efectivos de propiedad, sumadaala
inequitativa distribucion de costos y beneficios y a la
existencia de mercados incompletos para numerosos
recursos naturales y servicios ambientales. Desde esta
perspectiva, lasfallas del mercado pueden remediarse si
los agentes econdmicos y sociales reciben las sefiales
correctasen cuanto alaproducciény el consumo através
de politicas piblicas y regulaciones adecuadas. Los
puntos mésimportantes de discusién que surgen frente a
esta vision econdémica se refieren a la compatibilidad
entre los criterios de eficiencia econdmica y
sostenibilidad, y a la manera de determinar el nivel

7  Conferencia de las Partes en el Convenio de Basilea sobre el control de los movimientos transfronterizos de desechos peligrosos y su
eliminacion, celebrada en Ginebra, Suiza, del 6 al 10 de diciembre de 1999.

8 Lo que debe traspasarse a las generaciones futuras tiene distintas expresiones segin los diversos autores: las generaciones futuras deben
experimentar, como minimo, el mismo nivel de consumo ambiental (Jacobs, 1991); deben traspasarse suficientes activos, que aseguren un flujo
de consumo no decreciente o bienestar futuro per capita (Pezzey, 1992); deben recibir el valor del acervo de capital con el que cuenta la sociedad
(Solow, 1986); debe mantenerse un conjunto de oportunidades (Githinji y Perrings, 1992). A partir de estas expresiones se derivan distintas
formas de aplicar el concepto de sostenibilidad en el mundo real, cuyas diferencias principales se manifiestan en las posibilidades de sustitucion
entre los distintos tipos de capital (natural, humano y construido). Otros autores, como Martinez Allier (1997), consideran que los cambios son
irreversibles y por lo tanto no se pueden sustituir ni expresar en términos econdmicos.

9  Elconcepto de ecoeficiencia, acuiiado en 1992 con motivo de la Conferencia de Rio, proviene fundamentalmente del Consejo Empresarial para

el Desarrollo Sostenible.

10 Este pensamiento esta representado en el Journal of Ecological Economics, publicado por la Sociedad Internacional de Economia Ecologica.
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Optimo de conservacién de los recursos y del acervo de
capital natural.

A este respecto, cabe mencionar el enfoque
conocido como “sostenibilidad débil” (Solow, 1986),
seglin €l cual, para garantizar un flujo de consumo no
decreciente a las generaciones futuras, 1o que debe
conservarse esel acervo total de capital, entendido enun
sentido amplio como la capacidad total de produccion
con la que cuenta la sociedad, que incluye e capital
natural y humano. Estabase decapital eslo queotorgaria
a las generaciones futuras la posibilidad de seguir
produciendo bienestar econdmico y garantizar un flujo
de consumo no decreciente. Conforme a esta
interpretacion, que supone la posibilidad de sustitucion
entre distintostiposde capital," latasadeinversion debe
ser suficientemente alta para compensar las pérdidas de
capital natural y la depreciacion de otras formas de
capital y asegurar un nivel de consumo no decreciente a
las generaciones futuras.

Este enfoque pone de manifiesto que la tasa de
inversion o acumulacion de capital en un sentido amplio
es la variable fundamental para e logro de la
sostenibilidad econémica. La inversion, entendida en
este sentido, incluiria también todos aquellos esfuerzos
destinados a preservar la base de recursos naturalesy la
capacidad de los ecosistemas nacionales de seguir
sustentando las actividades productivas y € flujo de
servicios ambientales de los cuales se beneficia la
poblacién (como por ejemplo el caudal y lacalidad delas
aguas superficiales).

Desde esta perspectiva, considerar la
sostenibilidad como una meta intimamente
relacionadacon el patron deinversion de unasociedad
escrucial paravincularlaalas politicas econdmicasy
determinar si un pais se estd acercando o alejando de
unatrayectoriasostenibleatravésdelaobservacionde
los cambios de su acervo de capital entendido en un
sentido amplio (capital fisico, natural y humano).
Segun este criterio, los paises |atinoamericanos, que
en esta década todavia no recuperan las tasas de
inversion preval ecientesantesdelacrisisdeladeuday
contindan los procesos de deterioro de su base de
recursos naturales, probablemente no estan logrando
avanzar hacia trayectorias de desarrollo mas
sostenibles.
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Resulta obvio entonces que la consecucion de las
metasde sostenibilidad implicamucho masquelasimple
conservacion de su base de capital natural y esta
intimamente relacionada con €l éxito enlamovilizacion
deinversioneshaciasectores productivosde crecimiento
dinamico cuya explotacion no represente externalidades
negativas para la sociedad y €l medio ambiente. Esto
impone serios desafios de politica, yaque en el contexto
de apertura comercial de la Ultima década la region ha
profundizado su especializacién en sectores basados en
la explotaciéon de recursos primarios e industrias
ambiental mente sensibles.”

Un paso esencial para alcanzar la convergencia
entre crecimiento econdmico y sostenibilidad consiste
en emplazar un marco de politicas e instituciones que
abra cursos de accion pragmaticos para ir eliminando
actividades que minan la base productiva y ponen en
peligro su capacidad de continuar produciendo un flujo
continuo de ingresos y/o servicios. En este sentido, |0
gue debe buscarse es la complementariedad entre el
patron de crecimiento econdmico y las metas de
sostenibilidad, atravésde politicasacertadasqueregulen
conductas y ofrezcan los incentivos correctos para la
producciony el consumo. Esto implicacorregir fallasde
politicay fallas de mercado causadas por laausenciade
precios y regimenes efectivos de propiedad y la
existencia de mercados incompletos para numerosos
recursos naturales y servicios ambientales. Desde esta
perspectiva, con politicas e instituciones ambientales
gue se ocupen de los aspectos que el mercado no puede
rectificar (generaciones futuras, dafios irreversibles,
etc.) y que generen sefiales correctas a los actores
sociales y econdmicos, debiera ser posible lograr €
crecimiento econdémico, protegiendo alavez la calidad
del ambiente y laintegridad del acervo de capital en su
sentido méas amplio. Un crecimiento econémico con
estas caracteristicas, enmarcado en unavision de largo
plazo, es necesario para producir excedentes genuinos
gue puedan invertirse en mejorar lacalidad devidadela
poblacion e incorporar a los sectores socialmente
rezagados en el proceso de desarrollo.

La dimensién de equidad —intergeneracional e
intrageneracional— también cumple un papel
fundamental en el concepto de desarrollo sostenible. En
lo que se refiere a la equidad intergeneracional, las

11 Las limitaciones a la sustitucion entre distintos tipos de capital se ilustran con el siguiente ejemplo propuesto por Daly y Cobb (1989). Si una
comunidad puede perfeccionar sus embarcaciones o adquirir mas barcos, aumentara la captura de pescado. Sin embargo, eso constituye una
verdad a medias, puesto que una vez que se alcance el umbral biologico de reproduccion sostenible de la zona pesquera, el incremento de la flota
o laincorporacion de nuevas tecnologias solo acelerara el deterioro del ecosistema marino hasta llegar a su agotamiento. A partir de ahi, no sirve
de nada la supuesta sustitucion que, en los hechos, habra llevado a la ruina econdomica de la comunidad.

12  Enla seccion 4 del presente capitulo se trata este tema con mas detalle.
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decisiones econémicas de las generaciones actuales
pueden afectar positiva o negativamente la capacidad de
las generaciones futuras de al canzar nivel es de bienestar
(véase € recuadro 13.1). Hasta hace pocas décadas se
daba por sentado que € futuro implicaria univocamente
mayores niveles de bienestar para un mayor nimero de
seres humanos, dado el creciente legado de avances
cientificos y tecnolégicos aprovechable para las
proximas generaciones. Pero el avance de nuestro
conocimiento del medio ambientey el impacto que sobre
él tiene la escala de actividad econdmica global revelan
también que la modificacion del sistema climético
global, lacreciente extincion de especies, ladegradacion
irreversible de ecosistemas, |os problemas causados por
los contaminantes organicos persistentes y 1os residuos
radiactivos, y €l costo enorme que representaremediar el
impacto que sufren las zonas severamente contaminadas
pueden limitar seriamente el margen de maniobrade las
generacionesfuturas, sinresolver ademasladistribucion
desigual en el presente.

Al nivel internaciona el legado de externalidades
acumulativas sobre el ambiente global dejado por la
trayectoria de industrializacion de los paises més
avanzados presentaimportantes desafios de negociacion
en e marco de las nuevas convenciones ambientales
mundiales. Estos nuevos dilemas distributivos
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Norte-Sur estan reflgjados en el lenguaje de las
convenciones ambientales de la dUltima década, que
suelen hacer referencia al acceso y transferencia de
tecnologias ambientales y recursos financieros
adicionales a los paises en desarrollo en condiciones
concesionarias. Sin embargo, el clima politico
internacional se inclina hacia la disminucion de la
asistencia oficial para el desarrollo (AOD), lo que
dificultael logro de consensosinternacional estendientes
a promover transferencias efectivas de tecnologia y
recursos. De manera que en el futuro se deberan buscar
mecanismos alternativos para llevar a cabo dichas
transferencias. Un gjemplo exitoso de este tipo de
mecani smos hasido laimplementacion internacional del
Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que
agotan lacapade 0zono, queimplicélapuestaen marcha
de un fondo de reconversién industrial parafinanciar la
transicion tecnolégica en los paises en desarrollo. Por
estamismaruta se estan orientando las negociacionesen
torno a mecanismo de desarrollo limpio, en el marco del
Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climético.

En lo que respecta a aspectos distributivos de la
equidad intrageneracional, a menudo son los grupos de
menores ingresos los que sufren en mayor medida los
impactosy consecuencias negativas delacontaminacién

Recuadro 13.1

LA EQUIDAD INTERGENERACIONAL Y LA TASA SOCIAL DE DESCUENTO

La aplicacion de las reglas de la
eficiencia  dinamica implica la
aplicacion de tasas de descuento que
reflejen la preferencia temporal de las
generaciones actuales. Segun el
criterio de la eficiencia dinamica,
cuanto mas lejano en el futuro yace un
flujo de consumo, menor es su valor
desde el punto de vista de la toma de
decisiones econémicas en el presente.
Un ndmero creciente de economistas
reconoce que el criterio de eficiencia
dinamica es inadecuado para evaluar,
dentro de un esquema de
costo-beneficio, eventos que entrafian
elementos de irreversibilidad a largo
plazo, como el fenémeno del
calentamiento de la Tierra o el cambio
climatico. Para hacer compatibles los

criterios de eficiencia dindmica con los
de sostenibilidad, seria necesario
interge-
neracionales de capital (entendido en
un sentido amplio) muy dificiles de
llevar a la practica. En el caso del
calentamiento de la Tierra, en que los
costos de reducir las emisiones
corresponden a la generacion actual y
los beneficios a generaciones futuras
distantes en el tiempo, la aplicacion de
una tasa de descuento, por muy
reducida que sea, significa que,
siguiendo el criterio de la eficiencia, las
medidas para evitar dicho
calentamiento no son rentables desde
el punto de vista de la sociedad
presente.

establecer transferencias

Todo ello plantea el desafio de
desarrollar procesos de toma de
decisiones en que el andlisis
econémico pueda complementarse
con criterios  ecoldgicos. Los
exhiben  respuestas
dindmicas no lineales y en ocasiones
irreversibles a perturbaciones, mas
alla de ciertos umbrales cuya
complejidad es muy dificil reducir a un
marco de andlisis costo-beneficio.
Aunque en los Gltimos afios ha habido
avances en los métodos para valorar
activos ambientales, persistiran las
dificultades practicas y la incertidumbre
en nuestro conocimiento de la
naturaleza y las consecuencias de los
procesos de deterioro ambiental, dada
su complejidad.

ecosistemas



286

y degradacion del medio ambiente. A diferencia de los
grupos de mayores ingresos, aquellos carecen de los
medios econdmicos para hacer gastos defensivos que
puedan protegerlos de los efectos, por gemplo, de la
contaminacion del agua y otras externalidades
ambi ental es negativas que enfrentan en su entorno. Estos
grupos suelen asentarse en areas de riesgo natura y
terrenos marginales en las ciudades y zonas rurales que
tienen una deficiente cobertura de servicios sanitarios
basicos o en areas menos productivasy mas vulnerables
al deterioro ambiental.

La relacion entre la equidad y € medio ambiente
exige atender e tema de la distribucion equitativa de
costosy beneficios desde la perspectivadel usoy acceso
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de los recursos naturales y los servicios ecologicos, 1o
cual presenta nuevas dimensiones ambientales que
deben incorporarse al resto de las politicas sociaes a
nivel nacional, buscando, en particular, superar € circulo
vicioso entre deterioro ambiental y pobreza. Para
concretar la transicion hacia un estilo de desarrollo
sostenible que promueva simultaneamente estos
objetivos y las metas de crecimiento econémico e
integracion social, ser4 preciso innovar en la
formulacion de politicas pablicas, romper inercias
institucionales y modificar la legislacion
transversalmente, afin deincluir ladimensién ambiental
en todos los sectores y aspectos de la vida publica y
privada.

4, Laincorporacion de consideraciones ambientales y
distributivas en el comercio internacional y los esquemas

de integracion

El impacto ambiental y social de un esguema de
integracion alaeconomiamundial dependeradel patron
de especializacion que se desarrolle. En esta materia, la
especializacion de muchos paises en industrias de uso
intensivo de recursos naturales y la pérdida del peso
relativo de las ramas de uso intensivo de conocimientos
tecnoldgicos colocan a la region en una situacion més
vulnerable en términos de las exigencias ambientales
gue debera enfrentar en los mercados de los paises
desarrollados.

Como se sefial 6 en el capitulo 2, laevolucién de la
composicion del aparato exportador revela que la
reasignacion de recursos generada por €l proceso de
gjuste estructural tendié a guiar a muchos paises,
especi almente sudamericanos, haciaunaespecializacion
en el uso intensivo de recursos naturales, reforzando
patrones histéricos de este tipo. Las ramas
manufactureras basadas en recursos naturales,
productorasdebienesindustrial esintermediosaltamente
estandarizados, como €l hierro y acero, los productos
petrogquimicos, los mineralesno ferrosos, lacelulosay el
papel, el cobre y el aluminio, han tenido un buen
desempefio exportador durante €l periodo analizado. Se

trata de industrias que, segiin la clasificacion del Banco
Mundial (Low y Yeats, 1992), son consideradas
ambientalmente sensibles o “sucias’.

En efecto, lastransformaciones que ocurrieron en el
sector exportador de nueve paisesdelaregion® desdelos
afos ochenta (Schaper, 1999) indican que la estructura
exportadora de América Latina y el Caribe es
ambientalmente mas vulnerable hoy que hace dos
décadas, pese a surgimiento de mercados “ambienta-
lizados” con mayores exigencias en lacalidad y manejo
de los procesos y productos. El volumen exportado
proveniente de sectores con reconocido impacto
ambiental™ se hamultiplicado dos 0 mésvecesen varios
paises (véase € gréfico 13.1).

En lamedida que los paises de AméricaLatinay €l
Caribe busquen una mayor y meor insercion en €
comercio internacional y su patrén de especializacion
productiva siga las tendencias descritas, se realizaran
Mayoresinversiones en servicios, tecnologiasy sistemas
de gestion ambiental. Andlogamente, |la region deberd
introducir cambios en sus practicas productivas y
regimenes ambientales para estar de acuerdo con las
exigencias delos mercadosinternacionalesy proteger la

13  Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Jamaica, México y Peru.
14  Compuestos por 40 rubros, a tres digitos de la Clasificacion Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI), donde los gastos en concepto de
control y reduccion de la contaminacion fueron superiores al 1% del total de ventas realizadas en 1988 en Estados Unidos.



Equidad, desarrollo y ciudadania

287

Grafico 13.1
VOLUMEN EXPORTADO DE PRODUCTOS PROVENIENTES DE INDUSTRIAS SUCIAS
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continuidad misma de su base productiva, evitando una
tasa de explotacion de sus recursos ambientales mayor
que su ritmo natural de regeneracion.

L os paisesdelaregion disponen decierto margen de
maniobra, aunque limitado, para gustar sus sistemas
productivos a las exigencias ambientales de los
principal esmercadosde exportacion. Laformaen queha
de alcanzarse esta adecuacion guarda una estrecha
relacion con € tipo de manegjo tecnol6gico y ambiental
prevaleciente en los paises desarrollados, porgque son
elloslos que dominan e comercio mundial y han venido
definiendo los requisitos ambiental es que deben cumplir
los bienes que setransan en ese ambito. Ello hasuscitado
un creciente temor en € seno de muchos paises de la
region de que ladimension ambiental dé lugar a nuevas
“condicionalidades’.

No obstante, la respuesta a estas tendencias
mundiales debe ser la adopcion de posiciones claras,
proactivas y no evasivas en torno al binomio
comercio-medio ambiente. Por tal razon, habra que
insistir en la conveniencia y necesidad de
complementar el proceso de apertura con una
adecuada politica ambiental, respaldada por una
sdlida estructurainstitucional, respetando el nivel de
desarrollo de cada economia. Para mejorar la
competitividad sistémica del aparato productivo y
exportador (particularmente de las pequefias y
medianas empresas), serd imprescindible formular y
€jecutar lapoliticaambiental de maneraarticuladacon
€l conjunto de politicas econdmicas, tecnoldgicas y
sociales que rigen sobre estos agentes.

Asi pues, es preciso que la region adopte politicas
comunes que permitan aprovechar la interaccion entre
las politicas comerciales y ambientales, més allé de
consideraciones proteccionistas y més de acuerdo con
las preferencias del consumidor del siglo X X1y con las
nuevas tendencias de competitividad basadas en la
excelenciaambiental.

Este objetivo llevaimplicita la reestructuracion de
los procesos de integracién de los espacios regionales y
subregionales a partir de los desafios que imponen las
metas de desarrollo sostenible. En respuestaaeste nuevo
escenario internacional, los paises de laregion tienden a
fortalecer o crear una serie de procesos y mecanismos
regionales y subregionales de cooperacion de gran
importancia en el dmbito ambiental. En algunos casos
son el resultado de extender mecanismos de cooperacion
existentes a temas ambientales, como por gemplo el
Tratado de Cooperacion Amazonica, firmado en 1978y
en virtud del cual en 1999 se cred la Comision Especid
del Medio Ambiente de la Amazonia. En otros casos, €
desarrollo sostenible constituye el je mismo entorno al
cual se articulala cooperacion supranacional, como por
ejemplo el Programa de Accion para el Desarrollo
Sostenible de los Pequefios Estados Insulares en
Desarrollo, que se aprobd en Barbados en 1994 y la
Alianzaparael Desarrollo Sostenible (ALIDES), creada
en 1994.

