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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).
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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.

51

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.
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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
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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.



