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Presentacion

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

version definitiva de ese informe.

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

individualmente.
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Resumen Ejecutivo

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

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

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

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

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

cualitativas con respecto al pasado.

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

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

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

|
Los legados y los desafios

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

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

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

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

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

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

Equidad, derechos y desarrollo integral

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

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

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

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

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

Politica social universal, solidaria y eficiente

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

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

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

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

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

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

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

Un desarrollo mas estable, dinamico, integrador y sostenible

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

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

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

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

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

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

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

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

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

|
Ciudadaniay sociedad

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

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

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

El legado de los afos noventa

Comointroduccidonalosandlisisquesiguen, en este

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

instituciones econdmicas, politicasy sociales.

sobre los efectos de las reformas estructurales en

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

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

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

1. Comportamiento macroeconomico, insercion externay
transformacion productiva

a) Comportamiento macroeconémico

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

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

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

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

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

respectivamente.

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

CRECIMIENTO PROMEDIO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
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Fuente: CEPAL.

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

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

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

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

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

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

—— Ponderado América Latina

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

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

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

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

b) Insercién externa

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

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

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

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

5  Enorden de importancia en términos de crecimientos absolutos, la participacion en las importaciones de la OCDE de productos dinamicos ha
aumentado en las confecciones (México, Republica Dominicana, Honduras, Guatemala, Costa Rica y Jamaica), la industria automotriz
(México), la maquinaria no eléctrica (México y Brasil), la maquinaria eléctrica y el equipo electronico (México, Republica Dominicana y Costa
Rica), las computadoras (México) y la industria quimico-farmacéutica (México).



30 Comisién Economica para América Latina y el Caribe

Cuadro 1.1
COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE,?
1988 Y 1998
(En porcentajes)
Exporta- Exportacio-
Sudamé- Caribe América ciones nes extra-
Categorias Méxica® Brasil rica sin Cept.ro—c de habla Latinay intra- rregionales
Brasil america inglesah el Caribe rregio- sudameri-
nales canas

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

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

Bienes

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

Intensivos en recursos
naturales y elevadas
economias de

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

¢) Transformacion productiva

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

a) Debilidad delos mercadosdetrabajo

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

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

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

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

b) Gastoyreestructuracion delosserviciossociales

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

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

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

c) Pobrezay distribucion del ingreso

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

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

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

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

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

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

11  Sobre este tema, véase Morley (2000).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

a) Progreso incompleto en materia de equidad de
género

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

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

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

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

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

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

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

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

¢) Avanceparcial dela demacracia

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

wWN P

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

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

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

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

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

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

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

2. El contexto mundial: la globalizacién

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3. El marco ético: derechos humanos y equidad

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4, El caréacter integral del desarrollo

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

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

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

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

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

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

tiempo.
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5. Politica social universal, solidaria y eficiente

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

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

a) Losprincipiosdelapoalitica social

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

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

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

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

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

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

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

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

Latransformacion delossistemasde aseguramiento
y provision de servicios sociales, asi como lalibertad de
losusuarios paraelegir entre diferentes proveedores, han
promovido un cambio en laasignacion de subsidios. Un
sistema puro de subsidios a la demanda exige la
existenciade unaadecuada ofertade serviciosde calidad
para todos los grupos sociales, homogeneidad de los
servicios ofrecidos y niveles satisfactorios de
informacién alos beneficiarios, incluso sobre la calidad
delosserviciosqueselesproporcionan, condicionesque
s6lo en muy pocos casos cumplen los servicios sociales.
Esto significa que el Estado tiene también una
responsabilidad con respecto a la oferta de dichos
servicios, ya seagarantizandola directamente, cuando €l
sector privado no laproporciona(por ejemplo, aciertos
grupos sociales o0 en algunas localidades) o asignando
subsidiosalaoferta, pdblicao privada, sobrelabase de

53

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).
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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.



Equidad, desarrollo y ciudadania

Parte Il

Politica social universal,

solidariay eficiente

69




70

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe



Equidad, desarrollo y ciudadania

71

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

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

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

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

mediante desigual dades absol utasy rel ativasen susfactoresdeterminantesalolargo delasetapasdel ciclo

vital, y se transmite de una generacion a otra.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

libertad de Sen (1992, 1994 y 1999).