La ALIDES agrupa a los siete paises de
Centroamérica y fortalece de manera importante la
integracion de esta region sobre bases comunes de
desarrollo sostenible. La Comision Centroamericana de
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Ambiente y Desarrollo, creada en 1989, adquiere gran
relevancia como un foro subregional de ministros de
medio ambi ente o autoridades equival entes, que propone
unaseriede acuerdos subregional es sobre biodiversidad,
residuos peligrosos, bosques, etc. para establecer por
primera vez posiciones comunes, una cartera de
proyectos ambientales y una estrategia financiera
exitosa. Uno de los casos mas interesantes es el del
Corredor Biol6gico Mesoamericano,” en cuyo marco la
cooperaciénregional entornoaun objetivoambiental (la
conservacion de la biodiversidad) ha permitido la
integracion de la planificacion biorregional™ en apoyo
del proceso de reconstruccion y transformacion de
Centroaméricay sur de México, lo que ha servido para
reforzar otras iniciativas regionales de cooperacion en
sectores como €l energético y el turistico.

Desde la perspectiva regional y subregional, los
paises encaran €l gran reto de anticipar, andizar y
elaborar potenciales soluciones para los conflictos que
puedan presentarse en materiacomercial entrelos paises
latinoamericanos y caribefios (tanto entre los bloques
subregionales como entre estos y € resto del mundo)
motivadospor |as estrategiasrel acionadas con lapolitica
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ambiental individual de los paises,"” que puede
interactuar de muchasformas con losflujoscomerciales.
Es necesario aumentar la capacidad analitica y de
respuesta a los posibles conflictos y establecer
mecanismos de solucion de diferencias y de
perfeccionamiento de los marcos juridicos paramanejar
de forma positiva esta interaccion inevitable entre los
objetivos de politica comercial y politica ambiental de
los paisesdelaregién. Unaformade hacerlo esoptar por
su tratamiento conjunto dentro del marco de los
mecanismos de integracion regiona y subregional con
una vision de largo plazo. Este es uno de los objetivos
centralesdel Foro deMinistrosde Medio Ambientedela
region, instanciade cooperacion regional apoyadapor un
esquema muy exitoso de coordinacion interagencia en
el que participan varias agencias de Naciones Unidas e
instituciones financieras multilaterales.”® Por otra parte,
la Conferencia Cumbre sobre Desarrollo Sostenible de
las Américas celebrada en 1996 en Santa Cruz de la
Sierra, Bolivia, acordd un Plan de Accidn con énfasisen
lostemasde salud, agua, desarrollo urbanoy energia, asi
como un proceso de seguimiento coordinado por la
Organizacion de Estados Americanos (OEA).

5. La redefinicién de las ventajas comparativas de los paises
de laregion: el caso de la biodiversidad, el cambio

climatico y el turismo

AméricalLatinay €l Caribe eslaregion del planeta
con mayor riqueza en biodiversidad, de manera que se
encuentra en una posicion privilegiada frente al
Convenio sobre la Diversidad Biol 6gica aprobado en la
Conferencia de Rio. En dicho Convenio se establecen

bases de cooperacion para la conservacion del
patrimonio biogenético de la humanidad con pleno
respeto delasoberaniade cadapaisy sedisponen normas
pararegular e acceso equitativo a estos recursos. Esto
plantea € reto de captar los beneficios econdmicos

15 Mesoamérica, también denominada América Media, se define como la region que comprende los cinco estados surefios de México y los siete

16

17

18

paises centroamericanos, a saber, Guatemala, Belice, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Costa Rica y Panama. Es una region de gran diversidad
geologica, geografica, climatica y bidtica, que contiene aproximadamente el 7% de la biodiversidad del planeta. El Programa del Corredor
Biologico Mesoamericano fue aprobado en 1997 durante la XIX Cumbre de Presidentes Centroamericanos y cuenta con apoyo financiero del
Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM).

Una biorregion es un area definida por la interrelacion entre sistemas ecologicos y comunidades humanas en un determinado territorio.
Representa el espacio geografico y social necesario tanto para garantizar la reproduccion de la naturaleza como para permitir la incorporacion de
este patrimonio en las actividades humanas con el fin de promover el mejoramiento de la calidad de vida de las generaciones actuales y futuras.
Cada vez con mayor frecuencia se generan conflictos comerciales (por ejemplo, entre Brasil y Argentina) por la aplicacion de criterios
ambientales (fitosanitarios, entre muchos mas) que pueden actuar como barreras paraarancelarias.

El Foro de Ministros de Medio Ambiente fue establecido en 1982. El Foro cuenta con un Comité Técnico Interagencial creado en 1994 y
constituido por el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, el Programa de Naciones Unidas para €l Desarrollo, la Comision
Econdémica para AméricaLatinay el Caribe, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo.
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derivados del uso de estosrecursos, tanto en términos de
conocimiento cientifico y desarrollo tecnoldgico
(incluido € acceso abiotecnol ogias) como de utilizacion
comercial. Sin embargo, se estan debatiendo
mecanismos mas eficaces para que los paises de la
region aprovechen muchos de los beneficios que brinda
su riqueza biogenética. La definicion de estos
mecanismos es urgente, ya que el desarrollo reciente de
la biotecnologia que da lugar a organismos vivos
modificados y el creciente aprovechamiento comercial
de dichos recursos seguramente provocaran cambios
profundos en | os sistemas de produccion agropecuariay
agroindustrial. El desafio es mayor si se toman en
consideracion los derechos que se derivan del papel de
grupos especificos, como agricultores tradicionales y
comunidades indigenas, en la conservacion y en €l
conocimiento de |os recursos genéticos. Esto presenta
nuevos dilemas de derecho internacional. Por un lado,
dentro del marco de la Organizacion Mundial del
Comercio, las empresas de biotecnologia exigen la
adopcion de niveles més altos de proteccion a la
propiedad intelectual (patentes de invencion) y su
generalizacion a nivel internacional. Por otra parte,
en el marco de las Naciones Unidas y del Convenio
sobrelaDiversidad Biol dgica, unagran mayoriadelos
paises en desarrollo promueve la creacion de un
régimen de carécter internacional que establezca un
conjunto de derechos y responsabilidades para los
gobiernos, los campesinos, los productores y las
empresas.

El tema de la biodiversidad da lugar a un aspecto
fundamental del desarrollo sostenible, queesel respetoy
lavaloracién del pluralismo cultural. La apropiacion de
los beneficios de las aplicaciones comerciales de las
nuevas biotecnologias es un tema emergente de gran
importancia ecolégica, econdmicay social, que plantea
grandes interrogantes. La biodiversidad genética de
productos basi cos agricol as existente hoy es el resultado
de miles de afios de conocimiento que incluye la
domesticacion, conservacion y desarrollo in situ de las
distintas especies. Los derechos del agricultor incluyen
el reconocimiento de su papel en e mejoramiento y
conservacion de esta biodiversidad, aunque no forman
parte de los derechos de propiedad de las innovaciones
vegetales. La ausencia de mecanismos de acceso,
apropiacion y captacion de la renta procedente de la
explotaciony comercializacion delosrecursos genéticos
puede convertirse en una fuente de graves conflictos
sociales para la regién, por lo que es importante
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incorporar claramente estos derechos en los marcos
juridicos vigentes.

Respecto de la polémica actual sobre los productos
transgéni cos (organismos vivos modificados), las dudas
que plantean los consumidores de los paises
desarrollados, sobre todo europeos, tienen un énfasis
distinto de las que plantean los ambientalistas de
Américalatinay €l Caribe. En Europa la preocupacion
fundamental esel impacto delostransgénicosenlasalud
humana y en € medio ambiente. En América Latina,
ademésdelo anterior, preocupael reconocimiento delos
derechos delos agricultores sobre | os recursos genéticos
conservados y mejoradosin situ por €llos, la proteccion
delos centros de origen de especies domesticadas como
€l maiz y la papa, asi como e acceso en condiciones
favorables alas variedades conservadas y mejoradas ex
situ (en laboratorios) que no se pueden reutilizar y que
obligan alos agricultores que los usan a hacer compras
anuales. A diferenciadelosfarmacos, en lamayor parte
de los paises |as innovaciones vegetales han sido objeto
de un tipo de proteccion intelectual de menor rango y
distintade lade las patentes.

A comienzos del 2000, en & marco dela
Convencion de Naciones Unidas sobre Diversidad
Bioldgica, seaprobd en Montreal, Canad, por consenso,
el Protocolo de Cartagena en torno a tema de
bioseguridad, en e cual se crearon las bases para la
aplicacién de medidas de seguridad en los movimientos
transfronterizos de los organismos y productos
modificados genéticamente. Aun cuando € Protocolo se
centra fundamentalmente en medidas para garantizar
riesgos minimos a la salud y el medio ambiente, los
interesesecondmicosy comercial esestuvieron presentes
alo largo de las negociaciones. En este sentido, ain
cuando se acordd que la diversidad biolégica y la
seguridad alimentariano prevalecen sobrelasnormasde
comercio, quedan muchos temas por resolver que estan
siendo motivo de debatesy negociacionesen el marco de
la Organizacion Mundial de Comercio. La regién
enfrenta el enorme desafio de ser megadiversay alavez
presentar graves carencias tecnol égicas einstitucional es
para garantizar la equidad en el acceso de los recursos
genéticos, normar su comercializacion y asegurar su
manejo bajo condiciones de seguridad ambiental y
humana.

En relacion con el tema del cambio climético, los
datos aportados por la comunidad cientifica®®
demuestran que la actividad econdémica es responsable
del cambio observado en lacomposicién delaamosfera

19  Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambios Climaticos (IPCC), creado en 1989 por la Organizacién Meteorologica Mundial y el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, que retine a mas de 2 000 cientificos de todo el mundo.
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en cuanto asu contenido delosgases que causan €l efecto
invernadero. Por g emplo, laconcentracion dedidxidode
carbono (CO, ) en la atmdsfera casi se ha duplicado
respecto del nivel prevaleciente antes de la revolucion
industrial acomienzos del siglo pasado. Para estabilizar
la composicion de la atmosfera es preciso restablecer el
equilibrio entre las emisiones de carbono anualesy la
capacidad de absorcion de los ecosistemas que pueden
actuar como sumideros de carbono durante e mismo
periodo (crecimiento de biomasa vegeta y dilucion en
océanos) (véase €l recuadro 13.2).

La negociacion de la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climético entrafié un
acuerdo sobreladistribucién mésequitativadeloscostos
de mitigacién y reduccién de las emisiones entre los
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paises en desarrolloy desarrollados. En el Anexo 1dela
Convencion figuran los paises desarrollados que, junto
con las economias en transicion, han asumido
compromisos de estabilizacién y reduccion de sus
emisionesde gasesdeefectoinvernaderoalosnivelesde
1990, en virtud del reconocimiento de su mayor
responsabilidad histérica por las concentraciones
atmosféricas actuales de dichos gases (principio de
“responsabilidades comunes pero diferenciadas’). Sin
embargo, hasta la fecha estos paises no han actuado de
acuerdo con tales compromisos y sus emisiones
contindian aumentando, con la excepcion de Rusia, a
causa de su colapso econdmico. La aplicacion de este
principio implica que los paises menos desarrollados
pueden aumentar su consumo deenergiaen el proceso de

Recuadro 13.2

EL EFECTO INVERNADERO Y SUS POSIBLES IMPACTOS

Los gases que causan el efecto
invernadero absorben la radiacion
solar que refleja la superficie del
planeta, provocando un aumento en la
temperaturay dando lugar al fenémeno
del calentamiento de la Tierra, con
importantes consecuencias, entre las
que se destacan la desestabilizacion
de los patrones climaticos preva-
lecientes (por ejemplo, precipitacion,
vientos, corrientes marinas, eventos
climaticos extremos como huracanes,
etc.) y el aumento del nivel del mar.
Estos cambios climaticos pueden
tener graves consecuencias
econdmicas, no solo por la mayor
frecuencia de los desastres naturales,
sino también porque la alteracion de
los patrones de precipitacion y el
aumento de la temperatura pueden
provocar serios impactos en la
productividad agricola y la salud
publica, especialmente en los paises
tropicales. Los efectos del cambio
climatico son mundiales, es decir, no
afectan s6lo a los paises que
acumulativamente han generado la
mayor proporcion de emisiones de los
gases de efecto invernadero (el mundo
industrializado); de hecho afectaran
con mayor intensidad a aquellos

paises de gran vulnerabilidad
ambiental y social tales como: a) los
paises tropicales cuyas economias
son todavia altamente dependientes
de actividades agricolas vulnerables al
cambio de clima; b) las pequefias islas
y paises con extensas zonas bajas
respecto del nivel del mar, y c) los
paises de bajos ingresos altamente
vulnerables a los desastres naturales y
con poca capacidad de respuesta.
Estabilizar el fenémeno del
calentamiento de la Tierray prevenir un
cambio climatico demasiado drastico y
de consecuencias imprevisibles es
precisamente el objetivo de la
Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico.
Ahora bien, la modificacion de la
trayectoria actual de las emisiones
mundiales de los gases de efecto
invernadero constituye un inmenso
reto de cooperacién internacional,
dada la enorme inercia representada
por las tecnologias incorporadas en el
acervo de capital actual en todo el
mundo. Las emisiones de gases de
efecto invernadero provienen
especialmente de procesos de
generacion y uso de energia que
utilizan combustibles fésiles (es decir,

casi toda la actividad industrial y de
transporte), ademas de actividades
agricolas en que se usan fertilizantes
nitrogenados, la deforestacion, la
guema de bosques y pastizales y el
tratamiento de residuos.

Para poder encarar este
monumental reto, entre otras medidas,
habrda que aumentar la eficiencia
de todo proceso energético, atender la
demanda de energia fosil, incorporar
nuevas tecnologias de energia
renovables, mejorar la capacidad de
los ecosistemas de actuar como
sumideros de CO, y desarrollar
innovaciones agricolas. Las
actividades de adaptacion también son
importantes, ya que los cambios
ocurridos hasta ahora en la
composicion de la atmdsfera y la
incapacidad demostrada hasta la fecha
por la comunidad internacional para
adoptar medidas substanciales (por
ejemplo, el Protocolo de Kyoto
todavia no ha sido ratificado por el
minimo de paises que se requiere para
su entrada en vigor) nos condenan a
enfrentar irremediablemente cierto
grado de cambio climatico y sus
consecuencias en las préximas
décadas.
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desarrollo, aspecto que se ratificod con € Protocolo de
Kyoto que acompafia a la Convencion Marco (véase el
recuadro 13.3). En dicho Protocolo, cuyo texto fue
aprobado en diciembre de 1997, se fij6 una meta global
de reduccién de emisiones agregadas de didxido de
carbono alin més estricta paralos paisesdel Anexo 1, lo
gue establece las bases de la demanda efectiva para un
mercado potencial de proyectos para reducir emisiones
de gases de efecto invernadero (alrededor de 1 millon de
toneladas de carbono anuales).

Este compromiso logrado en Kyoto tuvo como
contrapartida la introduccion de mecanismos de
flexibilidad para que los paises que figuraban en €
Anexo 1 pudieran efectuar lasreduccionesy cumplir con
el compromiso a menor costo. La logica de tales
mecanismos era realizar transacciones que permitieran
que estos paises obtuvieran “créditos de reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero” a cambio de
financiar proyectos en paises en desarrollo, donde estas
reducciones podian llevarse a cabo a menor costo. Los
estudios empiricos demuestran que, para reducir los
volimenes comprometidos de emisiones, los paises
desarrollados enfrentan costos varias veces superiores a
los que implicaria gjecutar proyectos en los paises en
desarrollo, con el mismo impacto globa neto sobre la
composicion de la atmdsfera. Esta oportunidad
econdémica plantea la posibilidad de crear un mercado
Norte-Sur de proyectos que contribuyan a mitigar o
reducir las emisiones de gases de efecto invernadero a
travésdelac€ficienciaenergéticay lacapturay secuestro
de carbono.

Laregion tiene ante si la oportunidad de participar
en este mercado a través de proyectos que ayuden a
disminuir las emisiones de carbono optando por fuentes
de energia més eficientes y de ser posible aternativas
(energia edlica, solar o hidraulica), o bien manteniendo
y/o enriqueciendo ecosistemas con alta capacidad de
absorcion de carbono, con el apoyo tecnoldgico y
financiero de los paisesindustrializados paralograr esta
transicion. Es urgente que la region se prepare para
participar en este mercado potencia y alavez elabore
estrategias conjuntas que le permitan ofrecer precios
competitivos ante estas perspectivas de intercambio de
emisiones de carbono.

Dentro del marco del Protocolo de Kyoto, la
negociacion del mecanismo de desarrollo limpio abriria
a los paises de la region mejores oportunidades para
comercializar serviciosambientales globalesvinculados
alareducciony mitigacion delasemisionesdecarbono.
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Seria muy conveniente que esos paises actuaran
colectivamente paranegociar y consolidar lacreacion de
estructuras que contribuyan a captar €l valor econémico
de dichos servicios ambientales globales que brinda la
region (Acquatella, 1998). Lacomercializacion efectiva
de tales servicios permitiria aprovechar los beneficios
economicos de la conservacion y € manegjo de sus
grandes masas forestales como sumideros de CO,. Estos
recursos, que actualmente sufren marcados procesos de
deterioro afio tras afio, brindan unaexternalidad positiva
a los esfuerzos por estabilizar el clima mundial, cuyo
valor seacrecentaracadavez més. Asimismo, seabririan
importantes opciones para explorar oportunidades de
transferencia tecnolégica en infraestructura energética
de mayor eficienciay de fuentes renovables dentro de
este marco.

