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e Resumen: El documento resume los planteamientos de la Comision Econémica
para América Latina -Cepal- en el debate actual sobre el papel del Estado, de las
instituciones nactonales e internacionales y la necesidad de reformarlas. La primera
seccion presenta un diagnostico de la situacion latinoamericana en la tltima década. Las
dos siguientes exponen las propuestas para "reformar las reformas”: las visiones sobre la
politica macroeconomica, las estrategias de desarrollo productivoy las relactonesentre la
politica econémica y social en la que se destacan tres elementos estratégicos: educacion,
empleoy seguridad social.
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e Abstract: Thearticle summarizes theideas of the Economic Commission for Latin
America and the Caribbean -ECLAC- about the role of the state, the national and
international institutions, and the need to reform them. The first part, presents a diagnosis
of the situation of Latin America in the last decade. The next two sections discuss the
proposals to "reform the reforms" considering macroeconomic policies, development
strategies and the relationships between economic and social policies emphasizing three
elements: education, employment and social security.
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Introduccion

La apertura econémica fue presentada en América Latina y en el mundo en
desarrollo como la forma de aprovechar plenamente las oportunidades que ofrecia
la globalizacién y, en conjunto con la disciplina macroeconémica, como un camino,
casi automatico, para aumentar la productividad y acelerar el desarrollo econ6mi-
co.

En los iltimos afios, se ha producido un intenso cuestionamiento acerca de la
sabiduria de esta visién. La crisis asiatica fue posiblemente su peor revés, al hacer
patente que la liberalizacién financiera es fuente de una profunda inestabilidad
macroeconémica cuando no estd acompafada de un marco institucional apropiado.
En términos mas generales, la insatisfaccién con los resultados de las reformas
estructurales es creciente. El comercio internacional y la inversién extranjera
directahan crecido notablemente, pero en el grueso de América Latinay del mundo
en desarrollo, los ritmos de crecimiento econémico siguen siendo insatisfactorios.
Las tensiones distributivas generadas por los procesos de apertura son agudasy se
hantraducido tanto enincremento dela desigualdad entre paises como a suinterior
y, en este ultimo caso, tanto en el mundo en desarrollo como en el desarrollado.

En este marco, el debate sobre el papel del Estado ha revivido con fuerza. Aun
en las visiones mas conservadoras, el rol fundamental de las instituciones ha sido
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reconocido en afios recientes. Mas all4 de ello, 1a necesidad de reformar profunda-
mente lasinstitucionesinternacionales y nacionales ha sido planteada con vigor por
economistas ampliamente conocidos.! Los sentimientos de insatisfaccién politica
con las reformas son evidentes en América Latina, en tanto que la sociedad civil
internacional ha reclamado con energia, en Seattle, Praga y Porto Alegre, entre
otros lugares, la necesidad de un cambio profundo en los actuales patrones de
desarrollo.

Este ensayo resume las visiones que ha presentado la Cepal en afios recientes
en este debate.? La primera seccién presenta un diagnéstico de la situacién
latinoamericana durante la dltima década. Las dos siguientes presentan las
propuestas para “reformar las reformas”. Asi, la segundaresume las visiones sobre
la politica macroeconémica y las estrategias de desarrollo productivo, en tanto que
la tercera centra su atencién en las relaciones entre la politica econémica y social
y resalta tres elementos estratégicos de esta ultima.

I. Situacién actual

América Latina ha iniciado el siglo XXI en medio de evidentes contrastes. La
regionhalogrado progresos en algunas dimensiones de la estabilidad macroeconémica
y en suinsercién internacional. El avance, sin duda importante, aunque incomple-
to, de la democracia, ha tenido réditos en algunas dimensiones, entre las que se
destaca el crecimiento del gasto publico social. Sin embargo, éstos no se han
traducido en rapidos ritmos de crecimiento econémico ni de progreso social.

Laregiénhalogradoavancesimporiantes en lareduccién de lainflacién -
aunque con una reversién parcial en el 2002— y, con algunas excepciones, de los
desequilibrios fiscales. El ritmo de expansién de sus exportaciones ha sido rapido
—de hecho el méas rdpido de su propia historia—, al tiempo que se transformé en
un importante polo de atraccién de inversion extranjera directa. Entre 1990 y el
2002, latasa de crecimiento promedio anual de las exportaciones de bienes alcanzé
8,6% en términos de volumen y 9,1% en valor, tasas que solo fueron superadas por
China y las mas boyantes economias de Asia. Los flujos de inversién extranjera
directa crecieron a una tasa sin precedentes, multiplicindose por cinco entre 1990-
1994 y 1997-2001, aunque con una disminucién fuerte en el 2002.

Véanse, por ejemplo, Rodrik (1999 y 2001) y Stiglitz (2002a y 2002b).

2 Para una evaluacién del proceso de reformas, véase Cepal (2001a). Las propuestas de modifi-
cacién en los patrones de desarrollo se recogen en Cepal (2000a, 2000b, 2001b y 2002). En Cepal
(2002) se presenta también una visién sobre las reformas necesarias de la institucionalidad
internacional. Ocampo (2001) presenta un breve resumen de estas visiones.
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No obstante, el efecto multiplicador y las externalidades tecnolégicas genera-
das por las actividades dindmicas asociadas con las exportaciones y la inversién
extranjera directa—IED— han sido débiles. Por este motivo, para el periodo 1990-
2002 como un todo, el crecimiento econémico ha alcanzado sélo un 2,6% anual, es
decirlamitad del ritmo alcanzado durante la etapa de industrializacién liderada por
el Estado (5,5% anual en 1950-1980). Atin en el periodo 1990-1997, cuandolaregién
logré recuperar el crecimiento econémico después de la “década perdida” de los
anos ochenta, éste fue bajo para los patrones histéricos de la regién —3,7% anual
(Gréfico 1)—. El lento crecimiento econémico ha sido, ademés, un fenémeno
generalizado, como lo indica el Grafico 2. De hecho, la tnica economia que ha
crecido a partir de 1990 a ritmos més rapidos que en la etapa de industrializacién
liderada por el Estado fue Chile, que en cualquier caso ha experimentado una
desaceleracién notoria a partir de 1998 (2,6% anual).