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

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

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

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

2. Los principios rectores

a) Launiversalidad

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

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

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

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

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

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

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

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

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

b) Lasolidaridad

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

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

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

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

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

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

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

c) Lacficiencia

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

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

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

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

Para € logro de la eficiencia, en una perspectiva
integral, debe tenerse en cuenta la posibilidad de
incentivos perversos. Por gemplo, se debe evitar que las
garantiasuniversalesinciten alosbeneficiariosaprovocar
la eventualidad (enfermedad, desempleo, licencia, retiro
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anticipado) que los haga acreedores a beneficio de la
garantia (riesgo moral). Asimismo, los inadecuados
disefios de transferencias de ingreso pueden derivar en
bajos niveles de ahorro y aseguramiento, al crear
incentivos perversos hacia € trabgjo y lacotizacion. En
otros casos, cuando |las protecciones minimas garanti zadas
no satisfacen las expectativas de quienes contribuyen, se
presentan tendencias a evadir o eudir € pago.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Recuadro 3.1

TRANSPARENCIA EN LA POLITICA SOCIAL

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

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

¢ Los mecanismos de realizacion

y difusiébn de evaluaciones,

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

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

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

d) Elcriteriodeequivalencia

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

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

En e caso de los sistemas de aseguramiento, las
primas deben guardar relacion con los riesgos que se
cubreny laaplicacién del criteriodeequivalenciavariard
conel gradoy laformaque adoptelasolidaridad. Deesta
manera, en un sistema de aseguramiento independiente
de lafinanciacion por medio de impuestos generales, la
equivalencia entre las primas y los beneficios puede ser
colectiva o individual. Cuando el aseguramiento y la
equivalencia son colectivos, se genera solidaridad entre
guienes poseen diferentes riesgos, la que se suma a la
solidaridad econémicapor pagosdiferencial esasociados
a niveles de ingreso. Cuando la equivalencia entre
contribucionesy protecciones esindividua, se pierdela
solidaridad por ingresos, mientras la solidaridad por
riesgos queda circunscrita a los distintos grupos de
afiliados.

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

En los sstemas de pensiones, los beneficios deben
reflgjar losesfuerzosde ahorro redlizadosalo largo detoda
la vida del asegurado y d criterio de equivalencia debe
garantizar que a iguales niveles de esfuerzo se obtendréan
protecciones similares o proporcionales. Cuando estos
sistemas contemplan la capitalizacion individua, no se
plantean mecanismos de solidaridad intrinsecos.

€) El carécter integral dela politica social

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

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

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

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

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

Recuadro 3.2

SALUD: BIENESTAR, CAPACIDADES HUMANAS Y ENCADENAMIENTOS ECONOMICOS

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

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

3. Las responsabilidades y la gestién publicas

a) Lasresponsabilidadespublicas

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

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

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

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

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

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

* Establecer los criterios y mecanismos de
seleccion de beneficiarios;

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

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

En e caso de que algunas de estas responsabilidades

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

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

b) Regulacion y participacion privada en los
sector es sociales

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

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

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

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

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

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

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

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

c) Laprestacion delosserviciosy la asignacion de
subsidios

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

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

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

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

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

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

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

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

la pobreza

a) Naturalezay medicion dela pobreza

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

b) Algunos criterios para formular programas
contrala pobreza

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

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

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

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

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

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

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

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

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

vulnerables.

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

las transformaciones tecnoldgicas,

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

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

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

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

mantener su capacidad de generar ingresos presentes 'y
futuros.

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

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

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

c) Megorar y potenciar laintegracion econémicay
social delospaobres

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

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

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

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

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

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

d) Proteccion delospobresdurantelascrisisy de
quienes no estan en condicionesdetrabajar

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Recuadro 3.4

LA POLITICA DE VIVIENDA SOCIAL

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

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

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

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

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

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

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

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

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

estructuras productivasy formar lasélitesdirigentesdelanacién. En este sentido |oslogrosregistradosen

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

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

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

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

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

continuo aumento.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Continentes,

Grado de ensefianza

grandes regiones

y grupos de Primaria Secundaria Superior Todos los grados
paises

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2. Ambitos de la reforma educacional y elementos de una

nueva institucionalidad

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

En relacidn con los aspectos organizativos, se ha
buscado:

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

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

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

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

En cuanto a los aspectos financieros, se ha

pretendido:

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

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

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

financiamiento que incluyan un volumen
creciente de recursos privados.