Debido alas barrerastécnicasy politicas con que se
tropieza a crear un mercado mundial paralareduccion
de emisiones de CO,, estas negociaciones progresan con
lentitud. Sin embargo, paralelamente serealizan algunas
transacciones hilaterales que estan sentando las bases
técnicasy financierasdel mercado emergente de carbono
y estableciendo las metodologias para preparar
proyectos especificos que puedan ser competitivos en
dicho mercado. América Latina y el Caribe debe
comenzar aevaluar con basesempiricasel potencial dela
oferta con que laregién podria participar.

Cabe sefiaar, sin embargo, que entrelospaisesdela
region existen diferencias respecto a Protocolo,
particularmente respecto a la operacién del mecanismo
dedesarrollo limpio y alas modalidades de inclusion de
los bosgues como sumideros de carbono.” Por ello, se
deberan hacer esfuerzos importantes para avanzar en la
construccion de posi ciones comunes, tomando en cuenta
los diversos intereses de nuestros paises en materia
energéticay forestal. Los paisesinsularesdel Caribe han
planteado, por su parte, la necesidad de articular
iniciativas para negociar €l apoyo internacional dentro
de un esquema de adaptacion a los posibles efectos
adversos del cambio climatico global.

Laexpansion del turismo es otradreaque permitiria
a la region captar una mayor parte del beneficio
econémico de sus recursos naturales y servicios
ambientales, siempre y cuando se supere la tendencia
depredadoradel ambientede este sector. Enlaactualidad
€l sector turisticorepresentaarededor deun 11%del PIB
mundia y se prevé que en los proximos afios contindie
creciendo aunatasamediaanual deun 4%. Enlaregion,
México ocupa €l séptimo lugar a escala mundial como

20 Laconservacion delos bosques permitiria conservar el capital natural y asu vez involucrar acomunidades rurales en su proteccion mediante

beneficios econémicos directos.
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En diciembre de 1997 se logré un
avance significativo con la aprobacion
del Protocolo de Kyoto que acompafia
ala Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climético, en
virtud del cual se adoptaron los
siguientes acuerdos:

* Paralos paises industrializados
se adoptaron compromisos
cuantitativos de reduccion de
gases de efecto invernadero en

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

Recuadro 13.3
EL PROTOCOLO DE KYOTO

debajo de los niveles de 1990
para el periodo 2008-2012.

e Los paises en desarrollo no
asumen ninglin compromiso de
reducir o limitar sus emisiones
de gases de efecto
invernadero, en virtud del
principio de responsabilidad
comun pero diferenciada.

Se establecen mecanismos de

flexibilidad para facilitar el

los paises industrializados, tales como:
el comercio de reduccion de
emisiones, la implementacion conjunta
y el mecanismo de desarrollo limpio.
Estos mecanismos permiten la
compensacion y mitigacion de dichas
emisiones fuera de los paises donde se
producen. El mecanismo de desarrollo
limpio propicia la participacion de los
paises en desarrollo a partir de una
novedosa modalidad de cooperacion.

un promedio de 5.2% por

destino turistico y en varios paises, especiamente del
Caribe, este sector se ha convertido en un importante
generador de divisas.™

Larelacion entre el turismo y €l medio ambiente es
complejapero esencia paralacompetitividad del sector.
Por un lado, la expansion del sector turistico ha
provocado problemas ambientales de muy diversa
indole, sobre todo en las zonas costeras, como la
contaminacion y destruccion de ecosistemas marinos
como arrecifes de coral y manglares. En € Caribe se
estimaqueloscrucerosy yates generan 70 000 toneladas
anualesderesiduos”y lademandaturisticade alimentos
del mar estd aumentando la presion sobre los recursos
marinos. Se han destruido extensas zonas de manglares
paraconstruir hotelesy otrasobras. Enagunospaiseslas
zonas turisticas, ademas, se han convertido en polos de
crecimiento que han atraido a un nimero importante de
inmigrantes, en un proceso no planificado que ha
exacerbado los problemas ambientales de carécter
urbano (acceso a agua potable y saneamiento). Por otro
lado, la demanda turistica depende de mantener la
calidad de una base de recursos ambientales como
playas, montafias, bosques, biodiversidad, etc., de cuya
conservaciéon depende el futuro del sector. En este
sentido, el desarrollo planificado del sector turistico, con
criterios de conservacion ambiental, cumplira un
importante papel en e incremento de la competitividad
delaregiony en laconservacion del medio ambientey
los recursos naturales.

cumplimiento de los compromisos de

En el Caribe, el miedo aperder ingresosturisticosse
ha convertido en el principal factor de preocupacion
ambiental, que haimpulsado laconstruccion de sistemas
de saneamiento de aguas servidas, la elaboracién de
planes de manejo dezonascosterasy lacreacion deareas
protegidas terrestres y marinas. En Costa Rica, los
parques naturales han pasado a ser la segunda industria
masimportante del paisy lapromocion del turismo sobre
labase de las é&reas protegidas es uno delos pilares de la
estrategia turistica del pais. Esta exitosa experiencia se
esta extendiendo a toda la regién centroamericana,
tomando como base € Corredor Biologico
Mesoamericano, que integra las areas naturales
protegidas de los siete paises. Cabe destacar que otra
propuesta de gran interés para aumentar la
competitividad de la region centroamericana es la
iniciativa de contar con un Certificado de Turismo
Sostenible, que da valor agregado y aumenta la
competitividad de los prestadores de servicios a nivel
internacional, al darle un valor comercial alos servicios
ambientales ligados a la recreacion. Por dltimo, en
octubre de este afio se ha aprobado un plan de turismo de
gran envergadura para la Amazonia brasilefia, con
financiamiento del BID, que implica la creacién de 20
parques y areas de proteccion ambiental y que se
considera una medida importante para preservar esta
zonay fomentar su desarrollo sostenible.

21  En 1996 los ingresos procedentes del turismo en el Caribe representaron cerca de 11 500 millones de ddlares, frente a 26 700 millones de dolares
de exportaciones de bienes. En varios paises (Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Santa Luciay San Vicente y las Granadinas) los ingresos

de este sector superaron las exportaciones de bienes.
22 Datos del PNUMA de 1995.
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6. Instituciones e instrumentos de gestion ambiental para el

desarrollo sostenible

a) Desarrolloinstitucional

A partir de Rio, se han hecho esfuerzosimportantes
paraestructurar lagestion ambiental entodoslosniveles
del Estado. Précticamente en todas las constituciones
politicas de la region se han incorporado deberes y
facultades del Estado respecto de la sostenibilidad y 1a
proteccion ambiental, sin discriminar entre los poderes
gue lo integran, lo que significa que se trata de un
compromiso o mandato paralostres poderes, en el marco
delos roles que a cada uno compete.

El papel més amplio ha correspondido a poder
gjecutivo, con la creacion en la Ultima década de un
mayor nimero de ministerios del ambiente o entidades
equivalentes en varios paises de la regién, lo cua
demuestra que los gobiernos consideran que
definitivamente es €l Estado quien debe encarar los
problemas ambientales. En la region se reconocen dos
tipos de conformacion de la maxima autoridad del
organismo ambiental principal: una de caracter
ministerial (Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Ecuador, El Salvador, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Uruguay y Venezuela) y
otra a partir de organismos colegiados (Chile, Perai y
Guatemala). En los paises del Caribe de habla inglesa
subsisten casos en quelo ambiental estaasociado aotros
temas sectoriales en un mismo organismo.

Sin embargo, a pesar de la creacion de dichas
instituciones de alto nivel, los principios de proteccion
ambiental y de desarrollo sostenible se siguen
visualizando en gran parte de los sectores productivos y
en no pocos de | 0s sectores econdmicos de los gobiernos
como una restriccion a desarrollo. Sumado a €llo, la
mayoria de las decisiones de los agentes que afectan el
medio ambiente no responden a sefiales originadas en el
regulador ambiental sino principal mente adecisionesde
las autoridades econémicas y por ende constituyen
politicas ambientales “implicitas’, es decir, aquéllas
cuyas repercusiones ambientalesno seabordan enforma
explicita (Gligo, 1997). Los temas de sostenibilidad
ambiental ocupan todavia un papel secundario y la

inversion publicay privada, asi comolavoluntad politica
de resolver conflictos ambientales en la préctica, son
totalmenteinsuficientes parasuperar el déficit queexiste
frente alos nivel es de deterioro ambiental y degradacion
de los recursos naturales. Esto se reflgja en la enorme
fragilidad e inestabilidad de las instituciones
ambientales creadas por € poder gecutivo, que estan
sujetas a constantes cambios, de acuerdo con las
administraciones y tendencias politicas de cada pais.”
Ademas, laspaliticas publicassehan centradoenlas
instanciasdel poder gecutivoy poco sehaadelantado en
el papel de los poderes legislativo y judicial. Se han
creado comisiones especializadas en asuntos de medio
ambiente en los parlamentos de lamayoriade | os paises,
hecho que ha contribuido sobremanera a avanzar en el
debate legidlativo sobre temas ambientales. Sin
embargo, hace falta examinar y fortalecer la capacidad
del poder legislativo de responder mejor alas demandas
ciudadanasy brindar mayor sustento legal alas politicas
ambientales y a los compromisos internacionales
adquiridos por el poder gjecutivo. Unaformadereforzar
el caracter complementario del papel de estos dos
poderes consiste en crear ingtituciones de control del
gjecutivo que reporten a legidativo, con atribuciones
expresas o implicitas en materia ambiental, como es €l
caso de los defensores del pueblo (ombudsmen) y otras
instancias ciudadanas de iniciativalegidativa
Vinculado alo anterior, apartir de 1990 lamayoria
de los paises incorporaron en su legislacion apartados
especiales para promover y regular la participacion
ciudadana. Un caso particularmente exitoso eslal ey de
participacion popular de Bolivia, que haacompariado el
proceso de descentralizacion del pais en materia
ambiental. Otro es el de la Ley General del Equilibrio
Ecol 6gico de México, queincluyeinstancias especificas
de participacion ciudadana junto con la creacion y
operacion de la Procuraduria Federal de Proteccion a
Ambiente. Un caso de gran interés es el de la
Constitucion de Colombia de 1991, una de las més
modernas de la region en materia ambiental, que
garantiza en su texto la proteccion de los derechos

23 Asi ocurrid recientemente en Argentina, cuya Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable, que tenia gran poder en la
administracion anterior, desconcentrd sus funciones hacia las carteras sociales, de obras publicas y agropecuarias en el gobierno que acaba de

asumir funciones.
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colectivos a través de diversas medidas, como las
acciones populares, las de tutelay las de cumplimiento.
De acuerdo con Jaramillo Alzate (1998), “La tutela ha
instituido la metafora de proteccion judicia necesaria
para que €l cuerpo socia se sienta perteneciente a una
comunidad politica. La€ficaciarea delatutelaestaenla
ficcion que ayuda a construir un orden social
participativo y pluralista, donde todos los ciudadanos
pueden acceder a la justicia por si mismos. Los
ciudadanoshan reconocido enlatutelauninstrumento de
proteccion de los derechos fundamentales, o que ha
permitido un acercamiento de los jueces a las
probleméticas sociales y ambientales del pais.”

En cuanto al poder judicial, no seregistran casosen
los que se haya creado un “fuero especia” para la
resolucion de conflictos de origen ambiental, como
existeen materiacivil, comercial, penal o administrativa,
excepto en algunos casos como en la reciente Ley
general del ambiente de Panama, en virtud de lacual se
credun“juez decircuito pena” paraconocer detodoslos
casos ambientales que instruya el Ministerio Publico y
un “juez de circuito civil” para conocer de los casos de
responsabilidad ambiental.

Es necesario prestar mas atencion al creciente papel
queestdadquiriendo el poder judicia enlaproteccionde
derechos difusos (ambientales) y en el disefio y
aplicacién de procedimientos parala solucion de delitos
ambientalesen AméricalLatinay el Caribe. Estoincluye
la evaluacion del posible rol que cumplen y pueden
cumplir las procuradurias como mecanismos para
promover la justicia ambiental. Asi se fortaleceria la
jurisprudencia de los tribunales del poder judicial
atinentes tanto a normas procesales (legitimacion para
obrar tratandose de proteccién de derechos difusos)
como a normas sustantivas dirigidas aapoyar formas de
reparacion del dafio ambiental. Ademés esta opcion de
fortalecer o establecer procuradurias ambientales con
funciones fiscalizadoras y sancionadoras en apoyo del
brazo gjecutivo del Estado evitaria que el 6rgano
regulador se convirtieratambién en sancionador. Setrata
de superar la percepcion de la sociedad respecto de
situaciones de “impunidad legal ambiental”, lo que
socavael valor delasleyesy normas como instrumentos
adecuados paralagestion ambiental y causauna pérdida
de credibilidad en las instituciones del Estado
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responsablesdelapoalitica, laadministracion, €l control y
la gestion ambiental .

b) Laspoaliticasy losinstrumentos

Diversas evaluaciones recientes de | as experiencias
de organizacion institucional publica en materia
ambiental realizadas por el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo han puesto de manifiesto
€l papel fundamental que desempefialaconsolidaciénde
una ingtitucionalidad fuerte en los tres poderes del
Estado para e desarrollo ambiental y para responder a
los retos de las politicas econdmicas y sociaes.” Esto
implica hacer esfuerzos importantes por fortalecer los
instrumentos de regul aci6n directa (comando y control),
tantolosde carécter reactivo (como las medidas delucha
contra la contaminacién, con € objeto de disminuir los
efectosnegativosque segeneran desdelaproducciony €
consumo), como los de caréacter preventivo, que estan
vinculados alaplanificacion eincluyen el ordenamiento
ecolégico del territorio y las evaluaciones de impacto
ambiental. A ello cabe agregar la vulnerabilidad
ambiental como un tema clave de prevencion. Los
recientes desastres natural es que han azotado alaregion
estén planteando con caracter urgente esetema, que debe
ser considerado como una variable crucial en la
planificacion regiona, nacional y loca (véase €
recuadro 13.4).

Ademas de la modernizacion de las politicas
ambientales del Estado, €l desafio consiste en proponer
instrumentos innovadores que promuevan la
competitividad econdmicay laequidad social, reformen
o complementen €l grueso de las politicas ambientales
explicitas existentes en la regién y reorienten las
politicasimplicitas. En estamateria, en los Ultimos afios
se ha otorgado un énfasis relativo al uso de los
instrumentos econdmicos o de regulacion indirecta. En
ello ha incidido, sin duda, el desprestigio en que han
caido las normas de regulacion directa. En particular, la
flexibilidad que ofrecen estosinstrumentos permite alos
agentes minimizar €l costo de cumplir con laregulacion,
disminuyendo el costo total en que la sociedad debe
incurrir paralograr sus metas de calidad ambiental. La
eficacia de las regulaciones indirectas depende, sin
embargo, de la eficiencia en el funcionamiento de los

24 Una encuesta realizada en 1998 (International Environmental Monitor; Public Opinion Survey; Environics International, 1998) sobre la
aplicacion de la normativa ambiental mostré que un porcentaje muy alto de los encuestados consideraba que la aplicacion actual de leyes y
regulaciones ambientales no llegaba lo suficientemente lejos: en Argentina un 87%, en Colombia un 86%, en Venezuela un 78%, en Chile un

74%, en México un 71%, en Uruguay un 67% y en Brasil un 61%.

25 Paulatinamente los paises han iniciado la aplicacion de politicas e instrumentos de regulacion indirecta y de fomento con diferentes grados de
éxito. En algunos paises predomina el uso de instrumentos de regulacion directa con legislaciones y normas ambientales de alta sofisticacion
(Bolivia, Colombia, México, entre otros), en tanto en otros se observa el uso de instrumentos de regulacion directa (Chile y Costa Rica).
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EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL COMO INSTRUMENTO PARA REDUCIR

La vulnerabilidad ambiental en la
region ha quedado de manifiesto en la
intensidad y los efectos devastadores
que tuvieron los recientes desastres
naturales que azotaron a la zona
andina (Corriente El Nifio), al Caribe
(Huracan Georges), a Centroamérica
(Huracan Mitch) y a Venezuela. La
localizacion de numerosas
comunidades en areas de alto riesgo,
como las areas deforestadas, lechos y
terrazas primarias deRios y arroyos, asi
como laderas y barrancos, explica una

LA VULNERABILIDAD AMBIENTAL

presenta una combinacién de factores
fisicos y de dificultades socio-
econémicas que aumentan la
vulnerabilidad ambiental y que hacen
de la prevencién y mitigacion de los
desastres naturales uno de los
principales desafios de la nueva
institucionalidad de nivel local vy
territorial.

La reduccion de la vulnerabilidad
ambiental se puede alcanzar a través
de medidas de ordenamiento territorial
como:

Larecuperacion de caucesy de
llanuras de inundacion

El manejo y reforestacion de
areas criticas de infiltracion

La recuperacion y manejo de
zonas costeras y humedales
La planificacion de la
infraestructura con criterios
ambientales

La introduccién de medidas de
zonificacion y de codigos y
técnicas de  construccion
seguros

alta proporcion de la vulnerabilidad e El ordenamiento y manejo * La rehabilitacion de areas

fisico-estructural. En la region se

mercados y éstos, a su vez, del grado de desarrollo
institucional alcanzado.

Existen oportunidades para hacer un uso més
extenso de cargos, impuestos y aranceles” por el uso de
los recursos naturales o por provocar distintos tipos de
contaminacion a medio ambiente (véase e recuadro
13.5). El éxito obtenido con algunos esfuerzos piloto de
aplicacion de estetipo de cargosindicaque estos pueden
contribuir en gran medida a mejoramiento delacalidad
ambiental, al financiamiento local de infraestructura de
saneamiento ambiental y al fortalecimiento de
instituciones locales de gestion ambiental, al crear vias
para la captacion de recursos propios. Dadas las
necesidades actuales de fortalecimiento de las
instituciones ambientales en la region, cobra creciente
importancia la posibilidad que ofrece esta categoria de
instrumentos de captar recursos que puedan destinarse
directamenteamejorar lagestion ambiental y robustecer
lasinstitucionesresponsabl es. Paracumplir este objetivo
los recursos captados no deben reciclarse através del fisco
sino destinarse especificamente a las instituciones
encargadasdelagestion ambiental enlaslocaidadesdonde
se cobran los cargos, tasas, 0 impuestos (recaudacion
eecifica 0 adgnada a un uso determinado). Es

integral de cuencas prioritarias

ambientalmente degradadas.

necesario evaluar si laaplicacion méssisteméticadeeste
tipo de cargos puede ayudar significativamente a
reforzar las instituciones de gestion ambiental y otorgar
un rol més protagdénico a los organismos de gestion
ambiental en la administracion directa de incentivos
econémicos y la elaboracion de estrategias de
autofinanciamiento de lainfraestructura ambiental.