Grdfico 1. América Latina: Tasa de crecimiento promedio anual del PIB
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Grdfico 2. Crecimiento promedio anual del PIB
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Mais auin, la sensibilidad del crecimiento econémico al financiamiento externo
se ha acrecentado por tres procesos interrelacionados: a) el deterioro estructural
de la relacién entre crecimiento y balanza comercial (véase més adelante); b) la
liberalizacién financiera, que ha tornado a las economias de la regién altamente
sensibles a un sector cuyo comportamiento es altamente prociclico; y c) la extension
de modelos de manejo macroeconémico igualmente prociclicos. En los términos de
Stiglitz (2002b), el proceso de reformas reemplazé los estabilizadores automaticos
por desestabilizadores automaticos. Como resultado de ello, el ciclo econémico ha
pasado a depender estrechamente de la volatilidad de la cuenta de capital. De esta
manera,larecuperacién del crecimiento alinicio de la década de los noventa estuvo
asociado a la renovacién de las transferencias netas de recursos a través de la
cuenta de capitales, pero se ha visto interrumpida tres veces en menos de una
década(1995,1998-1999y 2001-2002). M4s atin, el fuerte quiebre estructural en los
flujos internacionales de capital a partir de la crisis asidtica, unido al deterioro de
los precios de materias primas y al fin del auge de la economia norteamericana,
dieron lugar en el ultimo lustro a “media década perdida”, caracterizada por la
fuerte desaceleracién del crecimiento econémico regional, a ritmos de hecho
cercanos a los de los afios ochenta —véase nuevamente el Grafico 1—.
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El contraste entre el éxito de América Latina en aumentar su participacién en
el comercio mundial y atraer inversién extranjera, por una parte, y el crecimiento
insatisfactorio, por otra, revela problemas tanto macroeconémicos como sectoria-
les y microeconémicos. A nivel agregado refleja un deterioro estructural de la
relacién entre crecimiento y balanza comercial o, lo que es equivalente, un
debilitamiento de los lazos entre crecimiento del producto interno bruto —PIB—
y transferencia neta de recursos externos. El Grafico 3 muestra que esta relacién
ya se habia debilitado en los afios setenta en relacién con las dos décadas
precedentes (el crecimiento continué siendo dindmico sé6lo sobre la base de un
mayor déficit comercial y una mayor transferencia de recursos). Se deterioré ain
mas en 1990-1997 con respecto a los setenta (se obtuvo un crecimiento mucho
menor con un déficit comercial y una transferencia de recursos similar) y, una vez
mas, en 1998-2002.

Grdfico 3. América Latina: transferencia neta de recursos, déficit comercial
y crecimiento del PIB
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Estoreflejaunaserie de tendencias adversas en la estructura productiva: a)la
incapacidad que ha tenido un conjunto amplio de sectores productivos, especial-
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mente de sustitucién deimportaciones, para enfrentar la competencia externa, que
no ha sido contrarrestado por una aceleracién del crecimiento exportador de los
sectores competitivos internacionalmente; b) la mayor demanda por bienes inter-
medios y de capital importados de los sectores dinamicos, que, junto con el factor
anterior, harotolas cadenas productivas desarrolladas previamente, especialmen-
te en el sector industrial; y c¢) el debilitamiento de los sistemas nacionales de
innovacién heredados de la etapa previa de desarrollo, dado que las funciones de
ingenieria e investigacién y desarrollo que solian ser realizadas por firmas
nacionales han sido transferidas fuera de la regién. Una tendencia opuesta ha sido
la rapida extensién de las nuevas tecnologias de informacién y comunicaciones,
aunque con una creciente “brecha digital interna”, que refleja el acceso desigual de
las diferentes empresas y sectores sociales a ellas. Por dltimo, la transformacién
estructural insatisfactoria manifiesta, a nivel microeconémico, el predominio de
estrategias “defensivas” de adaptacién de las empresas, tales como reestructura-
ciones organizativas y estrategias de produccién y de comercializacién con baja
inversion, en lugar de estrategias “ofensivas”, en las que se combinan aumentos
significativos de inversiéon en nuevos equipos y tecnologias, con alianzas estratégi-
cas de diverso tipo. El reflejo macroeconémico ha sido, en este caso, las bajas tasas
deinversién que han caracterizado el periodo posterior alaadopcién de lasreformas
econémicas.

La desigual capacidad delas empresasylos sectores productivos para enfrentar
un ambiente més competitivo se ha manifestado, adem4s, en una creciente
heterogeneidad de los aparatos productivos. Hoy en dia existen, en efecto, mas
empresas de “clase mundial”, muchas de ellas subsidiarias de transnacionales, pero
a sulado subsiste un creciente grupo de empresas que no ha logrado adaptarse con
éxito al nuevo contexto. La insercién en los flujos comerciales sigue dependiendo
excesivamente de productos intensivos en recursos naturales o en manufacturas
con alto contenido de insumos importados, en tanto que la participacién en las
corrientes mas dindmicas del comercio mundial con productos de elevados encade-
namientos productivos nacionales o regionales sigue siendo muy limitada.

La recuperacién del crecimiento no se ha traducido, ademaés, en un avance
sistematico del desarrollo social. El elemento maés positivo en este frente ha sido
el aumento del gasto social, que se elevé en los afios noventa del 10,4% al 13,1% del
PIB, alcanzando los niveles mas altos de la historia de la regién. Este avance ha
estado acompanado de criterios mas selectivos en su asignacién, que reconocen las
enormes diferencias en el impacto distributivo de los distintos tipos de gasto, asi
como de sistemas més descentralizados de manejo del gasto social y laintroduccién,
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todavia incipiente, de contratos de gestién y criterios de desempefio para las
entidades publicas que prestan directamente los servicios. Por otra parte, en varios
paises de la region, el aumento del gasto social ha traido consigo el desarrollo de
esquemas de participacién privada en la provisién de algunos servicios. Esta
modalidad ha implicado progresos en eficiencia, incluida la aplicacién de criterios
de equivalencia entre el pago de contribuciones y los beneficios recibidos. Sin
embargo, en muchos casos estos cambios han estado acomparniados de la concentra-
cién de la oferta privada en los sectores de mayores ingresos y/o menores riesgos
y, por lo tanto, del debilitamiento de dos principios béasicos que deben guiar la
politica social: la universalidad y la solidaridad.

Si bien la pobreza experiment6 una reduccién gradual durante el periodo de
mayor crecimiento post-reformas, entre 1990 y 1997, su progreso se estancéd
durante la “media década perdida” en torno al 43% de la poblacién, un nivel que
todavia supera al de 1980 (Grafico 4). Como el ingreso por habitante ha sido en los

Grdfico 4. América Latina: PIB per cdpita y pobreza
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dltimos afios superior en poco més del 6% al de 1980, este deterioro enla proporcién
de la poblacién pobre es un sintoma inequivoco de un deterioro distributivo a lo
largo de las dos ultimas décadas. Por otra parte, pese a su reduccién relativa, el
numero absoluto de pobres no se redujo en la primera mitad de los noventa,
manteniéndose en torno a 200 millones de personas y aument6 desde mediados de
la década a més de 220 millones de personas en el 2002. Adema4s, los fenémenos de
“pobrezadura” sehanreflejadoenlagranincidencia delaindigencia, especialmen-
te en las zonas rurales.