En lo relativo a los aspectos de calidad, se ha

procurado:

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

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

Finalmente, respecto delaarticulacion sistémica, se

ha planteado la conveniencia de:

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

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

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

Un proceso de cambio de esta envergadurarequiere

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Recuadro 4.1

PROGRAMAS PARA MEJORAR LA CALIDAD DE LA EDUCACION

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

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

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

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

2 100 bibliotecas y centros de material
didactico.

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

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

En Uruguay se extendi6 el horario
de estudio en los liceos de 648 horas
de clases anuales a 810, lo que exige a
los alumnos permanecer en la
institucion durante 972 horas 0 1 170 si
se agregan las de recuperacion. Se
pretende reforzar la educacion basica
en inglés, la infraestructura en
informatica, la provision de libros de
texto y de bibliotecas pedagdgicas, la
distribucion de material didactico y el
financiamiento de proyectos
orientados a mejorar la calidad. El
proyecto de modernizacion de la
educacion secundaria y de formacion
docente esta destinado a ampliar la
infraestructura de  los  liceos,
proporcionar textos, libros, materiales
y equipos y fomentar la elaboracion de
un nuevo curriculo.
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guegerzan unainfluenciapositivaen lacalidad y equidad
de la educaciéon es fundamental contar con buenas
herramientas de diagnostico. La evauacion educativa
radica principalmente en la aplicacion sostenida de
sistemas de medicion de calidad y logros educacionales.
En la medida que se ingtituyan sistemas confiables de
medicién, se podra optimizar € uso de recursos para
apoyar alas escuelas mas necesitadas (como yaocurreen
algunos paises); compatibilizar |as reformas proyectadas
conlasituacion existente (en materiacurricular, detextos,
de cambios en sistemas pedagdgicos); y recompensar las
mejorias en logros de | as escuel as.

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

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

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

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

Recuadro 4.2

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

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

EDUCACION BILINGUE E INTERCULTURAL

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Esto significaque aproximadamente entreun 48%y
un 64% de los jovenes latinoamericanos de zonas
urbanas ven restringidas sus oportunidades futurasyaen
su hogar de origen, y la situacion de los jévenes que
viven en dreas rurales es aln més critica. Esta elevada
proporcién de jovenes que heredan una educacion
insuficiente, setraducirdalo largo de su vidaen empleos
mal remunerados, o que prefiguradesdeyalimitaciones
asusoportunidades de bienestar propiasy deloshogares
que formen (CEPAL, 1997b, p. 143). Asi, dependiendo
del pais, entre un 72% y un 96% de la familias en
situacion de pobreza o indigencia tienen padres con
menos de nueve afios deinstruccion, en promedio. Por lo
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Grafico 4.1

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

Brasil, Colombia, Honduras, Paraguay, Venezuela

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

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

(Areas urbanas, 1980-1994)

Brasil, Colombia, Honduras,
Paraguay, Venezuela

Porcentaje

100

Al menos 9 afios

Al menos 12 afios
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40 Al menos 14 afios
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O Promedio

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales

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

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

4, El desafio de la equidad

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

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

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

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

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

a) Continuidad educativa y compromiso de la
comunidad

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

. Nivel Nivel Nivel
Rendimiento . .

bajo medio alto

Lenguaje 47.9 58.4 71.9

Matematicas 43.8 49.8 59.0

Total 46.0 54.1 65.5

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

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

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

Cuartiles de rendimiento

Nivel
socioeconémico

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

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

(REPLAD), 1994.

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

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

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

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

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

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

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

¢) Educacion adecuaday oportuna: hacia una
educacion media completa

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

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

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

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

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

Latina y el Caribe (OREALC), 1996.

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

0.8% mensual.

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

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

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

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

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



Equidad, desarrollo y ciudadania

111

5. El desafio de la competitividad

a) Recursos humanos: la region en e contexto
global

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

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

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

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

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

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

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

Tasas brutas de escolarizaciéon

Grupos de paises Educacién secundaria Educacion terciaria

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

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

Cuadro 4.8
FORMACION DE RECURSOS HUMANOS: PERFIL EDUCATIVO EN 1996

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

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

Paris, 1998.