Los incentivos fiscales y los instrumentos de
fomento que ofrecen facilidades financieras y lineas de
crédito a inversiones y actividades con externalidades
ambiental es positivas son la contraparte de los cargos e
impuestos que se aplican a las negativas. Estos
instrumentos generalmente se utilizan para incentivar y
promover inversiones en tecnol ogias de produccion més
limpia, infraestructura ambiental y actividades de
capacitacion técnica, conservacion y recuperacion
ambiental, como en el caso delareforestaciony técnicas
de prevencion de contaminacion. Este tipo de
instrumentos encuentra importantes aplicaciones
cuando esta destinado a promover inversiones
ambientales en los sectores de la pequefia y mediana
empresa (PYME) que, por sus caracteristicas,
estructuras de costo y necesidades de apoyo técnico,
responden mejor a estrategias de fomento que a la

26  Véase una descripcion detallada de los instrumentos mencionados en CEPAL/PNUMA/SEMARNAP, 1998, pp. 7 a 15.
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Entre las propuestas para promover la
transicion hacia la sostenibilidad
econdmica y ambiental, se encuentra
la reforma tributaria, en virtud de la cual
se desplaza parte de la carga fiscal que
recae sobre los factores capital y
trabajo hacia impuestos sobre las
externalidades ambientales negativas
de la actividad econémica. Dentro de
las iniciativas en discusion en los
distintos paises desarrollados,
sobresale la introduccién en los afios
noventa de impuestos a la emision de
CO
diversos tipos de combustibles fosiles.

, Yy contenido de carbono en

De mayor interés para nuestra region
pueden ser las tasas o impuestos
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Recuadro 13.5

REFORMA FISCAL Y MEDIO AMBIENTE

sobre vertidos contaminantes en
cuencasy zonas industriales, asi como
la destinacion especifica de esta
recaudacion al financiamiento de
infraestructura ambiental para el
tratamiento, saneamiento y
fortalecimiento de la institucionalidad
regulatoria encargada de mantener la
calidad ambiental en las zonas
productivas donde se efectia la
recaudacion. La aplicacion a la gestion
ambiental de este tipo de estrategias
basadas en instrumentos econémicos
ofrece buenas oportunidades en los
afos venideros.

Parte esencial de una reforma
tributaria ambiental consiste en poner

especial énfasis en la eliminacion de
subsidios
ambiente, que contribuyen a perpetuar
actividades de produccién y consumo
que generan
externalidades negativas. Segin
estimaciones del Worldwatch Institute,

“perversos” al medio

importantes

la eliminacion de subsidios a
actividades ambientalmente nocivas,
tales como la deforestacion, la
sobreexplotacion pesquera 'y el
consumo de agua y combustibles
fésiles, podria representar un ahorro
mundial superior alos 500 000 millones
de ddlares anuales.

imposicidn de cargos o impuestos. En paisescomo Chile
se han incorporado lineas de crédito e instrumentos de
fomento a la produccién limpia en PYMEs dentro del
paquete de politicas publicasquedesarrollael Ministerio
de Economia, Fomento y Reconstruccion con el objeto
de apoyar la competitividad del aparato productivo del
pais. La region cuenta con relativamente poca
experiencia en la utilizacién de estos instrumentos y su
aplicacion a la gestion ambiental, 1o cua abre un
importante espacio de oportunidades para ensayar su
aplicacion, especialmente en aguell os paises con mayor
desarrollo ingtitucional .

L aeliminacion desubsidioscon efectosambiental es
negativos ha sido objeto de discusion. Sin embargo, la
posibilidad de eliminar los subsidios en su totalidad
(incluyendo aguellos asociados a pago incompleto de
los servicios ambientales) presenta barreras quiza
insuperables. El caso del agua es el més evidente. Su
costo deberia incluir no sdlo el servicio propiamente
dicho, sino también el procesamiento de las aguas
servidas y, como correctamente lo reclamaban los
Ministros del Ambiente, el mantenimiento de las
fuentes. En condiciones como las de muchos paises
latinoamericanos, donde no se alcanzala coberturatotal
del acueducto y, sobre todo, de alcantarillado, donde el
tratamiento de aguas servidas estodaviaincipientey las
fuentes vienen experimentando un grado avanzado de
deterioro, las necesidades de financiamiento son

considerables. Aun con buenos créditos de largo plazo,
lastarifasque serequeririan paradicho servicio exceden,
quiz& con creces, 1o que pueden pagar los sectores
populares, cuyo consumo de este servicio es mucho mas
elevado que aguel correspondiente a los servicios de
energia, gas o telecomunicaciones. Por este motivo se
requieren, sin duda, otro tipo de recursos para poder
financiar plenamente las actividades con efectos
ambientales més positivos: la proteccién de fuentesy el
tratamiento de aguas servidas.

Es interesante apreciar que, en otros casos, las
restricciones al establecimiento de “precios
ambientalmente correctos” provienen del mercado
mundial. Un caso notorio es & de turismo: la
competencia externa establece en este caso precios que
pueden ser insuficientes para financiar las actividades
guepermiten lasostenibilidad ambiental deesteservicio,
cuyo costo puedeno ser despreciable, en particular enlos
pequefios paises insulares. No se puede descartar,
ademés, que la competencia internacional ha reducido
las regalias mineras a niveles excesivamente bajos. Por
lo demés, uno 'y otro caso involucran no solo problemas
deeficiencia, sino también distributivos, que solo tienen
una resolucion adecuada en normativas internacionales.
Este tipo de problema no es, por supuesto, ajeno a los
propios paises industrializados, como |o atestiguan muy
especialmente las complejas negociaciones sobre
emisiones de carbono.
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El establecimiento de subsidios explicitos para
actividades ambiental mente positivas también hatenido
desenlacesexitosos. Ungemplo hasidolacreacion, bajo
el liderazgo chileno, de incentivos forestales, de
exenciones del impuesto sobrelarentaalareforestacion
y de aranceles o impuesto a valor agregado (IVA) a
equipos con tecnologia limpia. En el caso de los
incentivos forestales, cabe mencionar avances
importantes, como la extensién de dicho beneficio a
ciertas actividades de conservacion del bosque nativo,
gue hizo Colombia en 1997, o €l sistema que introdujo
Costa Rica en 1996 y Guatemala mas recientemente de
pagar por losserviciosambientalesdel bosque. El tltimo
puede ser, de hecho, €l primer ensayo de pago directo de
servicios ambientales.

Losfondos forestales, que sirven para financiar los
incentivos forestales, pueden considerarse parte de un
conjunto mas amplio de experiencias importantes
relacionadas con lacreacion defondos especialesparael
financiamiento de proyectos ambiental es realizados por
instituciones publicas o la sociedad civil. Este tipo de
fondos est4d financiado con recursos del Estado
—originados en el presupuesto o en el producto de
cargos de origen legal—, aportes convenidos en el
contexto de la cooperacién bilateral o multilateral
(incluidos los canjes de deuda por naturaleza) o aportes
de organizaciones privadas que canalizan recursos de la
comunidad internacional preocupadapor |osproblemas
ambientales. La gestién de estos fondos puede ser
responsabilidad gubernamental, gjercida directamente
o delegada en organizaciones de la sociedad civil, o
puede ser responsabilidad directade éstas. Este tipo de
fondos incluye el Fondo Nacional Ambiental y el
ECOFONDO en Colombia, este tltimo gestionado por
organizaciones de la sociedad civil que canalizan
recursos originados en las negociaciones de la deuda
bilateral con los Estados Unidos en el marco de la
Iniciativa de las Américas. Instrumentos similares a
este Ultimo son el Fondo de las Américas de Chiley €l
Fondo Integrado Pro-Naturaleza de la Republica
Dominicana, que también canaliza recursos originados
enlalniciativadelas Américas. El Fondo Ambiental de
El Salvador (FONAES) apoya proyectos ambientales
de pequefiamagnitud y de distintanaturaleza. En Costa
Rica existen varios fondos, la mayoria con caracter
marcadamente forestal, entre ellos el creado por laley
forestal de 1986 con el producto de las recaudaciones
del impuesto a las actividades forestales, el fondo de
reforestacion originado en un convenio con los Paises

297

Bgjos, y losfondos de fideicomiso para créditos blandos
manejados por el Banco Cooperativo.

Un problema endémico de estos mecanismos es la
marcada limitacion de recursos, problema que por lo
demés es una caracteristica saliente de todo € sistema
ambiental en la region y que se deriva de su relativa
debilidad institucional. En estas condiciones, existe un
argumento fuerte para establecer normas legales que
garanticen unaminimadisponibilidad derecursosparael
sector. La justificacion més evidente se presenta en
aquellosrecursosque obedecen al principio debeneficio,
es decir, aguellos que se originan en cargos por la
explotacion de recursos naturales (regalias, cargos por
explotacion forestal), en cargos o multas por
contaminacion, en parte delosimpuestosalagasolina, o
en la obligacién que se impone a empresas de servicios
publicos de invertir parte de sus ingresos en actividades
ambientales asociadas a la producciéon de dichos
servicios. Sin embargo, hay unajustificacion de caracter
més general para establecer mecanismos de inversion
ambiental vinculados a los impuestos a la propiedad,
sobre la base de |a clara complementariedad que existe
entre €l patrimonio econémico y el natura. Asi es €
sistema colombiano, que sirve para financiar las
actividades ambiental es delas corporaciones autbnomas
dedesarrollo regional y hademostrado ser en lapractica
la fuente mas significativa y estable de financiamiento
del desarrollo ambiental en dicho pais.

Laposibilidad de comerciar con las emisiones para
ladisminucion de CO, (emisionestransabl es) estambién
un instrumento potencial de gran interés, tal como se
sefiald enel andlisisdel temadel cambio climético,” pero
se requiere un adecuado sustento institucional, nacional
einternacional. Asi lo demuestralaexperienciapionera,
aunque todavia limitada, que ha venido acumulando
Costa Rica. El pleno desarrollo de este mecanismo
supone, ademas, la necesidad de resolver complejos
problemas técnicos, en especial establecer criterios
precisos para fijar las lineas de base para calcular las
reducciones de CO, por proyecto y latasade abatimiento
delosdistintos ecosi stemas que actien como sumideros.
El disefio de mecanismos internacionales de
verificacion, certificacion y comercializacion de las
reducciones de emisiones logradas también plantea
importantes desafios.

La asignacién de derechos de propiedad privada
sobre los recursos ambientales es una alternativa que
debe considerarse con mucho detenimientoy conformea
regulaciones estrictas para evitar colisiones con el

27  En 1996, las emisiones de CO, de la region fueron de 2 500 kilogramos por habitante, frente a los 12 100 de los paises de altos ingresos (Banco

Mundial, 1999).
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interés publico. Enlaexperienciaregional existe un caso
gue ilustra este aserto, €l de los derechos de agua en
Chile. El modelo chileno estableci6 derechos de uso de
agua transferibles, independientes de la propiedad de la
tierra, que los particulares pueden obtener en forma
perpetua e irreversible. Al crear este mecanismo se
dejaron de lado las restricciones que tienen dichos
derechos en lalegislacion de algunos de los estados del
oeste norteamericano, segun la cua su validez esta
ligadaal uso efectivoy beneficioso delasaguas, afinde
evitar monopolios y especulacion, y estd sujeta a
publicidad y registro y eventualmente a requisitos
adicionalesalasdel derechooriginal, y sutransferencia
debe ser autorizada por autoridades administrativas o
judiciales (CEPAL, 1995b). Debido a las deficiencias
de dicho modelo, en épocas recientes los Grganos
antimonopdlicos chilenos han resaltado los elementos
de interés y control publico ausentes del modelo
original y se estan planteando iniciativas de reformas
legales orientadas en igual sentido (Solanesy Getches,
1998).

c) Descentralizacién y participacion empresarial

Un desafio que presenta para los gobiernos y la
sociedad latinoamericana la resolucion de conflictos
ambientalesy la negociacién de metas de sostenibilidad
es e de garantizar la existencia de un proceso
transparente, informado y participativo para el debate y
latomade decisiones en pos de lasostenibilidad, aunado
a procesos claros de descentralizacion que promuevan
unamayor intervencion de las comunidades locales, asi
como una participacion activa del sector privado.

En este sentido, se han hecho esfuerzosimportantes
por descentralizar la gestién ambiental, particularmente
en Bolivia, Colombia, Costa Rica, Chiley México. Sin
embargo, laconstruccién de unanuevainstitucionalidad
ambiental al nivel nacional ain no logra implementar
politicas eficaces de descentralizacion. Lostemas que se
han descentralizado hasta ahora son el manejo de
residuos solidos y liquidos a nivel municipal, e manejo
de zonas verdes y parques naturales municipales, el
control y vigilancia forestales y la conservacion de
suelos, entre otros. Por otra parte, la promocion de
instrumentos econdmicos que exigen capacidades

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

locales mas desarrolladas ha sido transferida en menor
medida a niveles subnacionales. En general las
instancias de descentralizacion de la gestion ambiental
muestran dificultades de implementacion por falta de
recursos técnicos y financieros y por la influencia de
poderes econdmicos en las comunidades locales, €l
caudillismo y € clientelismo de caracter comunitario.

Al nivel internacional existe el reconocimiento
explicito delaimportanciadel nivel local y municipal en
la gestion del medio ambiente. En €l capitulo 28 del
Programa 21 aprobado en 1992 en la Cumbre de Rio se
reconoce e importante papel de las autoridades locales.
A diferencia de otros temas, como la educacion y la
salud, que pueden manejarse sobre labase de loslimites
administrativos del territorio, la gestion del medio
ambiente supera dichos limites para involucrar a
territorios vecinos y requiere de una cooperacion
horizontal entre los diferentes municipios. Si bien no
existe un seguimiento sistematico de laimplementacion
del capitulo 28,* se pueden identificar dos grandes
grupos de experiencias territoriales.” El primero esta
vinculado a un esfuerzo de construccién de una vision
compartida del desarrollo territorial, en la cua la
dimension ambiental constituye un aspecto transversa
importante parala elaboracion de planes municipales, y
el segundo se refiere a numerosas experiencias que
sirvieron para resolver problemas ambientales
especificos a través de mecanismos participativos, sin
generar unainstitucionalidad especial.

Por otra parte, un factor esencial para la
modernizacion de la gestion ambiental se refiere a la
participacion del sector privado. En 1993 secred larama
regional para Ameérica Latina del Consgjo Empresarial
paraun Desarrollo Sostenibl e, basicamentecon el objeto
de participar activamente en la implementaciéon de
politicas ambientales empresariales. Esta rama
latinoamericana de la red mundial del Consgjo, que
termind de consolidarse en 1997, representa en la
actualidad a méas de 300 compafiias de la region,
habiendo generado a su vez ocho consgjos nacionales,
uno binacional y uno subnacional enel Golfo de México.
Esta involucrada en actividades que van desde la
participacion en estudios, analisis y solucién de
problemasrel acionados con el desarrollo sostenibledela
region hasta la promocion de lainversion ambiental, el

28  Sin embargo, existen instituciones, como el Programa de Gestiéon Urbana (PGU) o el Consejo Internacional para la Iniciativas Ambientales
Locales (ICLEI), que realizan estudios de casos y registran experiencias novedosas de gestion ambiental territorial.

29  Atitulo de ejemplo se citan algunas experiencias: En Cérdoba (Argentina) se ha creado la Agencia para el Desarrollo Econémico para la Ciudad
de Coérdoba, para diversificar su estructura econdmico-productiva y posicionar competitivamente a la ciudad en su espacio regional y
continental. En Manizales (Colombia) los actores sumaron esfuerzos para generar un sistema de reciclaje de basura, que mejora el empleo. En
Leon (Nicaragua), que ha sufrido la depreciacion de sus recursos naturales a partir del uso de pesticidas en la actividad agricola, se constituy6 un
proceso participativo de recuperacion de la basura para proporcionar a la actividad agricola un abono natural.
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desarrollo tecnolégico, el intercambio de experiencias,
la educacion y la capacitacion del sector empresario.
Algunas de estas medidas se adoptaron gracias a la
difusion del concepto de “produccién limpia’ en la
region, cuyo fin esincentivar el cambio en |los patrones
deproduccion haciaaguellosmaslimpiosy por endemés
sostenibles. Un indicador de esta respuesta del sector
privado fue su activa participacion en la creacién de
centros nacionalesde produccion limpia, enloscuaesse

7. El surgimiento de un

No hay duda de que durante los afios noventa se
establecieron vinculos estrechos entre la teméatica
ambiental y lademocracia. Diversos temas ambientales
abrieron espacios politicos nuevos y convocaron a
variados grupos ciudadanos aladiscusién y alaaccion.
Al disminuir la influencia y el rol del Estado como
mediador deintereses socialesy aumentar |os problemas
ambientales, los ciudadanos de muchos paises de la
region optaron por organizarse y constituirse en una
tercerafuerzapolitica, en untercer sector, que sesustenta
en principios de autonomia, autogestion y
autodeterminaciOn parapromover unagestion ambiental
més participativa y un desarrollo descentralizado. El
tercer sector se ha ido conformando gradualmente a
partir de la incorporacién de otros actores sociales de
base que representan intereses que van mas alla de las
organizaciones no gubernamentales de corte
eminentemente ambientalista. En cierto sentido el
movimiento ambiental ha usado parte de su enorme
potencial para enriquecer los objetivosy las estrategias
de algunas de las luchas sociales tradicionales, al
vincular sus propdsitos con las luchas indigenas,
campesinas, obreras y populares por la defensa de la
tierra, el acceso al agua e insumos, las condiciones de
trabajo en las industrias, la calidad de vida en las
ciudades, entre otras cosas. Un gran nimero de grupos
ecologistas, por gemplo, estd comprometiéndose con
comunidades de base a través de laimplementacion de
proyectos productivos aternativos de ecodesarrollo. El
tema pendiente es como vincular estas experiencias con
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conjugaron los intereses no solo del sector privado sino
también de | os organi smos publicos con responsabilidad
enel desarrollodelacienciay latecnologia, conel finde
apoyar alapequefiay medianaindustriadelaregionenel
trénsito hacialasostenibilidad. Incluso en algunos casos
se han dado respuestas de tipo institucional, credandose
secretarias de produccion limpiaal nivel gubernamental
como espacios de promaocion de este tipo de tendencia
productiva.

nuevo pacto ciudadano

la gestion local de recursos naturales a cargo de
gobiernos provinciales o municipales (Barcena, 1999).