La evolucién de la pobreza ha sido heterogénea. Existen algunos paises en
donde la pobreza es similar o superior a la de 1990 y muchos més donde supera los
niveles vigentes antes de la crisis de la deuda. El factor que ha incidido en forma
mas apreciable en este resultado ha sido el crecimiento econémico. Por este motivo,
Chile, la economia més dindmica en la década de los noventa, registra los mayores
progresos en este frente. No se aprecia, empero, una relacién mecdnica entre alto
crecimiento y reduccién de la pobreza. Esta relacién solo es fuerte cuando el
crecimiento estd acompanado por una creacién dindmica de empleo de calidad,
patrén que no ha sido ciertamente el imperante en la region. La eficacia con la que
el crecimiento econémico ha permitido reducir la pobreza ha sido, por lo tanto, muy
variable enlos distintos paises. Por otra parte, algunos de ellos han logrado avanzar
en la reduccién de la pobreza gracias a la eficiente canalizacién de transferencias
monetarias provenientes del sector publico hacia los sectores menos favorecidos de
la poblacién y al freno de los procesos hiperinflacionarios. El caso mas destacado es
Brasil, en donde la combinacién de estos dos factores, permitié una caida de 12
puntos porcentuales de la pobreza a lo largo de los afios noventa.

Por su parte, el comportamiento asimétrico en la evolucién de la pobreza ante
las fases de descenso y aumento del nivel de ingreso, que se revela en el Grafico 4,
es, como yalo seialamos, sintomainequivoco de un deterioro distributivo. Durante
la “década perdida”, dicho deterioro fue relativamente generalizado. En la década
actual, esta tendencia ha continuado en varios paises y solo en unos pocos
(especialmente en Uruguay) tiene un signo contrario. Como resultado de ello, y de
procesos anteriores, no existe ningin pais de nuestra regién donde los niveles de
desigualdad sean inferiores a los de hace tres décadas y muchos para los cuales los
registros actuales son superiores a los de entonces.

Estas tendencias son tanto més preocupantes cuanto América Latina era ya,
hace dos y tres décadas, la regiéon del mundo con mayores niveles de desigualdad
en la distribucién del ingreso. Por lo tanto, la inequidad no es un rasgo del actual
modelo de desarrollo sino una caracteristica estructural asociada a severos
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problemas de estratificacién social que se han venido transmitiendo de modelo en
modelo, y de generacién en generacién. Los analisis realizados por la Cepal
demuestran que las desigualdades obedecen a una conjuncién de factores educati-
vos, ocupacionales, patrimoniales y demogréaficos. Los aumentos enla demanda de
calificacién, asi como la creciente brecha de remuneraciones entre personas con
educacién universitariay el resto, contrarrestaron los efectos distributivos favora-
bles, aunque todavia limitados, del aumento de los niveles promedio de educacién
observados en las ultimas décadas. Es posible que la elevada desigualdad en la
distribucién de la riqueza se haya acentuado con los procesos recientes de
liberalizacién econémica. La alta dependencia demografica caracteristica de los
hogares pobres se ha hecho menos marcada, aunque sigue siendo elevada en
aquellos paises donde atin existen rezagos significativos en la transicién demogra-
fica.

En el campo laboral se observa, por su parte, un indiscutible retroceso. Como
lo indica el Grafico 5, el patrén ciclico de los niveles de desempleo abierto
caracteristicos de la década de los ochenta fue sustituido por una tendencia
estructural ascendente en los afios noventa. En efecto, pese a la recuperacién
econémica de la regién, el desempleo aumenté cerca de dos puntos porcentuales
entre 1990 y 1997 y se elevé stbitamente en algunos paises, en particular durante
las crisis del tequila. Con la desaceleracién que se produjo a partir de la crisis
asiatica, este fenémeno tendié a generalizarse. Hahabido, ademaés, un deterioro en
la calidad del empleo, como lo indica el aumento relativo del empleo en sectores de
baja productividad —es decir, un aumento de la informalidad laboral—, donde se
han generado siete de cada diez nuevos puestos de trabajo, un aumento del empleo
temporal y delaproporcién de asalariados sin seguridad social e incluso sin contrato
de trabajo.

Por su parte, desde mediados de los afios ochenta, la regién fue escenario de
un proceso de democratizacién, caracterizado por la aceptacién del pluralismo, el
avance en el respeto a los derechos humanos y la eleccién de autoridades como base
del funcionamiento del sistema politico. Uno de sus reflejos mas importantes ha
sido, segtin hemos visto, la canalizacién de crecientes volimenes de gasto ptblico
a los sectores sociales. Sin embargo estos logros no han estado exentos de
obstéculos y fragilidades. La democracia contemporéanea estd sometida a fuertes
tensiones. Especificamente en América Latina, las grandes desigualdades sociales,
los altos niveles de pobreza y la falta de densidad democratica, sumados a
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fenémenos de corrupcién y a la extensién de una economia criminal vinculada al
narcotrafico, y a los problemas propios del sistema politico —entre los que se
destacan la debilidad de las estructuras partidistas— han afectado, sin duda, la
consolidacién de s6lidos procesos democraticos.

Grdfico 5. América Latina: crecimiento del PIB y desempleo
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II. Estrategias econémicas

A. Estrategia macroeconomica

La experiencia macroeconémica de América Latina del dltimo cuarto del siglo
XX ensefla que todas las formas de desequilibrio macroeconémico son costosas en
términos econémicos y sociales. La inflacién y, especialmente, la alta inflacién,
recorta los horizontes temporales y, por ende, afecta adversamente la inversién
productiva. De lamisma manera, los efectos regresivos de la altainflacién han sido
constatados en el pasado. Por su parte, los desequilibrios de balanza de pagos han
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sido una fuente recurrente de interrupcion del crecimiento econémico. Los efectos
regresivos de los desérdenes cambiarios también han sido evidentes, ya que la fuga
de capitales garantiza una cobertura adecuada de los sectores poderosos, al tiempo
que los ajustes posteriores del tipo de cambio, agudizados por la fuga de capitales,
elevan la carga del servicio de la deuda externa y redistribuyen dicha carga hacia
otros sectores sociales.

La “década perdida” y los fuertes vaivenes macroeconémicos de la tltima
década han permitido constatar, por ultimo, que la inestabilidad real —es decir, la
inestabilidad del crecimiento econémico y del empleo— también tiene costos
elevados. Las recesiones provocan una gran pérdida de recursos, que puede tener
efectos prolongados, entre otros una pérdida irreversible de activos empresariales,
tanto tangibles como intangibles; una desorganizacién de los servicios guberna-
mentales; una pérdida permanente del capital humano de los desempleados o
subempleados, que los conduce al desempleo estructural o a grandes sacrificios en
términos de calidad del empleo y los ingresos que pueden obtener cuando se
reenganchan al mundo de trabajo; y, en condiciones criticas, una mayor desercién
escolar, que sacrifica para siempre las oportunidades de quienes abandonan sus
estudios.