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

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

b) Educacién y mercado detrabajo

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

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

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

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

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

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

5  Ver, por ejemplo, Rifkin (1995).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

d) Educacion superior y desarrollo cientifico y

tecnologico

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

mismo, el Estado debe desempefiar una funcién

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

7. La profesion y condicién docentes

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

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

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

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

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

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

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

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

los educadores.

9  En Brasil se esta creando actualmente el Fondo para la Mantencion y Desarrollo de la Ensefianza Bésica y Valoracion del Magisterio, con el
proposito de asegurar una inversion minima por alumno y mejorar la remuneracion de los docentes en las regiones mas pobres.
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Recuadro 4.4
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FORTALECIMIENTO DE LA LABOR DOCENTE: PROGRAMAS NACIONALES

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Remuneracion promedio

estandarizada 4.8 4.7 4.4 4.3 5.5 5.5 8.1 7.6 3.6 4.9

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

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

Remuneracién promedio

estandarizada 6.7 6.5 5.3 5.4 9.0 8.3 9.5 11.7 4.7 7.8

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

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

Remuneracion promedio

estandarizada 8.0 7.7 7.8 7.8 8.4 7.4 14.9 10.4 5.0 7.0

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

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

Remuneracion promedio

estandarizada 10.1 9.8 10.4 10.2 9.6 9.1 9.5 10.5 5.1 8.0

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

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

estandarizada 3.7 3.6 3.9 3.9 3.4 3.2 5.6 4.7 3.1 4.0

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

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

Remuneracion promedio

estandarizada 5.3 5.1 5.7 4.6 3.2

Horas semanales trabajadas 32 31 34 45 48

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

Remuneracion promedio

estandarizada 8.1 8.5 6.9 7.2 10.1 10.8 10.1 10.6 5.3 7.8

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

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

estandarizada 5.0 4.8 4.1 3.9 6.2 6.1 6.6 7.1 3.2 5.1

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

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

estandarizada 6.8 6.6 6.8 6.7 6.7 6.4 8.9 8.2 4.9 6.0

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

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

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

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

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

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

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

d

Pais Afio Total Ensefianza primaria Ensefianza secundaria Total profesionales  Total

profesores y técnicos® asalariados
Total Publica Total Publica

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1. El empleo como factor de cohesion social

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

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

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

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

saludy pensiones), orientadosaquee trabajador y sufamiliahagan frenteaimprevistosy tengan unavida

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

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

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

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

valores que la sociedad propugna.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

categorias generalmente desprotegidas.

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

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

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

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

(CELADE, 1999b).

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

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

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

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

2. Mayor concordancia entre la demanday la oferta de trabajo

a) Cambiosenlaestructuradelademandalaboral

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

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

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

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

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

Tres son los principal es obstacul os que entraban €l
crecimiento de las pequefias y medianas empresas y
debilitan la demanda de trabajo: la carencia de
financiamiento apropiado, las dificultades de acceso a
conocimientos tecnol 6gicos y gerenciales, y los canales
inadecuados para la comercializacién de sus productos.
En € capitulo 10 de este documento se enumeran las
principales orientaciones de una politica orientada a
prestar apoyo a este segmento de empresas. Basta aqui
sefidlar que éstas son importantes demandantes de

127

trabajo y, por lo tanto, su fomento es parte esencial de
una estrategia destinada a elevar los niveles de empleo
productivo. El caso especial de la microempresa
requiere, sin embargo, consideraciones especiales, dada
su particular importancia en materia de generacién de
empl eo.

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

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

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

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

esparcimiento, financieros y de salud, entre otras).

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

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

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

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

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

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

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

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

Por otra parte, las condiciones de trabajo en estos
sectores son bastante precarias, no sélo por su caracter
frecuentemente informal, sino también por la casi
generalizada ausencia de sistemas de proteccion laboral
mas amplios, independientes de las empresas
individuales. La obligatoriedad legal no es ni ha sido
suficiente para asegurar la debida proteccion. En este
caso, resulta conveniente contemplar la posibilidad de
crear un régimen diferenciado en lo que respecta a
algunas de las cargas laborales no esenciales para la
proteccién, a fin de dar prioridad a la afiliacion de los
trabajadores alos sistemas de salud y de pensiones.