Se percibe una tendencia propositiva en la cual la
mayoria de las organizaciones sociales, que
anteriormente se habian abocado adenunciar problemas
ambientales locales, estan reorientando su agenda
politica hacia la construccion de una ciudadania
consciente de sus derechos y responsabilidades en torno
al desarrollo sostenible. Esta comprension colectiva de
los derechos ciudadanos, en torno aun estilo alternativo
dedesarrollo frenteaun Estado debilitado por e proceso
de globalizacion y a intereses privados de corte
transnacional, esta introduciendo cambios importantes
en el tgjido socia y politico de los paises delaregion y
exigiendo reformasdelos Estadosnacionalesy del orden
internacional. Como ya seflalamos, cada vez méas los
paises incorporan instrumentos y mecanismos formales
e informales a sus legislaciones e instituciones, con el
obj eto de promover ofacilitar laparticipacion ciudadana
en la gestion ambiental. Sin embargo, se advierte un
ciertotemor y un exceso deformalismo en laadopciény
puesta en funcionamiento de dichos instrumentos.”

Al nivel internacional, gracias a la participacion de
grupos ciudadanos en el debate de los problemas
mundialesapartir delaCumbreparalaTierra, seobserva
unamundializacion delasociedad civil, que halogrado,
a partir de foros paralelos a las negociaciones
intergubernamental es, expresar y denunciar las dificiles
contradicciones entre los intereses privados y los
interesesgenerales, entrelos bienes publicosy losbienes

30 Entre los mas comunes, cabe mencionar las procuradurias ambientales, la ampliacion de funciones de los defensores del pueblo, la convocatoria
a audiencias publicas en los procedimientos de evaluacion de impacto ambiental (Bolivia), los consejos mixtos publico-privados, como en el
caso de la creacion de consejos nacionales de desarrollo sostenible o entidades similares (Chile, Costa Rica, México, Republica Dominicana), y
la legitimacion procesal amplia en defensa de intereses ambientales difusos (Brasil y Colombia).
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privados, entrelaculturadeladesesperanzaque buscael
beneficio actual y desvalorizad futuroy laconstruccion
de una ciudadania ambiental que supere la crisis de
valores e identidad sobre |a base de la sostenibilidad.™

Convieneresaltar que, apartir de 1992, secrearonen
varios paises de la region consejos nacionales de
desarrollo sostenible que incorporan representantes del
sector publico, privado y académico. Entre las
experiencias mas exitosas se encuentran lade Republica
Dominicana con su Consgjo Nacional de Desarrollo
Sostenible y la de México con € Consgo Naciona
Consultivo para el Desarrollo Sustentable. Ambas
instancias agrupan representantes del sector publico,
privado y académico y convocan, ademas, a lideres
regionales y locales y representantes del poder
legidlativo. Un seguimiento detallado sobrelaevolucion
y estado actual del funcionamiento dedichos consgjosha
estado a cargo del Consgjo de la Tierra, institucion no
gubernamental creadadespuésdelaCumbredelaTierra
para realizar, con una vision independiente, un
seguimiento de los acuerdos alli tomados.

El sentido detrabajar por un medio ambiente sano se
construye en €l quehacer diario, en unarelacion persona
y grupal vy, por ello, la toma de conciencia ambiental
ciudadana sélo puede traducirse en accion efectiva
cuando va acomparfiada de una poblacién organizada y
preparada para conocer, entender y reclamar sus
derechos y ejercer sus responsabilidades (Gutiérrez,
Pradoy Sierra, 1996). El ciudadano critico y consciente
esaquel que comprende, seinteresa, reclamay exige sus
derechos ambientales al sector socia correspondientey
gue a su vez esta dispuesto a gjercer su propia
responsabilidad ambiental. Cuando se organiza y
participa en la direccion de su propia vida, este
ciudadano adquiere poder politico y la capacidad de
producir un cambio colectivo.

Este principio establece bases sdlidas para la
construccion de un pacto ciudadano fundado en la
articulacion complementaria de responsabilidades
sociales que pueden validar €l proceso para gestar una
calidad de vida alternativa, que se actualice en lo
cotidiano y dentro de un horizonte futuro deseable y
viable. Esto implica impulsar nuevos espacios sociales
gue den nacimiento a una nueva civilidad y aunanueva
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forma de hacer politica, que despierte €l coragje civil que
lleva a cada individuo a asociarse y a construir su
representacion frente a Estado y frente a los poderes
econdémicos. Al mismo tiempo, se requiere fortalecer y
abrir nuevos espacios para dirimir juridicamente los
nuevos derechos ambiental es de |a sociedad.

Surge, asi, lanecesidad deincorporar a concepto de
ciudadania la dimensién ambiental. Esta extension del
concepto reconoce que, conforme al rol que cada sujeto
cumple en la sociedad, cada actor social tiene
responsabilidades diferenciadas frente a la gestion
ambiental y cada grupo representa intereses y valores
distintos. El concepto comprende las obligaciones éticas
gue nos vinculan tanto con la sociedad como con los
recursosnaturalesdel planeta, deacuerdo con nuestro rol
social y enlaperspectivadel desarrollo (Barcena, 1997).

En conclusidn, la cultura ambiental con profundas
bases ciudadanas enriquece las perspectivas de la
transicion democrética, planteando no s6lo nuevos
derechos humanos vinculados con el desarrollo
sostenible sino un proyecto de democracia socia que
articule las demandas y aspiraciones de la sociedad en
torno aun proyecto politico plural. Laprofundizacion de
lademocraciay delos procesos de concertacion social se
erigen como condiciones necesarias para lograr
trayectorias de desarrollo sostenible que demandan una
gran transectorialidad y la construcci6n de consensos en
las politicas publicas en todos los é&mbitos
(macroeconémico, comercial, industrial, agricola,
energético, de ordenacién del territorio, educacion y
salud, entre otros). Por su parte, el desarrollo sostenible
tieneun enormepotencial paraconvertirseenel proyecto
fundamental de un Estado mas moderno, con profundas
raices ciudadanas. El gran desafio en cada pais sigue
siendo que la sociedad y los gobiernos logren valorar e
interpretar politicamente la transformacién estructural
que conlleva € desarrollo sostenible. Esta transicion
requiere la construccion de una vision coman de largo
plazo y un marco de politicas publicas que consiga
movilizar las accionesdelos principal es actores sociales
y econémicos haciael logro delos objetivos queimplica
la sostenibilidad en sus dimensiones econdmicas,
ecol égicas, de gobernabilidad y de integracién plenade
la ciudadania.

31 Los grupos organizados de la sociedad civil exigen transparencia, responsabilidad y apertura, para lograr una participacion verdadera en las

negociaciones multilaterales de caracter ambiental y comercial.
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Capitulo 14

Ciudadania, igualdad
y cohesion social:
la ecuacion pendiente

1. Nuevas formas de ciudadania

L as profundas transformaciones en curso estan produciendo redefiniciones en relacion con el gjercicio de
la ciudadania que van mucho més alla de su significado tradicional como expresion de un conjunto de
derechos y deberes consagrados. Los signos de la globalizacion y la Tercera Revolucion Industrial
colocan en € centro del desarrollo los componentes del conocimiento y la informacion; el papel
fundamental delos medios de comunicacidn provoca profundas transformaciones en el quehacer politico
y en laimagen de lo publico; la fluidez de la circulacion del dinero, lainformacion, lasimégenesy los
simbolos diluye la idea de nacion o de fronteras nacionales e impacta la tradicional divisién entre lo
publico y lo privado.” Todos estos cambios alteran también |as formas del gercicio ciudadano, que se
expanden a préacticas cotidianas relacionadas con €l uso de la informacion para €l logro de conquistas
personales o grupales, laredefinicion del consumidor y sus derechosy €l uso del espacio mediético para

devenir actor frente a otros actores.

1  Esimportante considerar, por ejemplo, que la tradicional division entre lo publico y lo privado, y entre el espacio laboral y el simbdlico, estan en
la base de la critica desde una perspectiva de género a los conceptos convencionales de ciudadania.
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Las promesas de interaccion a distancia y de
informaci 6n instantanea coexisten con laexclusiéony la
desigualdades sociales al interior de las sociedades
nacionales. Por otra parte, la globalizacion trae consigo
una mayor conciencia de las diferencias entre
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identidades culturales. De este modo, aumentan las
presionesy loslogros en materiade afirmacion cultural,
alavez quelasdemandas por g ercer derechos socialesy
econémicos chocan con mercados laborales
restringidos.

2. Equidad, igualdad complejay ciudadania

La promocion de la equidad es un anhelo
compartido por losgobiernosy laciudadaniaentodoslos
paises de la region. Si bien la equidad como valor
parecieraser objeto deun consenso universal, lasfuentes
dedesigualdades seencuentran endistintosdmbitosdela
vida socia y econdémica y, por lo mismo, las
intervenciones en pro de la equidad deben contemplar
esta variedad de ambitos. Por ta razon, es importante
ampliar la nocién de equidad considerando distintos
aspectos que tienen que ver con la igualdad de
oportunidadesal inicioy en lastrayectoriasdelosciclos
educativos y del empleo; con la iguadad de
oportunidades para acceder a bienestar material pero
también para participar en decisiones y en el espacio
publico; con laigualdad de oportunidades paraacceder a
los sistemas de justicia, a la seguridad ciudadana y a
estilos de vida saludables, y con la igualdad de
oportunidades para acceder a multiples fuentes de
conocimiento e informacion y aredes de apoyo socia y
de otraindole.

En e Capitulo 2 del presente documento ya se
sefial 6 que las inequidades no se producen con lamisma
intensidad en todos los &mbitos. La circulacion de la
informacidn y el conocimiento y en parte los progresos
delacaberturaeducativay sobretodo delacalidad dela
educacion permiten avanzar abuen ritmo enlareduccion
de las desigualdades simbdlicas. Mas resistentes a
cambio, sin embargo, son las desigualdades en materia
deingresosy gastos familiares. Enfrentamos, pues, una
situacion de (des)igualdad complegja en que no somos
“igualmentedesiguales’, valedecir, dondelasasimetrias
varianenlosdistintos” subsistemas” del sistemageneral.
Estollevaalanecesidad de conjugar doscriterios. Por un
lado, un criterio sistémico que contribuya a abordar
diferenciadamente los distintos subsistemas, para
potenciar ali la mayor igualdad de oportunidades. Por
otro, un criterio sinérgico, segin € cua la mayor
igualdad de oportunidades en un campo puede impactar
favorablemente laigual dad de oportunidadesen otros. A

modo de g emplo, un mayor acceso a conocimiento, la
informacion y la educacion capacita alas personas para
la competencia por €l empleo productivo y, por ende,
expande las opciones posteriores de movilidad social
ascendente. Unadistribucion mésjustaen el gerciciode
la ciudadania permite que | os sectores excluidos tengan
mayor presencia en las decisiones politicas y da més
viabilidad al pleno gjercicio de los derechos sociales y
culturales, lo cual también redunda en mayor bienestar
social y mejor calidad de vida.

Laiguadad simbdlica (inmaterial) presente puede
constituir el medio privilegiado para lograr una mayor
igualdad material en el futuro. La mayor equidad en la
educacion, en € acceso a la informacion y €
conocimiento, en la capacidad de comunicar mensajesa
distanciay en el poder de influir en las decisiones tiene
efectos positivos sobre laigualdad material en el futuro
(equidad en cuanto aingresos, productividad, movilidad
social).

Sin embargo, la idea de la igualdad compleja
también nos lleva a reconocer la persistencia de
desigualdades complejas. De hecho, como se sefialaen
el Capitulo 2 del presente documento, los “pobres
materiales’, sobre todo aquellos que han sido
“estructuralmente” pobres, son también “pobres
simbdlicos’. Esta pobreza puede medirse en escasos
anos de escolaridad, desconocimiento respecto del uso
de los nuevos medios de comunicacion (sobre todo
interactivos) y falta total de acceso al poder y las
decisiones piblicas, y alas redes de promocion socia y
profesional. De alli que la equidad, entendida como la
igualdad de oportunidadesal inicio, requierecombinarse
con acciones en pro de la igualdad en un &mbito més
amplio. Es indispensable, en este sentido, impulsar
politicas para compensar a los menos favorecidos y
corregir desigualdadesdetrayectorias, afindelograr una
sociedad mas igualitaria. No basta con generar
condiciones equitativas al inicio del aprendizaje o de la
carreraproductiva, pueslasdesigualdadesseoriginanen
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distintos eslabones sobre los cuales es necesario
intervenir para evitar movilidades descendentes que
reproducen la desigualdad de oportunidades al cabo de
un tiempo.

Al llegar a este punto, cabe interrogarse por la
relacion entre ciudadania y exclusion. Porque s la
ciudadania incluye el pleno gercicio de los derechos
civilesy politicosy los derechos econémicos, socialesy
culturales, y si por otro lado se incorporan en la agenda
de la ciudadania los nuevos modos de interaccion
surgidos del mundo mediaticoy delasnuevasformasde
gestion y asociacion, entonces los excluidos 1o son
también de lamayor parte de los derechos ciudadanos y
del gercicio moderno de la ciudadania, y son quienes
tienen menos posibilidades de participacion politica, de
visibilidad en €l espacio publico, de acceso a ingresos
dignos y empleos dignos, de contar con educacion de
calidad y buenos servicios sociales, de disponer de
informacion oportuna como usuarios de servicios y
como consumidores, y deformar parte activaenlasredes
electronicas.

Empero, no sdlo setratadelaequidad simbdlicay la
equidad material; existe asimismo un terreno
intermedio, queincide sustancialmente enlos nivelesde
equidad y tiene estrecha relacion con los reclamos de
ciudadania. Este terreno es el de la equidad e inequidad
por adscripcion. En otras palabras, €l peso de factores
inmodificables en el acceso a las oportunidades de
progreso y bienestar.

El principal factor de adscripcién en este sentido es
€l sexo, y su significado y valoracion socioculturales
expresados en €l sistema de género. Sabemos que en la
region persiste la discriminacion en el acceso a las
ocupaciones y en las remuneraciones —a trabajo
equivalente, en promedio un vardn recibe mayores
salarios 0 ingresos que una mujer. La vulnerabilidad de
las familias con jefatura de hogar femenina, tanto en
términos de seguridad y proteccion como deingresos, es
ademés un reproductor o generador de pobreza y de
desigualdades. La discriminacién de género en las
familiasy enlavidacotidianallevaalas mujeres a estar
maés expuestas al maltrato y a la sobrecarga de trabgjo,
con violacion de sus derechos sociaes basicos. Dicha
discriminacién tiene un fuerte arraigo cultural (el
machismo o sexismo), y las reivindicaciones de género
traen a colacion un debate postergado, también cultural,
sobre € orden simbdlico excluyente de una cultura
patriarcal.

Pese a que se ha logrado un avance definitivo en el
acceso de las mujeres alaeducacion entodoslosniveles
de ensefianza, ello no se traduce en un acceso a los
procesos de adopcion de decisiones publicas. Esto
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demuestra que la discriminacion no es e resultado de
diferencias en materia de capacitacion sino que es un
rasgo constitutivo de las actual es relaciones sociales.

Sabemos también que la discriminacion de los
grupos étnicos refuerza su condicidn socioecondmica,
siempre muy por debgjo de los promedios nacionales.
Dicha discriminacion, tal como la de género, puede no
ser explicita, pero se manifiesta en la seleccion de
personal en las empresas, en las formas instituidas de
educacion que impone la cultura oficial 0 hegemoénica
—quetiendearelegar a ambito privado latransmisiony
€l desarrollo de su propiacultura—, en formasveladas o
informales de segregacion territorial, y en las
dificultades de las minorias étnicas para acceder a la
justiciay ser representadas en las decisiones politicas.

En estos casos |os progresos en pro de la equidad
estén estrechamente ligados con los progresos en €
campo delaciudadania. A mayor presenciaen el ambito
politico, en la comunicacion de masas, en el debate
publico y en el imaginario nacional, mayores son las
conquistas en cuanto a los derechos civiles, politicos,
sociales, econémicos y culturales. Y a mas derechos,
mas beneficios desde las politicas sociales, menos
discriminacién en el empleo, mayores compensaci ones
establecidas por sus desventajas adscriptivas
“acumuladas”’, mejor acceso a la justicia y mas
movilidad territorial y social. De manera que s las
inequidades adscriptivas son tanto simbdlicas como
materiales, la forma de corregirlas corresponde tanto al
campo de la ciudadania como al de los procesos
estructurales para garantizar mayor igualdad de
oportunidades. El caso de las mujeres y de los grupos
étnicos es elocuente. La gran mayoria de los logros
obtenidos en materia de mayor equidad, ingresos més
justos, mejor acceso a empleo, reclamosde patrimonioy
mayor proteccién social son €l resultado de lalucha por
la ciudadaniay € logro de mayor presenciay densidad
ciudadanas. Y una parte significativa de lo que
anteriormente llamamos |0s nuevos movimientos
sociales sevinculaaestadinamicaen quelosfactoresde
adscripcion nuclean y movilizan a los grupos por sus
derechos.

En e caso de las mujeres, la construccion de una
ciudadania plena exige superar larelacion tutelar que e
Estado establece con ellas y su tratamiento como
beneficiariasde serviciosy prestadorasdetodosaquellos
que este no asume. Requierelarevision del concepto del
hombre proveedor y laval orizacién del trabajo femenino
remunerado y no remunerado. Impone también un
reconocimiento social de la maternidad y de la
paternidad y en general una revalorizaciéon de las
actividades en el ambito de la reproduccion social y de
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las dificultades existentes para armonizar las esferas
publicay privada. Larespuesta a estas demandas [levan
al Estado a promover mayores niveles de equidad, ala
vez que los cambios en el papel del Estado deben
favorecer una construccion juridica, institucional y
simbdlica que rompa con €l conjunto de valores,
procedimientos, rituales y précticas que privilegian lo
masculino y hacen de la ciudadania femenina un
predicado de la del varon. Asimismo, es en materia de
participacion en los procesos de adopcién de decisiones
dondeseencuentranlosmayoresdéficit enlaregion, y en
este ambito se necesita voluntad politica para
transformar el actual desequilibrio de poder entre
varonesy mujeres.