De esta experiencia se derivan variaslecciones. La primera es que la disciplina
macroeconémica es esencial, pero debe ser vista en un sentido mucho méas amplio
del que ha sido caracteristico de los debates de las dltimas décadas, cuando la
atencién se ha dirigido prioritariamente al déficit fiscal y la inflacién. Esta visién
implica que hay que otorgarigual atencién alas otras dimensiones de la estabilidad
asociadas ala sostenibilidad de las politicas—en términos de balanza de pagos o de
solidez de los sistemas financieros nacionales— y a los efectos sobre las variables
reales de las economias, es decir la estabilidad del crecimiento econémico y del
empleo. Las autoridades macroeconémicas deben evitar, por lo tanto, los déficit
insostenibles, tanto publicos como privados, que puedan dar lugar a crisis
inflacionarias o de balanza de pagos, asi como las estructuras de balances caracte-
rizadas por riesgos excesivos, que puedan conducir a crisis financieras externas o
internas, y a la inestabilidad de las variables reales de la economia.

El logro de este conjunto de objetivos implica importantes disyuntivas de
politica y, por ello, no existe una definicién simple de estabilidad macroeconémica
ni un sistema de manejo macroeconémico de validez universal. Por este motivo, y
porque un ambiente macroeconémico internacional volatil requiere de flexibilidad
para hacerle frente, una mezcla entre reglas y flexibilidad es deseable. La historia
reciente muestra fehacientemente quela administracion prudente delaflexibilidad
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es, a la larga, un mejor camino para construir credibilidad en la politica
macroeconémica que la adopcién de reglas excesivamente rigidas.®

Dentro de este marco, un objetivo esencial debe ser el ampliar el horizonte
temporal dela politica macroeconémica en dos sentidos diferentes: paratener como
referencia el conjunto del ciclo econémico, y para apoyar un crecimiento dinamico
de largo plazo. El primero de ellos implica rescatar los méargenes para adoptar
politicas macroeconémicas anticiclicas, orientadas a evitar auges macroeconémicos
insostenibles, y a mantener margenes de flexibilidad para hacer frente a las crisis
externas. Estos dos objetivos son, en gran medida, complementarios, ya que la
mayor estabilidad del crecimiento econémico es uno de los mejores incentivos a la
inversién en capital fijo. Sin embargo, también pueden conducir a dificiles disyuntivas
de politica.

Un manejo macroeconémico anticiclico exige combinar tres paquetes de
politica, cuya importancia relativa debe variar de acuerdo con las caracteristicas
estructurales y con las tradiciones de politica macroeconémica de cada pais. El
primero es el disefio de politicas macroeconémicas consistentes y flexibles que
eviten que los agentes, tanto publicos como privados, acumulen niveles excesivos
de endeudamiento y que impidan, igualmente, desequilibrios en los precios
macroeconémicos claves, especialmente el tipo de cambio y las tasas de interés. El
segundo es un sistema de estricta regulacién prudencial y supervisién, que se
refuerce durante los periodos de euforia financiera para contrarrestar los riesgos
crecientes que tienden entonces a asumir los agentes privados, incluidos los
intermediarios financieros. El tercer elemento son las “politicas de pasivos”, que
aseguren adecuados perfiles de endeudamiento externo e interno, tanto del sector
privado como del sector publico (Ocampo, 2002a).

En este marco, el manejo monetario y cambiario estan estrechamente
relacionados. Un cierto grado de flexibilidad cambiaria es esencial para un manejo
monetario anticiclico, es decir politicasrestrictivas durante el auge y expansionistas
en la parte baja del ciclo. El grado deseable de flexibilidad es mayor para las
economias mds grandes y con un mercado de capitales y cambiario bien desarrolla-
do que para las pequenas o con un mercado de capitales y cambiario limitado. La
apreciacién puede ser necesaria para absorber un exceso de divisas durante los
auges, en tanto de la devaluacién puede ser igualmente necesaria para generar
incentivos a la produccién de bienes comercializables internacionalmente durante

3 Esta puede ser, de hecho, la gran leccién de la experiencia argentina de la dltima década.
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las crisis y para otorgar margenes adecuados a politicas fiscales y monetarias
reactivadoras.

En economias financieramente abiertas, la regulacién prudencial de los flujos
de capitales, a través de encajes o impuestos al endeudamiento externo, o de
regulaciones directas,* es decir, una “politica de pasivos” activa, es un complemen-
to extremadamente 1til, tanto para evitar un exceso de endeudamiento externo
durante los auges, como una estructura de pasivos recargada hacia los pasivos de
corto plazo. En economias que no han abierto su cuenta de capitales, la apertura
debe ser muy cautelosa y, de hecho, en ausencia de un desarrollo financiero
nacional sélido, no existen argumentos sélidos para hacerlo, ya que acrecienta
significativamente los riesgos macro y microeconémicos. El fortalecimiento de la
regulacién y supervisién prudencial es un pilar esencial de este esfuerzo. Como ya
se sefial6, su orientacién prudencial implica que deben tener también un manejo
anticiclico, ayudando a evitar, en particular, que se incuben estructuras financieras
insostenibles durante los periodos de auge.

El tamafio y estructura del sector publico dependera de las demandas sobre el
Estado que resulten del “Pacto Fiscal” vigente en cada sociedad (Cepal, 1998). El
“Pacto Fiscal” debe contar con cinco elementos fundamentales. El primero es
establecerreglas claras de disciplina fiscal, pero también una estructura tributaria
adecuada paralasfunciones quelasociedad le asigna al Estado. La disciplina deben
materializarse en reglas estrictas —de equilibrio estructural, un déficit sostenible
0, alternativamente, una meta de larelacién entre deuda publica y el PIB—, dentro
de una programacién de caracter plurianual, que sirva como elemento ordenador
de los planes de accién del Estado. Dentro de este marco, el uso activo de fondos de
estabilizacién debe permitir acumular excedentes durante los auges para hacer
frente a las crisis. En aquellos paises donde la carga tributaria es muy baja (como
acontece en varios paises de América Latina), ésta deberd aumentar para financiar
las funciones estatales esenciales, en particular en materia social.

Un segundo elemento del “Pacto Fiscal” es la transparencia del gasto publico,
lo cual implica, por una parte, la inclusién de todas las partidas de gasto dentro de
los presupuestos ptblicos —incluidas, porlo tanto, aquellas de caracter contingente
olasqueresultan delos miltiples beneficios tributarios que contemplan tipicamen-
te nuestras legislaciones—y, por otra, el conocimiento publico de tales presupues-

4 Entre ellas se cuentan las reglas de endeudamiento del sector publico de todos los niveles, asi
como restricciones a ciertos flujos privados (endeudamiento de corto plazo, flujos de cartera o
endeudamiento externo de sectores productores de bienes y servicios no comercializables
internacionalmente).
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tos. El tercer elemento es la introduccién de criterios de eficiencia en la gestién del
Estado, lo cual implica fomentar una cultura de gestién publica basada en la
obtencién de resultados y la consciencia de escasez de los recursos publicos. Dado
el papel central que desempefia el presupuesto publico en la provisién de “bienes
de valor social” (merit goods) y, méas en general, en la distribucién del ingreso, el
cuarto elemento es resguardar la equidad. Finalmente, se deben fomentar institu-
ciones fiscales equilibradas y democraticas.