Equidad, desarrollo y ciudadania

Esta flexibilidad también deberia extenderse hacia
otras areas en las cuales las microempresas exhiben
dificultades para cumplir con los requisitos asociados al
establecimiento de una actividad productiva formal.
Promover su formalizacion exige ser realistas,
simplificando los requisitos y evitando imponer costos
gue estas empresas no pueden solventar, dado su
reducido nivel de produccion. En este sentido, espreciso
eliminar ciertas barreras que obstaculizan la insercion
estable delasmicroempresasen las cadenas productivas,
cuando dicha situacion se origina en disposiciones
legales demasiado estrictas en comparacion con la
capacidad de estas empresas. En efecto, las
microempresas generalmente no estan en condiciones
legades de celebrar contratos formales, dada su
predominante naturaleza informal. Cabe, en
consecuencia, teniendo en consideracion €l caréacter socid
de estas unidades productivas como importantes fuentes
de ingreso para los estratos mas pobres, considerar la
creacion de regimenes especiales que les permitan existir
y operar legal mente, otorgandol estratamientostributarios
y permisos de instalacién y produccion apropiados. Estos
regimenes, ademas de posibilitar una insercién més
estable de las microempresas en la actividad productiva,
constituirian un primer paso en favor de su mayor
formalizacién, lo que posteriormente permitiria el
accesoy laabsorcion mésexpeditosdeinsumosformales
claves, en particular € crédito y la asistencia técnica.

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

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

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

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

c) Evitar sesgos contra el empleo

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

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

d) Adoptar un enfoquedindmico parael desarrollo
de capacidadesy oportunidades laborales

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

a) Promociéndel didlogosocial y fortalecimientode
los agentes sociales

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

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

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

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

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

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

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

b) Flexibilidad, estabilidad y productividad

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

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

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

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

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

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

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

4, Institucionalidad laboral que contribuya a la estabilidad

y la equidad

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

a Sélo ocho ciudades principales.
Area metropolitana de Asuncién.

Puede también ser destinado acomprar unavivienday a
gastos en educacion.

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

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

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

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

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

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

8.33% del salario.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

compensatorios dependen en gran medida de laadopcion
de medidas preventivas durante las etapas de auge,

destinadas a acumular un fondo que desvincule la
disponibilidad de recursos de las vicisitudes del ciclo
economico. Deestemodo seevitarianlasrestriccionesdel
gasto publico social, que suelen acompafiar a periodos de
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gjuste. Por Ultimo, no deberiadescartarselaposibilidad de
exigir unacontribucion previaaestefondo por partedelos
potenciales beneficiarios, en especia s los beneficios
otorgados superan el ingreso proporcionado con el
objetivo fundamental de evitar situaciones de pobreza.

¢) Redes de proteccién laboral: programas de
empleo y readiestramiento

Los sistemas de compensacion por desempleo
pueden resultar insuficientesen periodosprolongadosde
recesion, ademas de queno tienen lacapacidad deapoyar
en tales casos a la creciente poblacion que trabgja en €
sector informal. Unared de proteccidn laboral equitativa
también debiera dar cobertura a estos trabajadores.

Una de las modalidades que ha permitido hacer
frente en forma mas efectiva a desempleo de los
trabajadores menos calificados han sido los programas
de empleo gecutados por municipios. Debido a la
cercania geografica, su ejecucion descentralizada
permite un significativo ahorro de recursos en la
obtencion de informacion sobre aternativas laborales.
Se superan asi importantes barreras que dificultan la
reduccion del desempleo a corto plazo. AUn mas, dado
que por lo general estos programas no son de caracter
contributivo, también son aplicables a trabajadores del
sector informal que han perdido su empleo.

Estos programas, desde luego, no tienen por objeto
sustituir la busqueda de alternativas de empleo, por lo
cual la remuneracion ofrecida persigue evitar el
agravamiento de la pobreza, en lugar de reemplazar
completamente el salario previo. En ciertos casos,
ademas, se ha limitado la permanencia en estos
programas, |0 que no es necesariamente recomendabl e,
como se sefiala mas adel ante.

Tal como ocurre con los subsidios de desempleo,
uno de los aspectos criticos en este caso es la
disponibilidad de recursos financieros y la oportunidad
en que se proporcionan. Por lo tanto, convendria actuar
con espiritu previsor, constituyendo fondos que luego,
sobre labase de criterios preestablecidos, se distribuyen
para hacer frente a episodios de recesion.