Ademas de las inequidades por factores de
adscripcion, también cabe sefialar como factor de
inequidad la pertenencia territorial. En términos de
igualdad de oportunidades, habitar entornos
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territoriales diferentes puede constituir un factor de
discriminacién. Asi, por giemplo, la pertenencia a un
entorno territorial urbano marcado por la inseguridad
fisica, ladescomposicion social, laerosion de normasde
convivencia comunitaria y la pobre oferta educativa,
donde se dan todos los circul os viciosos de la pobreza,
congtituye un factor que limita claramente las
oportunidades de desarrollo. Algo similar ocurre con la
pertenencia a un hébitat rural disperso, donde la
desconexion con los centros urbanos, lafaltade acceso a
mercados ampliados, la precariedad de la oferta
educativay sanitariay, en general, la distancia respecto
delos* codigosdemodernidad” componen unasituacion
de clara desventaja en cuanto a oportunidades futuras.

Asi, ser nifio 0 joven en un barrio marginal urbano o en
zonas rurales dispersas plantea perspectivas muy
inequitativas si se compara con serlo en otros barrios u
otras zonas.

3. Ciudadania y nuevo orden democratico

La ciudadania ha sido entendida desde | os origenes
del Estado de derecho como laposesiony € gercicio de
derechos inalienables por parte de los sujetos que
integran lasociedad y laobligacion de cumplir deberesy
respetar |os derechos de los demas. A los derechos de
autonomia individual frente al poder del Estado y de
participacion en las decisiones publicas se agregan
finalmente los denominados derechos econdmicos,
sociales y culturales, que responden a los valores de la
igualdad, la solidaridad y la no discriminacién. Entre
ellos se han reconocido y consagrado los derechos al
trabajo, a un nivel de vida adecuado, a la salud, la
alimentacidn, € vestido, la vivienda, la educacidn, la
seguridad social y otros.

La consolidacién de nuevas democracias en la
region otorga especial importancia a la concertacion
politicaentrelos diversosactores paraenfrentar €l futuro
con proyectos de desarrollo sostenible. Esto hace que
aparezcan hoy en primer plano los derechos de segunda
generacion, vale decir, aquellos que habilitan para
participar en decisionesy proyectosque seasumen desde
la vida politica y € Estado. No obstante, la
institucionalizacion de la democracia, si bien tiende
hoy agirar entorno alaideade ampliar |os &mbitos de
acuerdosy generar mecanismos pacificos paraprocesar
los desacuerdos, se estrella contrala falta de presencia

publica y de acceso a las decisiones de una parte
importante de la poblacion. Amplios sectores que se
encuentran marginados del desarrollo productivo,
periféricos en la red territorial y poco representables
por los partidos politicos, no acceden a didogo
publico.

Tambiénimportadestacar larelacion que se plantea
entre la ciudadania y 1os nuevos movimientos sociales
gue han surgido desde la década de 1980 en laregion y
encarnan formas novedosas de reclamar |os derechos y
gercerlos. Sintométicamente, los movimientos sociales
protagonizados por grupos que no acceden al poder del
Estado ni sesienten representadospor el sistemapolitico
tienen mayor eco en el espacio publico cuanto més se
vinculan con el temade la ciudadania. Tal esel caso del
reclamo de derechos postergados, como puede ser el
derecho a la tierra, a la justicia, a la lengua, a la
transparencia publica o a la proteccion socia. De este
modo, |os movimientos sociales que logran interpelar a
lapoliticay a conjunto de la sociedad son movimientos
contralas violaciones alos derechos humanos, marchas
contra el hambre y contra la corrupcién, movimientos
contraladiscriminaciony el abuso de mujeresy denifios
y movimientos con reivindicaciones étnico-culturales.
Tales fendmenos logran, a menos esporédicamente,
volver a sensibilizar a la opinion piblica en torno a
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problemas que trascienden las preocupaciones privadas
y particulares de cada cual.

Otro motivo de preocupacion esel acceso desigual a
lajusticiasegun lacondicion socia, y labrechaentrela
igualdad dejurey laigualdad de facto, en el caso delas
mujeres, ya que si bien la normativa legal se ha
modificado, ladiscriminacion persiste en las estructurasy
las précticas del sistemajuridico y en su discrecionaidad
frente a las situaciones concretas. Esto plantea un
problemagrave en e campo de los derechos civilesy del
gercicio de la ciudadania, y tiene mdltiples facetas: la
faltadeconfianzaciudadanaenlosorganismosdejusticia,
proteccién y seguridad; las deterioradas condiciones
carcelarias y las demoras de los procesos penaes; lafdta
de acceso aunadefensajustadejdvenes de bajosingresos
gue han sido estigmatizados por la sociedad y, en muchos
casos, la permanencia de ellos bajo arresto por la
postergacion de sus procesos, y la percepcion de
impunidad que la ciudadania tiene respecto de agunos
sectores cuyos delitos van desde la violacion a los
derechoshumanoshastalacorrupciény el narcotréfico.

Finalmente, emergen nuevas formas de la
ciudadania en sociedades de “informacion”, “gestion” e
“informatizacién”. El gercicio ciudadano ya no se
remite solo a disponer de derechos politicos, civilesy
sociales, sino también a participar en condiciones de
mayor igualdad en el intercambio comunicativo, en el
consumo cultural, en el mangjo delainformaciony en el
acceso a los espacios publicos. Un ciudadano en una
sociedad de la informacion y la gestion es aquél que
dispone de los conocimientos y bienes necesarios para
participar como actor en losflujos deinformacion, enla
circulacion de conocimientosy en el dialogo medidtico,
y para adaptarse a nuevos procesos de gestion y
organizacion.

Para desarrollar estas potenciaidades hace falta
distribuir activos que las personas tendran que adquirir
mediante distintas fuentes de produccion/difusion de
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conocimientos: deben poder aprovechar la flexibilidad
de los medios de comunicaciéon para plantear sus
demandas y opiniones; saber generar informacion y
conocimiento en funcion de proyectos propios; manejar
las posibilidades comunicativas y el ejercicio de
derechos para defender sus diferencias culturales y
desarrollar sus identidades de grupo o de territorio, y
tener la capacidad organizativa y de gestion para
enfrentar con mas capital social la precarizacion del
empleo y lainseguridad de la vida cotidiana.

De esta manera, la base material y simbdlicade las
democracias ya no descansa exclusivamente en un tipo
deeconomiao deinstitucionalidad politica, sinotambién
cada vez més en €l uso ampliado del conocimiento, la
informacion y la comunicacion. La disposicion de
destrezas en € campo de la informacién y la
comuni cacion expande laposibilidad de ser ciudadano y
brinda mayores opciones a grupos gue actualmente se
ven privados de un cabal acceso a la justicia, a los
beneficios de la palitica social, a dialogo palitico, ala
comunicacion socia y al reclamo contra toda forma de
discriminacion.

Estas destrezas también constituyen un activo que
incrementa significativamente | as oportunidades futuras
de empleo y de movilidad social. Por lo tanto, deben
distribuirse de manera deliberada 'y como parte de una
politica de Estado. No puede limitarse a la accion del
mercado la distribucién de activos en € campo de la
informatica y de los nuevos modos de adquirir y usar
informacién y conocimiento. Un mundo futuro dividido
entre informatizados y no informatizados serd tal vez
maés contrastante que ladivision que estamos superando
entre alfabetizados y analfabetos. Reproduciria las
brechas tanto en las capacidades productivas como en la
posibilidad del gercicio delaciudadania. Por [o mismo,
la relacion entre la ciudadania y la equidad también
reclama un criterio distributivo respecto de estas
capacidades emergentes.

4, Ciudadania, exigibilidad de derechos y participacion

La exigibilidad de los derechos sociales, como
condicion de ciudadania, debe apuntar ahacer posiblela
complementariedad entre igualdad y libertad. Por una
parte, y tal como sefialaNorberto Bobbio, larazon de ser
delos derechos sociales como el derecho alaeducacion,
€l derecho al trabajo, el derecho alasalud, esunarazon

igualitaria’, pues*lostrestienden ahacer menos grande
ladesigualdad entre quienestieneny quienesnotienen, o
a poner un nimero de individuos siempre mayor en
condiciones de ser menos desiguales respecto a
individuos més afortunados por nacimiento o condicion
social” (Bobbio, 1995). Por otra parte, laindivisibilidad
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de derechos permite transitar de la libertad negativa
(derechos civiles que proscriben los excesos de la
coaccion) a la libertad positiva (derechos politicos y
derechos econémicos, sociales y culturales que dan
poder y capacidades para decidir sobre condiciones que
inciden en la propiavida).

El reconocimiento y la proteccién efectiva de los
derechos econdmicos, socialesy culturales no advienen
espontanea ni simultaneamente. Tales derechos
conjugan una normatividad general con demandas
concretas que la sociedad, o ciertos sectores de €lla,
plantea al Estado, a saber, reclamos de mejores
condiciones de trabaj o, mejor educacién, mejor acceso a
lasaludy alavivienda, y otros. El desarrollo econémico
va generando recursos socialmente producidos que
permiten dar mayor respuesta a estas demandasy mayor
cumplimiento a los derechos econdmicos, sociales y
culturales. Para ello, parte de los recursos adicionales
gue genera el crecimiento debe destinarse a la plena
vigencia de dichos derechos, pero también a la
organizacioén méseficientedelosserviciosquecanalizan
es0s recursos en beneficio de los grupos més afectados
por ladesigualdad general.

La exigibilidad de derechos, sobre todo los
econdémicos y sociales, depende del nivel de desarrollo
de la sociedad; a la vez, los avances en materia de
desarrollo deben traducirse en mayores conquistas
socialesparael conjunto, talescomo el acceso amayores
niveles de bienestar y a oportunidades de mayor
productividad para todos los ciudadanos. Esta
concepcion ampliada de los derechos trasciende la
concepcion liberal de los derechos civiles, cuyo énfasis
se ubica en la autonomia privada de los individuos
respectodelaacciony el poder del Estado. Laciudadania
no es solo una condicién de libertad privaday derechos
politicosbési cos, sino también unacondicion que atafiea
lacalidad de vida de todos aquell os que forman parte de
la sociedad.

Pero aun entendiendo la ciudadania como
titularidad de derechos econdmicos, socides y
culturales, esta sigue planteada en términos de
exigibilidad y no de participacion. Por €ello es necesario
complementarla con latradicién republicana, en lacua
la ciudadania esta asociada a la “cosa publica’, vale
decir, a compromiso de los sujetos con el destino de la
sociedad, a la participacién de los individuos en la
actividad comunitaria, a control ciudadano sobre los
poderes publicosy alapresenciadelosindividuosenla
circulacion deideasy opinionesen el espacio publico. El
ciudadano no es sblo receptor de prestaciones que
responden a la titularidad de derechos, también se
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interesa por los asuntos publicos y participa de larazon
comunicativa a escala comunitaria y societal. En la
procura de su bienestar, forma parte de proyectos
colectivos y de iniciativas en que otros ciudadanos
también concurren y se involucra en la gestion de
satisfactores y en las redes de apoyo mutuo. Es
ciudadano al ejercer el legitimo reclamo de sus
demandas, es ciudadano como beneficiario de laaccion
publica del Estado, pero lo es también al interesarse en
los problemas locales, regionales, nacionales (y ahora,
globales) y a fortalecer lared social queintegra.

Desde esta perspectiva integral, la ciudadania
implicaun compromiso reciproco entre el poder publico
y losindividuos. El primero debe respetar la autonomia
individual, permitir la participacion de éstos en la
politica y brindar, en la medida que el desarrollo lo
permita, las posibilidades de bienestar social y
oportunidades productivas. Los segundos deben
participar a través de las instituciones politicas y los
mecanismos de representacion y deliberacion, a fin de
gue sus demandas e intereses se reflejen en e debate
publico y en la construccion de consensos. Si la
participacion de la sociedad es un requisito
indispensable de la democracia, también lo es el
fortalecimiento de lasinstituciones de las que disponela
sociedad, pues éstas consagran cauces para dicha
participacion. Por lo mismo, el fortalecimiento
institucional es condicion prioritaria para asegurar la
participacion ciudadana. De esta manera los paises
latinoamericanos y caribefios podran avanzar en la
conciliacién delademocraciapoliticaconlademocracia
social, generando para ello “mas sociedad”, vale decir,
espacios de deliberacion y formacion de acuerdos entre
ciudadanos.

¢Cémo promover la ciudadania? Por una parte, €
avance de las democracias en la region representa un
desarrollo de la ciudadania civil. Para la ciudadania
politica esimportante extender la gama de agentes dela
sociedad en los procesos deliberantes y decisorios, y en
laformaen queseasignany distribuyen las prestaciones.
Paralavigencia de los derechos econdmicos, socialesy
culturales, se requieren politicas de reconocimiento y
apoyo a los grupos definidos por su adscripcion de
género y de cultura, y formas de reparto social que
respondan adistintosaspectosdela“igualdad compleja’
(véased recuadro 14.1). Parapromover laciudadaniaen
un sentido mas republicano, los Estados y sistemas
politicos deben ser capaces de absorber y reflgar las
nuevas practicasdelos movimientos socialesy combinar
las politicas publicas con € capital socia que la propia
sociedad, através de sus organizaciones, vaforjando.
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Recuadro 14.1
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EL REPARTO SOCIAL DESDE LA PERSPECTIVA DE LA IGUALDAD COMPLEJA

El concepto de igualdad compleja tiene
consecuencias tanto en términos de
interpretacion de la realidad social
como de los aspectos susceptibles de
intervencion por parte de la politica
publica. Distintos aspectos de la
igualdad atafien a distintos derechos
ciudadanos y abren, a su vez, posibles
campos desde los cuales el Estado, o

Y LOS DERECHOS CIUDADANOS

la sociedad organizada, puede cumplir
un rol distributivo. Existen aspectos
simbdlicos y aspectos materiales de la
igualdad que no necesariamente
coinciden (por ejemplo, el acceso al
debate publico y el acceso a bienes de
consumo). También hay aspectos de la
igualdad que tienen un mayor efecto
sistémico que otros (el acceso mas

igualitario a la educacion de calidad
frente a la igualdad ante la ley). A su
vez, distintos derechos ciudadanos y
expresiones de la ciudadania plantean
desafios diversos a la distribucion de
bienes y oportunidades sociales, y
también redefinen la igualdad en sus
distintos aspectos.

Objetos de reparto social

Aspectos de la igualdad

Derechos ciudadanos

Distribucion del acceso al nivel de
bienestar que la sociedad esta en
condiciones de suministrar de
acuerdo con su desarrollo
productivo medio

Distribucién del empleo productivo,
de la capacitacion para el empleo y
de recursos productivos diversos

Distribucién del acceso a la educacion,
el conocimiento, la informacion y la
comunicacion, que tiende a abrir
oportunidades futuras de bienestar
social

Distribucién del control sobre la propia
situacion y el propio proyecto de vida
mediante el poder de intervenir en
decisiones que afectan el entorno vital
en que dicha situacién y proyecto se
desenvuelven

Distribucién del acceso a redes sociales
que constituyen capital social, que
promueven el empoderamiento y que
contribuyen con mecanismos de
promocion social

Distribucion del poder para afirmar
visiones del mundo y practicas culturales
culturales propias en el marco de un
didlogo publico pluralista

Distribucién de "voz publica", de
presencia en el didlogo politico y
en las instancias deliberativas

Igualdad social y menor
desigualdad material

Igualdad social y menor
desigualdad productiva

Igualdad simbdlica

Igualdad "volitiva", también
definible como libertad
positiva

Igualdad "vinculante"

Igualdad "identitaria"

Igualdad politica

Derechos sociales y derechos
econémicos

Derechos econémicos y derechos
sociales

Derechos sociales, derechos
culturales y nueva ciudadania
vinculada a la sociedad de la
informacién y a lo
“publico-mediatico”

Derechos civiles (poder decidir),
derechos politicos (poder incidir)
y nueva ciudadania vinculada a

la capacidad de gestion y al uso
de informacién estratégica

Derechos sociales y nueva
ciudadania (poder de gestién y
de asociacion); ciudadania en
sentido republicano

Derechos culturales y derechos
politicos

Derechos politicos, ciudadania
en sentido republicano
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5. Cohesidn, igualdad social y

seguridad ciudadana

a) Cohesion eigualdad social

La pérdida de cohesion social es un problema
intrinseco de los procesos de modernizacion. Hoy
asistimos a un escenario, tanto global como regional, en
gue las formas modernas de cohesidon socia se ven
puestas en entredicho. Las razones son mdltiples. En el
ambito del Estado-Nacion, y como consecuencia de la
fuerza de la globalizacion, se observan dificultades
crecientes para mantener una imagen clara de unidad e
identidad internas. En el campo de la politica, los
cambiosexperimentadospor lacrecienteracionalizacion
han mermado la fuerza movilizadora de los sistemas
politicos, conlacorrel ativadesafeccion ciudadanafrente
alaactividad politicay los proyectos nacionalesdelargo
plazo. En e campo cultural, e avance en la
secularizacién de valores'y diversificacion de estilos de
vidatornamenos nitidoslosvaloresy normas generales.
En el ambito delaproduccidn, loscambiosacel eradosde
laTerceraRevolucion Industrial abrenlabrechaentrelos
incluidos y los excluidos, amenazan con grandes
contingentes de desempleados y promueven un modelo
de trabajador inteligente pero individualista.

Otras tendencias minan la cohesion social. La
brecha entre aspiraciones y acceso real ala movilidad
social produce una fuerte crisis de expectativas. La
cultura econémica globalizada tiende a privilegiar €
beneficio personal sobre la solidaridad social. En la
esfera individual, un nimero creciente de personas
experimentan grandes dificultades para organizar su
viday visualizar su futuro, producto deloscambiosen el
mundo del trabajo. Las estructuras familiares se
trastocan y tropiezan con obstéculos para cumplir sus
funciones tradicionales de socializacion e integracion
social (Kaztman, 1999). Surgen subpoderes vy
contrapoderesal interior delosterritoriosnacional es, por
efecto del tr&fico dearmas, €l narcotréfico, lacreacionde
policias paralelas, el terrorismo “profesionaizado” y la
corrupcion. Seincrementa la percepcion de inseguridad
ciudadana, como consecuencia de la masificacion de
conductas que la sociedad percibe como anémalas y/o
patol égicas, y también por las dificultades que el Estado
encuentra para ejercer el control territorial sobre la
nacion.