Alargo plazo, el crecimiento econémico depende de la combinacién de sistemas
fiscales s6lidos, que proporcionen los recursos fiscales adecuados paralas funciones
publicas; de un tipo de cambio competitivo; de tasas de interés reales moderadas y
de un sistema financiero profundo. Los dos primeros componentes han sido ya
analizados. Los dos iltimos ameritan alguna consideracién adicional. Las elevadas
tasas deinterés han sido una de las caracteristicas de la economia internacional en
las dos ultimas décadas (aunque, en esta materia, la crisis de 2001 puede haber
representado un punto de quiebre). Enlaregién, este problema se ha agudizado con
la combinacién de volatilidad de capitales y altos margenes de intermediacién, que
desincentiva lainversién y resulta en no pocos casos en una dindmica explosiva del
endeudamiento, publico y privado.

Un desarrollo financiero profundo tiene, por su parte, una gran importancia
estratégica. Su objetivo esencial es facilitar recursos para el financiamiento de la
inversi6n con plazosy costos adecuados atodos los agentes econémicos. La ausencia
de un desarrollo financiero adecuado lleva a muchos inversionistas, especialmente
de mayor tamaiio, a recurrir al financiamiento internacional, sustituyendo riesgos
de plazo porriesgos de cambio. Esta valvula de escape ha sido, porlo tanto, riesgosa
y a ella no han tenido acceso, por lo demas, las empresas de menor tamaiio.

La liberalizacién de los sistemas financieros en América Latina y el Caribe no
ha tenido los resultados esperados en términos de desarrollo financiero y ha
mantenido el sesgo hacia el financiamiento de corto plazo y elevados méargenes de
intermediacién. Asi las cosas, el sector publico tiene todavia un papel importante
en la creacién de mercados financieros mas profundos, a través de la promocién de
nuevos intermediarios y mecanismos de financiamiento o de la provisién directa de
dichos servicios a través de bancos de desarrollo bien administrados. A esta
demanda insatisfecha de financiamiento para la inversién se agrega la fuerte
discriminacién en los mercados financieros en contra de la micro y pequeia
empresa y los hogares mas pobres, que genera demandas adicionales por una
intervencién publica directa o indirecta.
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B. Creacion de competitividad sistémica

Aunque muchos de los problemas asociados al crecimiento econémico tienen
su origen en una macroeconomia inadecuada, las dificultades que acusa la
estructura productiva de los paises de América Latina ha sido una restricciéon
igualmente importante. La transformacién dindmica de las estructuras producti-
vas no puede ser vista, por lo tanto, como un elemento pasivo, que resulta de un
buen comportamiento macroeconémico, sino como un componente esencial de la
estrategia de desarrollo, aun en la fase actual del proceso de globalizacién (Rodrik,
1999; Cepal, 2000a; Ocampo, 2002b). El objetivo esencial de estas estrategias activas
de desarrollo productivo debe ser la creacién de competitividad sistémica.

Este concepto, que se remonta a los trabajos de la Cepal de hace una década
(Cepal, 1990; Fajnzylber, 1989), resalta tres elementos esenciales. El primero es la
visién de la competitividad como la capacidad de producir bienes y servicios que
pasen la prueba de los mercados internacionales mientras se mantienen y
expanden los ingresos reales de los ciudadanos. Esto resalta el papel esencial del
conocimiento como fundamento de la competitividad. El segundo es que maés alla
de los esfuerzos de las empresas individuales, la competitividad es el resultado del
funcionamiento del conjunto de empresas que operan en un sector determinado, de
la interaccién entre ellas y aquellas que les proporcionan bienes y servicios y, en
ultima instancia, del buen funcionamiento del conjunto del sistema econémico. El
tercero es que, debido a las grandes imperfecciones del flujo de conocimientos y las
fuertes externalidades entre agentes econémicos, la competitividad sistémica
resulta en gran medida de los esfuerzos conscientes del Estado, de las asociaciones
empresariales y, especialmente, de las formas de colaboracién entre el Estado y el
sector privado. Los tres componentes esenciales de una estrategia de este tipo son:
a) la creacién de capacidades tecnoldgicas; b) el apoyo a la transformacién de las
estructuras y a la formacién de encadenamientos productivos;y c¢) el desarrollo de
una infraestructura de calidad.

El primer elemento de toda estrategia de competitividad es una inversién
creciente en educacién, capacitacién laboral y empresarial, ciencia y tecnologia,
liderada por el Estado pero con participacién creciente del sector privado, contando
con incentivos especiales del Estado —tributarios o esquemas de cofinanciacién—.
Estos esfuerzos deben estar dirigidos a garantizar una mayor capacidad de
absorcién de conocimiento por parte de todos los actores, asi como el desarrollo de
mecanismos apropiados para garantizar una adecuada transferencia y adaptacién
de tecnologia y conocimiento empresarial, especialmente hacia empresas de
tamafo medio y pequeno, y una participacion cada vez més activa en la creacién de
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conocimiento. La asociatividad empresarial para todos estos propésitos y el
incentivo a multiples formas de colaboracién entre las asociaciones empresariales
y aquellas orientadas al desarrollo educativo y la capacitacién laboral cumplen un
papel esencial en este esfuerzo. Los “sistemas de innovacién” correspondientes
deben fortalecerse en todos los niveles: local, nacional y, crecientemente, regional.

Dada la importancia especifica de las nuevas tecnologias de informacién y
comunicaciones y, en particular, su caracter transversal, los esfuerzos dirigidos a
garantizar el uso activo de estas tecnologias en todo el sistema econémico, social
eincluso politico son particularmente importantes. El acceso a unainfraestructura
de telecomunicaciones de calidad, asi como a equipos de informacién y comunica-
ciones a precios competitivos es el primer pilar de este esfuerzo. Los instrumentos
generales de promocién del desarrollo tecnolégico y la asociatividad empresarial
deben abarcar muy especialmente otros pilares relacionados con la produccién de
software, la incorporacién de la tecnologia en los procesos productivos y comercia-
les, y la conformacién de redes empresariales que hagan uso activo de las nuevas
tecnologias en sus negocios. El uso activo de las nuevas tecnologias en los sistemas
educativos y de salud requiere un apoyo especial del Estado, asi como mecanismos
comunitarios que permitan el acceso de los sectores de menores recursos alanueva
tecnologia, ya que la amenaza de una “brecha digital interna” (en el acceso de
distintos sectores sociales dentro de un pais a las nuevas tecnologias) es una
amenaza mucho més grave en América Latina y el Caribe que la brecha digital
internacional.