Los programas analizados tienen carécter de
solucion transitoria 0 de emergencia. No obstante, una
red de proteccion laboral también deberia cubrir a los
trabajadores cronicamente desempleados (nlcleo duro
de la pobreza), ofreciendo un empleo a cambio de una
remuneracion que al menos les proporcione un ingreso
basico y les permita liberarse de la pobreza. Se trata en
este caso de programas de caracter méas permanente
gjecutados localmente, pero con financiamiento del
gobierno central.
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Esta red también deberia proteger a quienes se
enfrentan a desempleo como resultado de los cambios
tecnol 6gicos o bien de reestructuraciones delos serviciosy
organismos piblicos (desempleo estructural ). Tipicamente
se trata de personas con cierto grado de calificacion, pero
cuyas habilidades han quedado desvalorizadas por €
progreso tecnoldgico y los cambios estructurales;
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previsble que esta situacion se acentle en € futuro. La
reincorporacion a empleo demanda en este caso un
esfuerzo de readiestramiento, por lo que los sistemas de
seguro de desempleo deben vincularse alafacilitacion del
acceso a los sistemas de capacitacion examinados
anteriormente.

5. Superacion de las segmentaciones del mercado de trabajo
y promocion del acceso equitativo al empleo

Como se ha sefialado, el sector informal de la
economia representa una proporcion creciente del
empleo en la region, en detrimento del sector formal.
Entre ambos segmentos del mercado de trabajo existen
importantes diferencias en cuanto a las condiciones
laborales, en particular en lo que serefiereadfiliacion a
los sistemas de seguridad socia y las condiciones de
trabgjo (existencia de contratos, duracion de las
jornadas, y seguridad e higiene, entre otras). Con
frecuencia estas diferencias expresan intenciones de
eludir disposiciones legales y tributarias con € fin de
abaratar costos. En otros casos, € desarrollo de una
actividad informal es méas bien una estrategia de
supervivencia de sectores excluidos. Por otra parte,
ciertos grupos de personas se enfrentan a dificultades
incluso para participar en el mercado detrabajo, del cual
guedan excluidas. Esta exclusién es profundamente
inequitativa y constituye un importante obstaculo para
superar la actual situacion de pobreza de estos gruposy
mejorar ladistribucion del ingreso.

a) Compensacion deinequidadesdelasegmentacién
atravésde poaliticas de salario minimo

Las segmentaciones del mercado de trabajo se
traducen, en ciertoscasos, enimportantesinequidadesen
el trato laboral, segin el segmento en que se inserta €l
trabajador. Algunas de estas segmentaciones son

consecuencia del propio desarrollo econdmico y del
avance tecnoldgico, en tanto otras son producto de
conductas de evasion de disposiciones legales y
tributarias. Si bien los origenes de algunas
segmentacionesdel mercado no sesitian en el ambitode
la politica laboral, a esta le cabe la responsabilidad de
establecer mecanismos paliativos que contribuyan a
contrarrestar consecuencias no deseables en lo que
respecta ala equidad.

Las politicas de salario minimo se orientan
principalmente a compensar asimetrias en la capacidad
de negociacion saarial, en especia de grupos menos
organizados. Como se ilustra en e cuadro 5.2, los
trabaj adores menos calificados que se desempefian en €
sector informal perciben un salario considerablemente
inferior a deaquellosque seinsertan en el sector formal.
En efecto, como se observa en la Ultima columna, €
salario de los trabajadores menos calificados del sector
formal (no profesional esni técnicos) excedea del sector
informal en un porcentaje que fluctdaentreun 30%y un
90%, |o que obedece al menor grado deorganizaciény la
frecuente ausencia de contratos en este segmento,
factores que debilitan la capacidad de negociacion.