Todos estos factores impactan, con mayor o menor
intensidad, alospaisesde Américal atinay el Caribe. La

cohesién social no solo se ve amenazada por abgjo, vale
decir, por los efectos de la exclusion, que en América
L atinaafectan aunaproporcion muy atadelapoblacion;
también en el sector de mayores recursos se observan
actitudes que contradicen la cohesion. Las elitestienden
cada vez mas a autoexcluirse de la vida ciudadana y
refugiarse enterritoriosamurallados. No interact(ian con
otros grupos en la ciudad salvo en calidad de
empleadores o directivos de empresas. Generan 'y pagan
Sus propios sistemas educativos y dan clara prioridad a
sus vinculos con pares de otros paises frente ala opcion
de vincularse con la propia sociedad.

La recuperacion del espacio de lo publico, como
lugar de encuentro en que se gerce la mayor igualdad
simbdlica, de la que forma parte € aprendizaje en la
diferencia, deberaser basicapararomper lasexclusiones
de arribay de abgjo. En lo publico la gente descubre un
sentido de pertenenciay encuentro quevamasalladelo
gue se proponen las politicas sociales focalizadas. Una
vez més, e sentido republicano de la ciudadania debe
promoverse para fortalecer lo publico, es decir, para
desarrollar “més sociedad”.

Sinembargo, al mismo tiempo serequieren politicas
focalizadas y compensatorias para reducir las brechas
sociales y paliar la pobreza. De ali la importancia, en
suma, de encontrar un equilibrio entre ambos campos de
intervencién. Esfundamental ampliar €l espacio publico
frente a la fuerza centrifuga que hoy tiene el espacio
privado, de manera de crear “més sociedad”. En esta
tareason muchoslosnivel espertinentesdeintervencion,
entrelos que cabe mencionar larehabilitacion del uso de
territorio y de la ciudad, la ampliacion en la oferta de
bienes publicos y meritorios como respuesta a la
demanda de la comunidad, politicas para aumentar la
seguridad ciudadana y neutralizar la violencia y €
crimen, politicas modernas en educacion publica,
sistemas sanitarios eficientesy confiables, ladefensadel
medio ambiente y de los grupos cultural es minoritarios,
y otros.

El rescate del espacio publico es parte de laagenda
de extensidn de la ciudadania, como lo es también la
reduccién delas desigualdades. Por otra parte, € propio
péndulo que llevaalapérdidade cohesion socia genera
concienciasobre lanecesidad derevertirlo. No es casud
gue hoy dialasvoces que a ertan sobreladesintegracion
social clamen también por €l gercicio de unaciudadania
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extensiva, y que estas voces se levanten desde unavasta
gamade actores, entrelos que seincluyen los gobiernos,
la academia, las organizaciones sociales y no
gubernamentales, lalglesia, |os movimientos culturales,
los organismos internacionales, etc. La euforia
privatizadora se encuentra hoy en una fase de reflujo
hacialabisguedadeun equilibrio entreel rol del Estado,
el rol ded mercado y € rol de la sociedad. La
preocupacién por un papel mas destacado de lasociedad
y no tanto del mercado ilustra este reflujo, en que
empieza avalorarse la cohesion socia y laextension de
laciudadaniaasi como lacompetitividad delasempresas
y lainiciativa privada.

¢Como se entiende lacohesién socia en el marcode
este reclamo de més sociedad? Bésicamente, se busca
combinar el perfeccionamiento del sistemademacrético,
el fortalecimiento de la sociedad como &mbito de
comunicacion y deliberacidn y lainternalizacion de las
reglas demacréticas entre los distintos actores. En este
marco semantico, la cohesién social no supone formas
premodernas como e comunitarismo, la homogeneidad
en creenciasy valoresy lafuerza delaautoridad central,
Sino que exige nuevos y varios sentidos.

La cohesidn social importa un conjunto de
condiciones bési cas asociadas a esta aspiracion de “més
sociedad”, entre las que destacan: @) un compromiso de
todos|os actores/sectores sociales derespeto alasreglas
procedimental es de lainstitucionalidad democrética del
Estado de derecho; b) la articulacion de los grupos
sociales heterogéneos dentro de un sistema politico
capaz de representar sus demandas, vale decir, capaz de
institucionalizar politicamente estas demandas y
traducirlas en intervenciones que asighan recursos para
la vigencia de los derechos econémicos, sociales y
culturales; c¢) la difusion extendida de una cultura
pluralistaque permitamejorar losnivelesde convivencia
y comunicacion; d) el establecimiento de mecanismos
propiosdelasociedad civil quefortalecen lasrelaciones
de solidaridad y responsabilidad sociales, tanto al
interior de los grupos como entre ellos; €) la filiacion
progresiva de grupos sociales aredes que propicien una
mayor participacion e integracion (sindicatos, gremios,
iglesias, asociaciones civiles, etc.), y, finamente, el
fortalecimiento de una cultura de la paz que pueda
contener la proliferacién de subpoderesy contrapoderes
y constituya un imaginario nacional de tolerancia y
resolucion negociada de las diferencias y conflictos.

Si tomamos larelacién entre cohesién eigualdad y
reconocemosque escomplea, advertimosqueexisteuna
relacion de interdependencia entre ambas en sentido
negativo: las sociedades con mayor desigualdad
entrafian una baja cohesion socia, la que a su vez
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congtituye un soporte de la primera. Por cierto, hay
sociedades inequitativas con un alto grado de cohesidn,
pero esta coexistencia de ambos factores se sustenta en
soportes culturales tradicionales, que se expresan en la
adhesion religiosa o ideoldgica (es el caso de paises
isldmicos, no aplicable alaregion).

Al analizar mas especificamente la contribucion de
la cohesion a laigualdad, podemos sefidar que ella se
realizaatravésdelapromocion devaloresde solidaridad
y responsabilidad sociales, capaces de generar un clima
propicio para transferir recursos diversos hacia los
sectores que menos disponen de ellos. Se concreta
también através del aumento delacapacidad de defensa
de los derechos sociales, econémicos y culturales por
parte de grupos desposeidos que se encuentran
representados en € sistema politico, 1o que les damayor
presencia para lograr acuerdos politicos en torno a
politicas de Estado con efecto de redistribucion
progresiva en materia impositiva, de gasto social, de
defensadel trabajo, de acceso alaeducaciony lasaudy
de proteccion de grupos vulnerables.

Inversamente, si analizamos la contribucion de la
igual dad alacohesién, podemos observar que unamayor
igualdad de oportunidades contribuye a prevenir la
exclusion y la discriminacion futuras e inhibe los
factores de pérdida de cohesién social. Por otra parte, l1a
mayor igual dad de oportunidadesinfunde en la sociedad
una mayor adhesion a un sistema de reglas percibido
como meritocrético, lo cual previene la“mentalidad de
atgjos’ y lasformasilicitas de generacion de ingresosy
de poder.

La igualdad también contribuye a una mejor
distribucién de bienes de acuerdo con rasgos
adscriptivos de las personas, facilitando asi una
ciudadania cultural extendida y un régimen de mayor
toleranciaen el tgjido social. Ellaotorgamas|egitimidad
al Estado y a la gestion publica, lo cual previene la
ingobernabilidad y la ausencia de mecanismos de
resolucion de conflictos. Finamente, la meor
distribucién territorial de servicios y de infraestructura
permite corregir la segregacion territorial, siendo esta
ultima una de las principales causas de la fata de
cohesién social y de la marginalidad en todos sus
aspectos.

b) Seguridad ciudadana

L aseguridad ciudadanaconstituye un ambito en que
la ciudadania y la cohesion social se vinculan
estrechamente. En la medida que |a pérdida de cohesion
social implicaun incremento de lainseguridad fisicade
las personas y, en mayor grado, un aumento de la
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sensacion de inseguridad, esto tiene efectos negativos
sobre |a ciudadania.”

Estosefectosson: lamayor reclusion delaspersonas
en espacios privados y lamermadel espacio publico; la
necesidad de mayor control por parte del Estado, lo que
puede afectar los derechos civiles, y la pérdida de
legitimidad de instituciones que la ciudadania percibe
como ineficaces 0 poco idéneas en e gercicio de la
justicia. Ademas, si hay grupos socialesqueinternalizan
comportamientosqueno se corresponden conlasnormas
de convivencia, justicia y respeto a los demas, la
sociedad estd mas expuesta a un incremento de la
violencia y de formas violentas de resoluciéon de
conflictos y obtencion de recursos. Si a esto se suman
dificultades institucional es para garantizar la proteccion
de las personas y aplicar la justicia, la percepcion de
inseguridad ciudadana de la poblacion se incrementa.
Inversamente, las medidas destinadas a mejorar la
seguridad ciudadana pueden, al mismo tiempo, tener un
efecto positivo sobre la ciudadania no sdlo porque
contrarrestan | os efectos sefialados, sino también porque
pueden incluir iniciativas de participacion ciudadana en
la prevencién de la violencia y la promocion de la
convivencia pacifica.

En muchos paises de laregién se esta produciendo
un aumento de lainseguridad ciudadana que se expresa
en una mayor violencia urbana. Hay paises en los que
este problema alcanza dimensiones criticas, que se
reflgan tanto en las estadisticas vitales como en las
pautas bésicas de sociabilidad. Ademés, lainseguridad
ciudadana no afecta atodos por igual y existen factores
deriesgo que la agudizan (véase €l cuadro 14.1).

Aspectos contextuales como la existencia de redes
de relaciones y la confianza en una comunidad
contribuyen aunainteraccién mucho mésfluiday menos
violenta, incluso en condiciones de pobreza. Este
“capital social” esloquepuedemarcar ladiferenciaentre
una comunidad pobre con bajos indices de violenciay
una comunidad de similares caracteristicas pero con
altos indices de violencia. Sin embargo, también existe
un capital social “perverso”, en el cual las redes,
contactos y asociaciones estan al servicio de las
actividadesilegales.

El indicador mas general de la violencia, que
expresa tasas de homicidios por 100 000 habitantes,
muestra gue entre los afios ochenta y hasta mediados de
losnoventahubo un aumento delaviolenciaenlaregion.
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Lastasasde homicidiosen el periodo comprendido entre
1984 y 1994 aumentaron en todas las subregiones, asi
como en Brasil y México (véase el cuadro 14.2). Las
tasas mas altas registradas son las del &reaandina, y los
mayores aumentos se verifican especialmente en
Colombia. Lastasas més bajas se encuentran en el Cono
Sur y en el Caribe inglés. Ademas, se mantiene la
tendencia a que las més dltas tasas de homicidios se
observen mucho més frecuentemente entre los hombres
que entre las mujeres.’

Lo grave es que las consecuencias se extienden més
alladelaspercepcionesy condicionanlosestilosdevida.
Asi, por gemplo, e sentimiento difundido de
inseguridad lleva a las personas a restringir su
circulacion en espacios publicos, evitar salir de noche o
visitar ciertos barrios, recluirse puertas adentro y buscar
€l esparcimiento en espacios privados. Se reduce asi la
interaccion con personas de diferente origen socia y se
desdlienta la sociabilidad espontanea que surge de los
encuentros en lugares publicos. Los grupos y clases
socialesseaislan con suspropiosparesy segeneralizaun
sentimiento de sospecha hacia los demés, o hacia los
“distintos’.

Un grave problema de seguridad ciudadana, que
afectaprincipalmentealasmujeresy alosnifios, esel de
laviolenciaintrafamiliar, que constituye unaviolacion a
sus derechos como personas. Se estima que en agin
momento de sus vidas mas de la mitad de todas las
muj eres latinoamericanas han sido objeto de agresiones
en sus propioshogares (Arriagaday Godoy, 1999). Enla
Ultima década se han adoptado leyes para prevenir y
sancionar estedelito en casi todoslospaisesdelaregion.
Sinembargo, existen problemas parasu cabal aplicacion
derivados de lafalta de capacitacion de los funcionarios
publicosy delosescasosrecursosdestinadosaproteger a
las victimas, entre otros factores.

Para aumentar la seguridad ciudadana son
indispensables las reformas judiciales destinadas a
reducir la impunidad de gran parte de los delitos,
fortal ecer lacapacidad del sistemaenel control y sancion
de los delitos, generar entre la poblacion mayor
seguridad y confianza en la institucionalidad vigente y
evitar quelapermanenciadelosdetenidosenlascéarceles
implique, por las deterioradas condiciones
penitenciarias, unamayor socializacion enlaviolenciay
exposicion alamisma.

2 Esta seccion se basa, en buena parte, en un documento de la CEPAL: Arriagada y Godoy (1999). Todos los cuadros incluidos han sido extraidos

de dicho documento.

3 Junto con el aumento de las tasas, existe gran heterogeneidad entre subregiones, paises y ciudades de un mismo pais.
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Cuadro 14.1

AMERICA LATINA, 1997: PRESENCIA DE FACTORES DE RIESGO

DE VIOLENCIA URBANA
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Factores de riesgo Paises con alta

Paises con presencia
Media

Paises con baja
presencia

1. Desigualdad del ingreso Sobre 11 veces
urbano. Cociente entre 10%
mas rico y 40% mas pobre Brasil, Colombia,
Chile, Guatemala

y Panaméa

2. Pobreza de los hogares
urbanos

40% y més de los
hogares

Bolivia, Ecuador,
Guatemala, Haitf,
Honduras, Nicaragua,
Paraguay y Venezuela

3. Tasas de desempleo Mas de 10%

abierto urbano

Argentina, Colombia,
Panama, Uruguay y
Venezuela

4. Porcentaje de jovenes Sobre 15%

urbanos de 13 a 17 afios

gue no estudian ni trabajan Honduras y Uruguay

5. Déficit educacional: Sobre 20%
porcentaje de nifios
urbanos de 14 6 15 afios
gue no han completado

seis afios de estudio

Brasil y Honduras

Entre 8y 11 veces

Argentina, Bolivia, Honduras,
Nicaragua, Paraguay,
Republica Dominicana y
Venezuela

Entre 20% y 39% de los
hogares

Brasil, Colombia,

El Salvador, México, Panama,
Pert y Republica Dominicana

Entre 6% y 10%

Brasil, Chile, Costa Rica,
Ecuador, Honduras, México,
Paraguay y Peru

Entre 8% y 15%

Argentina, Brasil, Colombia,
Costa Rica, El Salvador,
México, Nicaragua, Panama,
Paraguay y Venezuela

Entre 10% y 20%
Colombia, Costa Rica,

Ecuador, México, Paraguay y
Venezuela

Hasta 8 veces

Costa Rica,
Ecuador,

El Salvador, México
y Uruguay

Menos de 20% de
los hogares

Argentina, Chile,
Costa Ricay
Uruguay

Menos de 6%
Bolivia, Honduras y
México

Menos de 8%
Bolivia, Chile,
Ecuador y Republica
Dominicana

Menos de 10%

Argentina Chile,
Panama Uruguay

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, 1999. Publicacion de las Naciones

Unidas, N° de venta: S.99.11.G .4.

Por esa via las reformas judiciaes fortalecen los
derechos delos ciudadanos. Ademas se deben promover
programas de justicia alternativa, cercana a la
ciudadania, basados en la resolucion pacifica de los
conflictos, dado que pueden ser una manera expedita y
oportuna de resolver muchos delitos menores. Una
experienciaal respecto sonlosCentrosde Conciliaciény
M ediacion de Colombia, que constituyen espaciosy €jes
gueimpulsanlaresolucién de conflictosenlacomunidad
y contribuyen alaconstruccién de modalidades pacificas
deresolucién de conflictos desde lasociedad civil. Otros

mecanismos creados en este paissonlasComisariasdela
Familia, que tienen por objeto proteger y asesorar ala
familia en lo relacionado con sus derechos
fundamentales, hacer respetar los derechos,
especia mente de los menores, y contribuir a solucionar
pacificamente los conflictos que se presentan al interior
de las familias. Este tipo de ingtituciones han ayudado
significativamente a incrementar las denuncias de
violenciaintrafamiliar.

También es importante elaborar medidas que
aborden complementariamente funciones de prevencion
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Cuadro 14.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 1984-1994: TASAS DE HOMICIDIOS
POR CADA 100 000 HABITANTES
1984 1994

Regi .

egiones Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
América Central y Caribe
de habla hispana® 17.5 31.5 3.8 21.1 38.1 4.0
Area andina® 25.2 46.6 4.0 51.9 96.6 7.7
Caribe de habla inglesa® 5.2 7.6 2.8 8.7 13.1 4.2
Cono Sur* 5.4 9.3 1.8 6.2 10.5 1.9
Brasil 23.2 42.4 4.0 30.1 54.8 5.2
México 18.2 33.3 3.1 19.5 34.8 3.8

Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), Las condiciones de salud en las Américas, vols. 1y 2, Washington, D.C.,1998.
& América Central y Caribe de habla hispana: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Panama y Republica Dominicana.

Area andina: Colombia, Ecuador, Per(y Venezuela.

¢ Caribe de habla inglesa: Anguila, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Guyana, Islas Caiman, Islas Turcas y Caicos, Saint Kitts y

Nevis, Santa Lucia, Suriname y Trinidad y Tabago.
Cono Sur: Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay.

y de control. Actualmente existen experiencias en la
region, sobre todo en Colombia, donde han surgido
programas de seguridad ciudadana denominados de
“doble orientacion”.