El crecimiento econémico es indisociable de un cambio constante en las
estructuras productivas, en el cual algunas ramas productivaslideran el crecimien-
to y otras se rezagan, y se produce igualmente un reajuste de las estructuras
empresariales. Este proceso no transcurre necesariamente en forma automatica ni
armoénica, ya que la expansién de nuevos sectores implica el desarrollo de un
conjunto complementario de actividades que involucra un proceso de aprendizaje
tecnoldgico, creacién de redes comerciales e importantes costos de coordinacién
(Hirschman, 1961; Chang, 1994; Ocampo, 2002b). La diversificacién dela estructura
productiva debe ser, por lo tanto, una prioridad explicita de toda estrategia de
competitividad sistémica.

En el contexto del proceso de globalizacién que vivimos hoy en dia, hay tres
tareas que requieren atencién especial en este campo. La primera es la diversifi-
cacion de la base exportadora y de los mercados de destino. Este esfuerzo requiere
una activa diplomacia comercial, orientada a garantizar el acceso estable a los
mercados externos, y el desarrollo de una infraestructura de servicios competitivos
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y de calidad —financiamiento, aseguramiento, promocién y, cuando sea relevante,
certificacién— paralas actividades exportadoras de bienes y servicios. La segunda
esel desarrollo de programas dirigidos especialmente a ampliar los encadenamien-
tos de las actividades destinadas al mercado internacional o con la presencia de
importantes empresas multinacionales. La tercera tarea es el apoyo a la formacién
de conglomerados productivos (clusters) en un determinado territorio. Este proceso
responde al creciente dinamismo de los espacios locales que caracteriza también la
eraactual y es particularmente importante paramovilizar, en torno ala produccién
para el mercado internacional, a la pequefia y mediana empresa.

Otro frente importante de la politica de competitividad es la promocién de una
infraestructura de calidad. En varios paises, mediante diversas mezclas ptblico-
privadas, se han logrado avances importantes en muchas dreas, en particular en
telecomunicaciones, servicios portuarios y transporte maritimo y, en menor escala
y con mayor diversidad entre paises, en servicios de energia —electricidad y gas—.
Sin embargo, la participacién privada en estos sectores ha estado acompanada de
déficit regulatorios importantes y acumulacién de pasivos contingentes a cargo del
Estado que no siempre tienen una racionalidad adecuada. A pesar de los avances
mencionados, subsisten enormes problemas de disponibilidad de infraestructura,
en particular en el transporte terrestre, tanto ferroviario como carretero. De esta
manera, las prioridades serelacionan con la mejora sustancial delainfraestructura
vial, la correccion del déficit regulatorio y la racionalizacién en el manejo de los
pasivos contingentes, y la mejora en la eficiencia de las empresas estatales en
aquellas dreas donde el Estado mantiene su accién directa (Cepal, 2001a).

El avance en todos estos frentes requiere un esfuerzo institucional y
organizacional significativo para desarrollar los instrumentos adecuados para
formular politicas activas de desarrollo productivo, ya que los viejos aparatos de
intervencién fueron desmantelados o debilitados significativamente durante la fase
de liberalizacién en la mayoria de los paises de la regién. Tales aparatos serian, en
cualquier caso, inadecuados para el nuevo contexto. En éste, como en otros frentes,
se requiere “inventar” nuevas instituciones, cuyo manejo requerira de un proceso
activo de aprendizaje y que tendera a generar diferentes modelos de intervencién,
dependiendo de caracteristicas propias de cada contexto. Una alianza publico-
privadaesesencial para poder compensarlas deficiencias de informacién que tienen
uno y otro sector: la limitada informacién microeconémica del primero y de los
procesos multisectoriales del segundo. Los instrumentos que se desarrollen deben
caracterizarse por el disefio de “mecanismos de control reciproco” que establezcan
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un claro vinculo entre incentivos y resultados (Amsden, 2001) y eviten, por lo tanto,
que se conviertan meramente en mecanismos de “captacién de rentas”.

La interrelacién entre desarrollo productivo y sostenibilidad ambiental y, por
ende, entre este primero y los principios de equidad intergeneracional a los que
responde este tltimo, es un elemento adicional de cualquier estrategia de desarro-
llo productivo hoy. De hecho, el alto grado de deterioro ambiental alcanzado por
paisesen etapasintermedias o aun bajas de desarrolloindican que la sostenibilidad
ambiental no es un lujo que puede posponerse. Este objetivo involucra mucho mas
que la conservacién de la base de recursos naturales. Es, en esencia, un llamado a
movilizar inversiones hacia sectores productivos dindmicos que utilicen tecnolo-
gias y procesos de produccién limpia, en donde la competitividad se logre con la
acumulacién de capital en un sentido amplio —humano, social, fisico y natural—.
El disefio de un sistema adecuado de incentivos econémicos para lograr este
propésito es el reto fundamental, asi como la creacién de mercados de servicios
ambientales, tanto nacionales como internacionales (siguiendo, en este ultimo
caso, el ejemplo piloto del mecanismo de desarrollo limpio del Protocolo de Kyoto)
ylacanalizacién de recursos publicos adecuados hacialas actividades de sostenibilidad
ambiental. La transicién de posiciones reactivas a politicas activas en este frente
es fundamental, como lo es su contrapartida: un mayor flujo de recursos desde las
economias industrializadas para financiar la agenda ambiental global, de acuerdo
con el principio de responsabilidades compartidas pero diferenciadas.

Los bajos niveles de ahorro nacional son una restriccién adicional al
financiamiento de la inversién en América Latina y el Caribe. La generacién de
mayores niveles de ahorro publico, algunos incentivos al ahorro empresarial
(especialmente a través de incentivos a la retencién de utilidades) y mecanismos
especiales de ahorro individual o familiar, en especial el ahorro pensional, pueden
ser los instrumentos m4s adecuados para tal propésito.

IT1. Los objetivos sociales en el centro de la politica econémica

A. Integridad de las politicas

La experiencia internacional y nuestra propia historia, indican que el desarro-
1lo social debe concebirse como el producto de tres factores bésicos: a) una politica
social de largo plazo, destinada a incrementar la equidad y garantizar la inclusién;
b) un crecimiento econémico estable que genere un volumen adecuado de empleos
de calidad y un ambiente favorable para el progreso de las pequeiias empresas; y
¢) una reduccion de la heterogeneidad estructural de los sectores productivos, que
reduzca las brechas productivas entre distintas actividades econémicas y entre
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distintos agentes productivos. Estos dos dltimos elementos pertenecen al &mbito
de la politica y los procesos econémicos. Esto indica claramente que serda imposible
avanzar en desarrollo social si los objetivos sociales no se ponen en el centro de la
politica econémica.