En este sentido, cabe mencionar el Programa
DESEPAZ en Cali, que responde a problema de la
inseguridad ciudadana desde tres frentes: aplicacion de
la ley, educacion para la paz y construccion de
instituciones comunitarias favorables a la recuperacion
de vaores familiares, sociadles e individuales,
considerados requisitos para la convivencia. En este
marco seinscribe, por ggemplo, lafirmadel “ Pacto Social
por la Convivencid’, celebrado entre oficiales del
gjércitoy dirigentesdelas pandillas. Ademas, el sistema
de registro de delitos aplicado por €l programa ha
permitido adoptar medidas especificasy localizadas que
han arrojado buenos resultados. En 1994 en Bogoté se
cred un programa de seguridad basado en el
fortalecimiento de barreras sociales y culturales que
inhiben la violacién de normas, la agresién contra la
viday la integridad ciudadana. En este contexto, las
medidas dirigidas a reforzar la convivencia y la
negociacién en el conflicto adquieren gran importancia
en la disminucién de los hechos de violencia, como lo
demuestran las politicas saludables para enfrentar el
tema de la inseguridad ciudadana. En Medellin, la

Alcaldia ha desarrollado una serie de proyectos de
prevencion y ha implementado, con el apoyo de los
programas de paz del gobierno nacional, programas
orientados a ayudar a nifios y jovenes de comunidades
pobres en conflicto. Algunos de |los objetivos de estas
medidas son laeducacion, recreacion y resocializacion
para los jévenes, la participacién comunitaria, la
influencia de los medios de comunicacion para la
prevencion de la violencia 'y el mejoramiento de las
relaciones entre la policia y la comunidad (Salazar y
Castro, 1998).

Las medidas aplicadas en estas tres ciudades
colombianas han arrojado resultados positivos en la
disminucion de la violencia urbana. El nivel de
homicidios en las tres ciudades ha experimentado un
pronunciado y continuo descenso. Por ejemplo, durante
1993, Bogota registré 4 378 homicidios, cifra que se
redujo a3 296 en 1996 y a 2 496 en 1999, lo que revela
una baja del 44%. Por su parte, en Medellin también se
produjo una situacion similar, y el total de homicidios
(en términos absol utos) cayd un 21% en el mismo lapso.
Esta disminucion de los homicidios contrasta
notoriamentecon el promedio nacional, que presentauna
reduccion de 13%, y con el promedio del resto de las
grandes ciudades del pais, donde el total de homicidios
tendio a crecer.
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6. Laigualdad y la diferencia: el caso de los grupos étnicos

a) Alcancesgenerales

Quisiéramos destacar una tension propia de las
democracias actuales. Por un lado se busca recobrar o
redinamizar la igualdad, entendida sobre todo como la
inclusién de los excluidos, sin que ello imponga una
mayor concentracion del poder politico o conlleve ala
homogeneidad cultural o alauniformidad en los estilos
de vida. Por otro lado se trata de apoyar y promover la
diferenciacion, entendidacomo ladiversidad cultural, €
pluralismo en valores y la mayor autonomia de los
sujetos, pero sin que esto se conviertaen justificacion de
ladesigualdad o de lafatadeinclusion delos excluidos
(Calderdn, Hopenhayn y Ottone, 1996).

Asi  pues, importa compatibilizar la libre
determinacion de los sujetos y la diferenciacion en
cultura y valores que se sigue de esta defensa de la
autonomia con politicas econémicas y sociales que
reduzcan la brecha de ingresos, de patrimonios, de
oportunidades por adscripcién, de seguridad humanay
de capital smbdlico. Lo que se requiere es promover la
igualdad en el cruce entre la justa distribuciéon de
potencialidades paraafirmar ladiferenciay laautonomia
y la justa distribucién de bienes y servicios para
satisfacer las necesidades basicasy realizar |os derechos
sociales.

El desafio de compatibilizar la igualdad de
oportunidadesy el respeto alasdiferenciasnoscolocaen
el cruce entre el gercicio de los derechos civiles,
politicos, socialesy culturales. Civiles, porquesetratade
la autonomia de los sujetos para decidir, individual o
colectivamente, sobre sus vidas y sus valores sin
coaccion. Paliticos, porque se trata de dar cabida en los
procesos deliberantesy decisorios alos distintos actores
sociales, y de repartir democréticamente esta
participacion. Sociales 'y culturales, porque se aspira a
compatibilizar la igualdad de oportunidades con el
respeto alas diferencias.

Hechas las consideraciones precedentes, las
politicas de igualdad deben asociarse a criterio de no
discriminacion, que incluye a su vez politicas de accién
positiva frente a los grupos étnicos y también frente a
otros grupos de corte socioecondmico, cultural, etario
y/o de género, que presentan situaciones de mayor
vulnerabilidad. Al respecto han tenido mayor desarrollo
politicas de accién positivarespecto delasmujeres. Las
experiencias desarrolladas en varios paises de laregién

de normativas que establecen un cupo o cuota de
participacion femeninay deindigenasen los sistemas de
eleccion, s bien han sido positivas, plantean también
interrogantes sobre su carécter transitorio y laforma de
resolucién de la tensién entre la igualdad y las
diferencias en la representacion. Las politicas contra la
discriminacién de las diferencias (que promueven los
derechos civiles, politicos y culturales) deben
complementarse con politicas socia esfocalizadas hacia
aquellos grupos que objetivamente se encuentran més
discriminados, vale decir, en condiciones mas
desventajosas para afirmar su especificidad, satisfacer
sus necesidades basicas y desarrollar capacidades para
gjercer positivamente su libertad. Sin embargo, las
politicas contraladiscriminacion no pueden restringirse
a politicas focaliizadas, sobre todo cuando la
discriminacién af ecta factores de adscripcidn que cortan
transversalmente |a sociedad.

La accidn positiva debe extender los derechos
particularmente a quienes menos los disfrutan. Ello no
s6lo se refiere aderechos sociales como laeducacion, el
trabajo, la asistencia socia y la vivienda;, también
concierne a los derechos de participacion en la vida
publica, de respeto a las précticas culturales no
predominantes, de interlocucion en e didogo publico,
etc. En suma, debemos apuntar hacia un concepto de
igualdad compleja pasado por €l filtro de la nueva
sensibilidad democrética, del multiculturalismo y del
derecho aladiferencia, sin queello avale condicionesde
produccion 'y reproduccion de la exclusion
socioeconémica.

Esteesun campo en queel Estadoy lasociedad civil
deben concurrir sincrénicamente. No es solo cuestion de
gueel primero“induzca’ el respeto alasdiferencias, sino
también de que la sociedad potencie, desde su propio
capital social, la afirmacion de sus especificidades. La
ciudadania es reclamo, es reparto, pero también es
protagonismo. Las conquistas sociales son respuestas
del Estado alamovilizacién de los actores, y por eso es
importante recuperar el espacio publico en € que los
distintos grupos concurren a plantear sus demandas y
proyectos.

b) El caso delosgrupos étnicos

La necesidad de compatibilizar la mayor igualdad
de oportunidades con el respeto a las diferencias se
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manifiesta principalmente en la combinacion de
desarrollo social y afirmacion cultural en los grupos
étnicos de la region. Cuando se niega el vaor de la
identidad de cualquier grupo étnico o cultural, se
dificulta su constitucién como actor social pleno,
reconacido por €l conjunto. Ademas, la discriminacion
étnica implica también la obstaculizacién del acceso a
recursos materiales, asi como a informacion y
conocimientos que resultan basicos para € logro de
niveles minimos de bienestar material .’

En la actualidad se considera que la poblacion
indigena asciende aunos 40 6 50 millones de personas,
entreun 8% Yy un 10% delapoblacion total delaregion,
subdivididaen unos 400 grupos lingUisticos diferentes.
La poblacion negra 'y mestiza afroamericana alcanza,
de manera estimativa, alrededor de 150 millones de
personas, |o que equivale a aproximadamente un 30%
de la poblacién total de la region. La pobreza,
marginalidad y exclusion son hoy rasgos estructurales
de las poblaciones indigenas y también de las
afroamericanas.

En contraste con esta situacion, hay cada vez
mayor conciencia ciudadanarespecto del derecho ala
diversidad y laidentidad, acompafiada de una mayor
suscripcion de los gobiernos a los derechos
econdémicos, sociales y culturales. Bao estos
pardmetros es visible y legitima la necesidad de que
los pueblos indigenas y afroamericanos accedan de
manera equitativa a una ciudadania moderna, que
considere los rasgos y conductas propias que definen
laidentidad delaregion, identidad basadaen maltiples
y diversas identidades especificas que concurren en
mayores posibilidades de integracion y cohesion
sociales.

La discusion sobre los derechos de los pueblos
indigenas y afroamericanos ha transitado desde su
sumision a los derechos humanos universalmente
reconocidos hasta el planteamiento que sefiala la
necesidad de reconocer los derechos econdémicos,
socialesy culturales, especialmente aquellos basados en
el mantenimiento y resguardo de una culturaeidentidad
propia. No obstante, |osderechos econémicos, socialesy
culturales especificos de los pueblos indigenas y las
minorias étnicas y raciales ain muestran un status
inferior respecto de los derechos universalmente
reconocidos (Symonides, 1998). Si hien se ha
consagrado internacionalmente el derecho a la no
discriminacién racial, en muchos paises de la region no
se reconocen | os derechos especificos paralaproteccion
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del patrimonio histérico, religioso, linglistico y
territorial de tales grupos.

L osacuerdosy convencionesreferidosal os pueblos
indigenas y afroamericanos intentan recoger, no sin
dificultades, laintegralidad de los derechos consagrados
en esosinstrumentos. Asi sehahecho enlasconferencias
mundiales y cumbres de la Ultima década, como la
Cuarta Conferencia Mundia sobre la Mujer, celebrada
en Beijing, la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social,
celebrada en Copenhague, la Conferencia I nternacional
sobrelaPoblaciony el Desarrollo, celebradaen El Cairo,
y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos, celebrada en Estambul. La
Declaracion de Beijing reafirma, por gemplo, € ya
consagrado derecho a la no discriminacion de las
mujeresy agrega en algunos de sus puntos |os derechos
especificos que les asisten y se les debe reconocer alas
mujeres indigenas. El Punto K de la Plataforma de
Accion de Beijing relacionalos derechos anteriores con
el respeto a medio ambiente y el derecho a que las
mujeresindigenas vivan en un ambiente sano y con total
libertad de acceso y manejo de sus propios recursos. En
algunos instrumentos sectoriales, como e Convenio N°
169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
sobre pueblos indigenas y tribales, se reconocen a los
indigenasno sdlo susderechosculturalessinotambién su
carécter de “pueblo” y el acceso a un mayor grado de
autonomiay control de sus recursos.

Hay, ademas, mayor concienciade quelos derechos
culturales no se restringen a la tolerancia de hébitos y
costumbres diversas, sino que deben plasmarse en el
campo de la politica, de los derechos y de las
instituciones. En este marco, €l sustento deladiversidad
cultural radica en la construccion de un orden
demoacrético basado en laigual dad ciudadana. Setratade
reivindicar la pertenencia étnica o de género desde la
exigencia de una ciudadania politica que iguala a los
integrantes de una sociedad y, al mismo tiempo, respeta
sus especificidades. Solo desde dicha igualdad politica
las mujeres, los grupos étnicos y las minorias pueden
reivindicar su condicion dediferentes, no dedesiguales.

El reconocimiento deladiversidad cultural y étnica
implica que los Estados y gobiernos reconozcan los
derechos de estos grupos, losincorporen alalegislacion
y proporcionen los medios necesarios para el gjercicio
real de estos, las instancias para € desarrollo de sus
potencialidades y la capacitacion para el manegjo de los
codigosbasicosdelamodernidad, sin queello signifique
la pérdida de su identidad.

4 Los siguientes parrafos de esta seccion se basan en Bello y Rangel (2000).
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En materia juridica, esto entrafia la
promulgacion de leyes generales o sectoriales que
propendan al fortal ecimiento, protecciony promocion
de los grupos desfavorecidos, 10s que muchas veces
son mayorias, étnicasy raciales, avanzando apartir de
un marco juridico especial que establezca las
condiciones para la implementacion de politicas
equitativas, que reconozcan la diversidad y
especificidad étnicay racial.

En materia educativa, la adecuacion del sistema
educacional a las condiciones culturales de los grupos
indigenas constituye un elemento central que no sélo
permite afianzar su identidad cultural sino que también
aseguramejores logros de la poblacién indigenainfantil
en el sistema educacional formal y unamejor insercion
delasmujeresindigenasa mercado laboral. Un gemplo
eslaaplicacion de las politicas linglisticas en laregion
(véase € recuadrol4.2).

En materia comunicacional, se debe incentivar €
acceso de los pueblos indigenas y afroamericanos alas
nuevas tecnologias de las comunicaciones. La
construccion de una ciudadania activay moderna exige
hoy diala “afabetizacion comunicaciona”, con € uso
de soportesinforméticosy tecnol ogias audiovisual es por
parte de grupos étni cos que deben ser interlocutoresen el
dialogo publico, puesen lasociedad del conocimiento la
multiplicidad cultural encuentra nuevas formas de
intercambio simbdlico y de posibilidades de
comunicacion.

En materia de empleo y trabajo, los Estados deben
tomar medidastendientesaevitar el trato discriminatorio

7. Conclusion

La democracia, el crecimiento econdmico y la
equidad han seguido senderos divorciados durante la
década que culmina, configurando sociedades altamente
heterogéneas y pobladas de paradojas. La region ha
retomado el camino del crecimiento, s bien a tasas
todaviainsuficientesy en condicionesdealtavolatilidad,
peroladesigualdad enladistribuciéndel ingresoy delas
oportunidades para €l bienestar contintia siendo aguda,
cuando no dramatica. Nunca antes la proporcion de
gobiernos elegidos por voto popular habia sido tan
categ6ricamente mayoritaria, aunque a mismo tiempo
las sociedades de América Latinay el Caribe enfrentan
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de los trabgjadores y las trabajadoras indigenas y
afroamericanos, estimulando un acceso equitativo a la
educacion en condiciones de interculturalidad, velando
por un pleno acceso a empleo, con remuneraciones
igualespor igualestareas, y asegurando €l cumplimiento
de los derechos sociales y de salud y tomando recaudos
en caso de accidentes y enfermedades profesionales.

En materiade salud, seranecesario adoptar medidas
especialesparalograr quelosserviciosde salud y demés
servicios sociales sean mas accesibles alas paoblaciones
indigenasy respondan mejor asus necesidades. Ademés,
se debe reconocer la validez de la medicina y de la
farmacologia tradicional, aceptando el empleo de
medicamentosacreditadospor suuso eficaz y facilitando
al mismo tiempo la reintegracion de las comunidades a
Su propia cultura.

En cuanto al acceso a latierra, los Estados deben
asegurar los derechos territoriales y la posesion de las
tierras que estos pueblos han utilizado desde tiempos
ancestrales, yaseaatravésde normaslega esgeneralesy
especificas como por la via del reconocimiento de los
derechos consuetudinarios y los usos y ocupaciones
histéricas.

En materia de participacion, se recomienda que, en
el ambito nacional, los Estados y gobiernos
comprometan sus capacidades en la promocién de
instancias participativas con la sociedad civil, las
comunidades y las organizaciones de los grupos
nucleados en torno a su identidad cultural, para generar
mecanismos de consulta, negociacion, resolucion de
conflictos y elaboracion de politicas y programas de
corto, mediano y largo plazo.

hoy problemas emergentes de desafeccidn politica y
desmovilizacion ciudadana. La mayor circulacion de
bienes simbdlicos contrasta con lamayor concentracion
de bienes materiales. El incremento del gasto social
como porcentaje del PIB es un logro de la década, pero
gue a su vez no logra mitigar la falta de integracion y
cohesion socides y e incremento de la inseguridad
ciudadana. Los saltos en productividad de un sector de
las economias nacionalesvan delamano con el aumento
de labrecha productiva entre empleos que forman parte
delaTerceraRevolucion Industrial y laenorme masade
trabajadores ocupados en e sector informal, que en
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Recuadro 14.2

POLITICAS LINGUISTICAS EN AMERICA LATINA

La institucionalizacion de la educacion
bilinglle toma cuerpo mediante la
creacion de un 6rgano especifico en el
seno de los ministerios de educacion.
En efecto, ya existen Direcciones
Nacionales Generales para esta
disciplina en México desde 1978, y en
Ecuador (DINEIB) y Pertd (DIEB) a
partir de 1988, si bien ésta Ultima

desapareci6 poco después, y en Chile
(CONADI) en 1995; un Departamento
en Nicaragua, a partir de (1989), y una
Seccion de Area Indigena en Panama.
Para algunos, mas importante que la
creacion de o6rganos nuevos es la
clarificacion de las responsabilidades
ministeriales en el sector. Asi, Bolivia
(Proyecto Nacional de Educacion

Bilinglie, PNEB, 1990) y Guatemala
(Programa Nacional de Educacion
Bilingtie, PRONEBI, 1985) mantenian
todavia la actividad en los niveles de
proyecto y programa, respec-
tivamente, aunque la permanencia en
ellos es, a veces, necesaria, hasta que
no se logren los apoyos econémicos y
sociales imprescindibles.

Fuente: Ernesto Barnach-Calbd, “La nueva educacién indigena en Iberoamérica”, Revista iberoamericana de educacion, N° 13

(1997).

muchos paises sobrepasa la mitad de la poblacion
econdmicamente activa. La educacion avanza en
cobertura, en logros y posiblemente en calidad, pero los
jovenes que egresan de los distintos ciclos
educacionales, principamente las mujeres, son los
mas afectados por la falta de empleo y las bajas
remuneraciones.

Hemos afirmado en el Capitulo 2 del presente
documento que el gran desafio para el desarrollo de la
regién en los préximos afios es avanzar hacia sociedades
mas igualitarias. para ello no es indiferente e modelo
politico, pues laigualdad se logra conjugando politicas
econdmicas, politicas sociales y una difusion mas
exhaustiva en € gercicio de la ciudadania. El gercicio
ciudadano influye sobre €l sistema de reparto social, no
sblo porgue incorpora a los excluidos en las decisiones
politicas y en la deliberacion sobre el uso de recursos

socialmente producidos, sino también, y sobre todo,
porque impacta sobre otros terrenos que definen otras
formas de igualdad, como el acceso a la justicia, a
conocimiento y a la seguridad ciudadana y la mayor
preocupacién de la sociedad por las desigualdades por
adscripcién, en particular sexoy etnia.

Por otra parte, €l fortalecimiento de la ciudadania
permite mejorar los niveles de cohesion social y, por
ende, de legitimidad politica para impulsar
transformaciones profundas en el dambito productivo,
educacional y de politica econémica, entre otros. La
adhesion a proyectos colectivos constituye una
condicién béasicaparadar sustento politico alos desafios
gue se han planteado a inicio del presente documento, y
alastransformaciones que aqui se han presentado como
indispensables para transitar por el camino de la mayor
equidad social.
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