Un crecimiento econémico dindmico es un elemento necesario —aunque no
suficiente— para la generacién de un volumen adecuado de empleos de calidad.
Pensar que se puede garantizar este resultado en ausencia de este requisito
macroeconémico, ya sea mediante la flexibilizacién de los mercados de trabajo o,
en el enfoque opuesto, mediante mayor proteccién legal de los empleos, no solo es
unailusién: puede resultar contraproducente. En efecto, 1a historiaregional indica
que la flexibilizacién laboral en condiciones de lento dinamismo econémico puede
generar algunos puestos de trabajo adicionales, pero a costa de un deterioro de la
calidad —esdecir, dela precarizacién— de un contingente mucho mayor de puestos
de trabajo. A su vez, la excesiva proteccién legal, en un contexto de lento
crecimiento econémico, se convierte en un mecanismo de fuerte segmentacién
social. Por su parte, los estudios existentes sobre micro, pequefia y mediana
empresa indican igualmente que estas unidades de produccién necesitan un
ambiente de crecimiento econémico para prosperar. Por este motivo, aunque una
politica activa de apoyo a las pequefias unidades de produccién es esencial para
garantizar su incorporacién dindamica al mundo productivo, dificilmente puede
tener resultados favorables en un contexto macroeconémico adverso.

Como ya se sefal6, la historia regional indica, por otra parte, que todas las
formas de inestabilidad macroeconémica son costosas tanto en términos econémi-
cos como sociales. Todo esto resalta la importancia de lograr mayores niveles de
estabilidad macroeconémica, en un sentido amplio del término, que, tal como ya lo
hemos indicado, incluye no solo control fiscal y bajos niveles de inflacién, sino
también estabilidad de las cuentas externas y del crecimiento econémico. Indica
que lograr estabilidad de precios o un crecimiento rapido con rezago cambiario
resulta ala larga costoso, al igual que politicas prociclicas que agudizan los efectos
de los ciclos financieros internacionales sobre las economias o una aplicacién
demasiado estrecha de los objetivos de estabilizacién de precios, que ignore otras
dimensiones de estabilidad y sus costos de transicién.

Las consideraciones precedentes sobre crecimiento econémico, empleo y
pequeina empresa, indican que un crecimiento econémico lento afecta a la equidad
por un canal de importancia decisiva en los paises en desarrollo: incrementa la
heterogeneidad estructural. Esta expresion, acunada por la Cepal, es preferible a
la de “dualismo”, porque la heterogeneidad que caracteriza a los paises y las
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sociedades en desarrollo no puede describirse como una dualidad entre un “sector
moderno” y un “sector tradicional” y porque los sectores de baja productividad se
crean y transforman constantemente, y solo unos pocos segmentos pueden
definirse como “tradicionales”. Esto fue lo que sucedi6 en América Latina en los
afos noventa: la regién gener6 mds empresas de “clase mundial”, capaces de
integrarse exitosamente a la economia global, pero al mismo tiempo aumenté la
informalidad, es decir las actividades de baja productividad. En realidad, tal como
lo refleja la experiencia latinoamericana durante el periodo reciente de reformas
estructurales, no existen mecanismos automaticos que garanticen que la rapida
innovacién tecnolégica en sectores dindmicos se traduzca en un crecimiento
econémico acelerado de caracter general. En ausencia de encadenamientos inter-
nos adecuados o cuando predominan los efectos “destructivos” de la reestructura-
cién productiva y las estrategias microeconémicas defensivas que los acomparan,
puede simplemente acentuarse la heterogeneidad estructural. Siesto acontece, los
efectos sobre el crecimiento econémico serdn débiles y se experimentaran presio-
nes adicionales sobre la equidad.

Los encadenamientos entre la modernizacién de los sectores lideres y el resto
de la economia son, por lo tanto, importantes, no solo para el crecimiento sino
también parala equidad. Las estrategias de desarrollo productivo pueden jugar un
papel trascendental en ambas dimensiones. Estoresaltaigualmente el papel de una
buena distribucién de los activos productivos. De hecho, la evidencia demuestraque
una buena distribucién de activos, que genere un universo de pequeiias empresas
s6lidas, estd asociado a una mejor distribucién del ingreso y a una menor
concentracién del poder en general. Por lo tanto, las politicas destinadas a
democratizar el acceso a los activos productivos —capital, tecnologia, capacitacién
y tierras— son imprescindibles, tanto en términos de crecimiento como de equidad.
Entre estas politicas se cuentan las de desarrollo rural y aquellas destinadas a
formalizar las microempresas, uno de cuyos elementos esenciales es la expansién
gradual delos sistemas de seguridad social alostrabajadores de pequenas empresas
y a quienes laboran por cuenta propia.

Dada la innegable relacién existente entre desarrollo econémico y social, es
indispensable disefiar marcos integrados de politica. Estos marcos deben conside-
rar explicitamente la relacién entre desarrollo econémico y equidad, pero también
las que existen al interior de las politicas sociales (refuerzo mutuo entre distintas
politicas sociales, sobre todo a través de programas integrados de erradicacién de
lapobreza)y entre politicas econémicas (conexiones entre politicas macroeconémicas
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y sectoriales para facilitar el desarrollo de sectores dindmicos de pequenas
empresas).

Uno de los puntos més débiles en esta esfera es la falta de instituciones que
permitan la adopcién de marcosintegrados de politica. Estasinstituciones deberian
caracterizarse por una activa participacién de distintos actores sociales, con una
capacidad efectiva de intervencion de los sectores pobres; sistemas eficaces de
coordinacién entre las autoridades econémicasy sociales, en los que las prioridades
sociales se incorporen en el centro del disefio de la politica econ6mica, y normas que
faciliten la “visibilidad” de los efectos sociales de las politicas econémicas. Esto
ultimo exige, entre otras cosas, que las autoridades macroeconémicas, incluidos los
bancos centrales, examinen periédicamente dichos efectos; normas que exijan que
los proyectos deley de presupuestoincorporen un andlisis de los efectos distributivos
del gasto publico; practicas similares en relacién con las propuestas de reforma
tributarias y otras.

B. Las tres prioridades de la politica social: educacion, empleo

y seguridad social

La educacion es la llave maestra que permite incidir conjuntamente sobre
equidad, desarrolloy ciudadania. Ante la acentuada desigualdad social existente, es
indispensable poner en marcha una politica publica orientada a promover una
mejor distribucién de capacidades, conocimientos y destrezas, mediante un sistema
educativo de calidad accesible al conjunto de la poblacién.

Las metas que los paises latinoamericanos deben lograr, en el menor tiempo
posible, son la universalizacién de la educacién secundaria y la igualacién de las
oportunidades educativas para los habitantes de las zonas rurales. Pero deben ir
muchomés alld de la expansién de la cobertura, buscando garantizar que contribu-
ya efectivamente a mejorar la equidad, para lo cual se requieren politicas de
educacién preescolar orientadas a compensar las deficiencias que presentan los
nifios provenientes de los hogares més pobres antes de llegar a la escuela; areducir
la brecha entre escuelas de élite y la educacién publica; a diversificar los medios de
acceso al conocimiento, y a reforzar la continuidad educativa de los nifios y j6venes
pobres. Se deben encarar igualmente las segmentaciones que enfrenta el mercado
laboral, que hacen que los j6venes provenientes de estratos de menores recursos
reciban ingresos laborales inferiores a aquellos que corresponden a su mismo nivel
de calificacién.

En una era caracterizada por el constante cambio, la educacién debe desarro-
llarhabilidades para “aprender a aprender”, de manera que las personas adquieran
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capacidades para adaptarse a los cambios que experimentarén a lo largo de su vida
laboral, y desarrollar, asimismo, las capacidades para manejar los nuevos instru-
mentos que ofrecen la comunicacién, la informacién y la industria cultural. A su
vez, la educacién debe promover los valores democraticos de tolerancia, respeto a
la diferencia, solidaridad y convivencia social.

La educacién superior juega un papel esencial en el aumento de la
competitividad. Por lo tanto, el Estado debe financiar inversiones en investigacién
y desarrollo, asegurar cofinanciacién a las universidades, certificar y regular los
estdndares minimos de la educacién superior, sea publica o privada. Asimismo,
deben superarse los dualismos instaurados entre los sistemas educacionalesy crear
posibilidades de ida y regreso permanente entre el sistema productivo y los centros
de educacién superior y de formacién profesional.

Una politica de universalizacién de la educacién publica basica de calidad es la
base de todo el sistema, acompafiada de politicas selectivas orientadas hacia los
sectores mas pobres, que permitan al Estado ejercer funciones de compensacién y
de redistribucién. Esquemas de subsidio a la demanda o esquemas mixtos de
subsidio a la oferta y a la demanda pueden jugar un papel complementario,
promoviendo una oferta educativa proveniente del sector privado solidario. Los
avances en los procesos de descentralizacién, los nuevos esquemas de combinacién
publica-privada y la mayor autonomia de las escuelas deben estar sujetos, en
cualquier caso, a que se obtengan mayores logros en la equidad, pertinencia y
eficiencia del sistema educativo.

Los efectos potenciales de la educacién sobre la equidad son de largo plazo y,
lo que es més importante, no se producirdn si no hay una dindmica generacién de
empleos de calidad. La capacidad de generar mds y mejores empleos, que cuenten
con una adecuada proteccién social, debe convertirse, por lo tanto, en foco
fundamental de preocupacién del “didlogo social” al mas alto nivel y en un objetivo
explicito de la politica econémica. Para ello es indispensable, como ya se sefialg,
promover un crecimiento econémico dindmico y estable; estimular los sectores
intensivos en mano de obra y la coincidencia entre la estructura de la oferta y la
demanda laboral; superar las inequidades en el acceso al mercado de trabajo;
fomentar marcos de relaciones laborales que potencien los intereses comunes y
mecanismos para evitar los riesgos propios del ciclo econémico.

Laadaptabilidad delos trabajadores al cambio tecnolégico y al ciclo econémico
es un requisito esencial para un mercado laboral competitivo en la era global. La
flexibilidad de contratacién no es, sin embargo, el tinico instrumento para lograr
este objetivo y, antes bien, a través de la pérdida de capital humano y de sentido de
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pertenencia de los trabajadores a las empresas, puede afectar adversamente la
productividad laboral. Deben promoverse, porlo tanto, acuerdos entre empresarios
ytrabajadores para crear formas alternativas de adaptabilidad laboral, basadas en
el didlogo social, a nivel de pais, regién, sector o empresa y, en general, en la
construccién de intereses comunes entre trabajadores y empresarios. Los mayores
espacios de flexibilidad de contratacién deben ir acompanados, en cualquier caso,
del desarrollo de mecanismos adecuados de proteccién social que resguarden los
derechos laborales, y de acceso de los trabajadores desplazados a sistemas de
capacitacién que favorezcan su reinsercién laboral. Dada la heterogeneidad de los
mercados de trabajo de la regién, es importante complementar el desarrollo
gradual de sistemas de seguro de desempleo —y, en el corto plazo, de sistemas que
garanticen el acceso a los servicios sociales bésicos durante los periodos de
desocupacién— con programas de creacién de empleo en momentos de crisis,
orientados hacia trabajadores de menores recursos.

Al potenciar intereses comunes y permitir soluciones justas y transparentes
a los conflictos, un marco de relaciones laborales equitativo y eficiente crea un
ambiente propicio para que crezca el empleo. Por su parte, debe procurarse un
acceso equitativo al mercado de trabajo e impugnar las segmentaciones que se
traducen en importantes inequidades, tales como las que enfrentan las mujeres.
Las politicas de salario minimo deben compensar, por su parte, las asimetrias en
la capacidad de negociacién salarial, en especial de aquellos grupos menos organi-
zados, peroreduciendo sus posibles efectos negativos sobre la demandalaboral o su
incentivo alainformalidad. El espacio para una politica de salario minimo depende
de los avances en el control de la inflacién, del nivel real del salario minimo en
comparacién con la productividad de la microempresa y del aumento de la
productividad laboral.

Una seguridad social universal, solidaria y eficiente es, por tltimo, inherente
a una politica de mejores empleos. Los sistemas de seguridad social en salud y
pensiones en la regién se han caracterizado por bajas coberturas, cotizaciones
obligatoriasligadas alaremuneracién del trabajo que no financian adecuadamente
las prestaciones, y sistemas segmentados de atencién que limitan la movilidad
laboral. Las reformas que se introduzcan a estos sistemas deben mejorar la
eficiencia y eficacia de los recursos utilizados, garantizando una financiacién
adecuada del sistema e incorporando o mejorando los mecanismos de solidaridad,
adaptando, finalmente, los sistemas a los desafios de la transicién demografica y
epidemiolégica de la poblacién.
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Las reformas que se han dado en la regién no cumplen todos estos requisitos.
Estas reformas han introducido, en mayor o menor grado, modificaciones en las
reglas de contribucién a la seguridad social, en los sistemas de prestaciones de
servicios y beneficios, y en la combinacién publico-privada. Se han logrado
aumentos importantes en el gasto publico, se ha mejorado la eficiencia en su
utilizacién y se han transformado positivamente la estructura institucional y la
transparencia del gasto. Pero las reformas han introducido mecanismos que
implican a veces importantes conflictos con el principio de solidaridad, que ha
guiado tradicionalmente la organizacién de los sistemas de contribucién y benefi-
cios, desplazando la funcién solidaria de los sistemas de seguridad social hacia el
presupuesto publico. Los logros en materia de cobertura y calidad de las proteccio-
nes son aun incipientes. La integralidad de las protecciones ha evolucionado de
manera singular en los distintos paises, no siempre en una direccién positiva.

En este sentido, se mantienen importantes desafios, sea para reformar los
sistemas o para ajustar las reformas. Las maneras en que se ha tratado de conciliar
eficiencia y solidaridad son objeto de gran controversia, en gran medida porque en
este tipo de mercados no es facil materializar los beneficios de la competencia. En
el sector salud, las asimetrias de informacién y los mecanismos de exclusién
implican importantes limitaciones al funcionamiento de los mercados, lo que ha
llevado a que, contrariamente a lo esperado, no se observen mejoras significativas
en la utilizacién de los recursos ni tampoco en las condiciones de acceso de la
poblacién a los servicios correspondientes.
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