Las politicas de salario minimo enfrentan un dilema
entre su efecto positivo en términos de reduccion de la
pobreza, derivado de aumentosreales en dicho salario, y
los efectos negativos que tiene sobre lademandalaboral
y como incentivo alainformalidad (Lustig y McLeod,
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Cuadro 5.2
INGRESOS MEDIOS A LINEA DE POBREZA NO PROFESIONALES NI TECNICOS.
SECTORES FORMAL E INFORMAL
, N Sector Sector . Razon
Paises Afo formal informal Ingreso
medio
Bolivia 1997 3.2 2.2 1.5
Brasil 1996 3.8 2.4 1.6
Chile 1996 4.3 2.6 1.7
Costa Rica 1997 4.8 3.2 1.5
Ecuador 1997 2.9 1.8 1.6
El Salvador 1997 3.3 2.3 1.4
Honduras 1997 1.8 1.1 1.6
México 1996 2.8 1.7 1.6
Nicaragua 1997 3.0 1.6 1.9
Panama 1997 4.1 2.6 1.6
Paraguay 1996 3.1 2.3 1.3
Republica Dominicana 1997 3.5 2.4 15
Uruguay 1997 4.6 3.0 1.5
Venezuela 1997 2.4 1.7 1.4

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

1996). El espacio para una politica de salario minimo
depende de los avances en el control delainflacién, del
nivel real del salario minimo en comparacion con la
productividad de la microempresay del aumento de la
productividad laboral .

En efecto, una vez lograda cierta estabilidad, es
factible que una politica de salario minimo permita
aumentos reales de este, que no influyan negativamente
en el empleo, siempre que sea establecido en forma
consensual por medio de negociaciones tripartitas
(empresas, trabajadoresy gobierno) y seapliquen ciertos
lineamientos béasicos. En primer lugar, los aumentos
deben ser graduales, 1o que permite una absorcion no
inflacionaria. En segundo término, si su nivel real ha
sufrido un gran deterioro en los periodos precedentes,
pueden otorgarse transitoriamente incrementos
superiores a los de la productividad media de la

economia. No obstante, a mediano plazo el saario
minimo no debe crecer a tasas que superen las de la
productividad labora media de las microempresas,
situacion en que probablemente el cumplimiento de esta
medidaseverareducidoy esposiblequeel empleo sevea
afectado.”

b) Superacion de las barreras que dificultan €l
acceso al mercado detrabajo

Como ha sido demostrado por diversos estudios de
laCEPAL, las mujeres de bajosingresos se caracterizan
en general por una menor incorporacion al ambito
laboral. En el cuadro 5.3 se observaque el porcentgje de
muj eres ocupadas (en relacion con el total de mujeresen
edad activa) es considerablemente inferior en los
sectores de menores ingresos en todos los paises.” De

12 Enlamayoriade los paises, los salarios minimos reales sufrieron una fuerte caida durante los afios ochenta. Esta reduccion fue mas fuerte que la
de los salarios medios reales de las empresas formales y, en muchos casos, solo una proporcioén cada vez menor de los ocupados percibio el
salario minimo. En los afios noventa, la mayoria de los paises prosiguio con una politica salarial conservadora, pero los avances en el control de la

inflacion permitieron leves aumentos reales de los salarios.

13  Se estima que la eficiencia del mercado se ve afectada negativamente, lo que se ha expresado en un mayor desempleo y elevados niveles de
incumplimiento, cuando el salario minimo sobrepasa los dos tercios de los salarios medios de la microempresa (OIT, 1997, pp. 40-44).

14  El método convencional de calculo de las tasas de desocupacion, que consiste en determinar el total de desocupados como porcentaje de la
poblacién economicamente activa, subestima las diferencias de acceso al empleo que afectan a las mujeres de bajos ingresos. Ello se debe a que,
debido a sus menores tasas de participacion , la poblacion econdémicamente activa es comparativamente menor que en los estratos
socioecondmicos mas acomodados. Por este motivo, en el cuadro 5.3 y en el texto se compara el nimero de mujeres ocupadas con las mujeres en
edad de trabajar, activas e inactivas, para ilustrar las diferencias de acceso, lo que significa que en lugar de tasas de desocupacion se consideran

las de ocupacion.
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Cuadro 5.3
PORCENTAJE DE MUJERES EN EDAD ACTIVA OCUPADAS
SEGUN NIVEL DE INGRESO DEL HOGAR,
ZONAS URBANAS 1990-1997
Argen- . . . Colom- Costa
Bolivia Brasil Chile
tina bia Rica
Varia- Varia- Varia- Varia- Varia- Varia-
1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997
cion cion cion cion cion cion
Total 355 36.6 1.1 40.6 46.0 54 425 445 21 28.0 352 7.2 377 412 35 364 385 2.1

Cuartil 1 17.8 19.6 1.8 242 351 108 329 356
Cuartil 2 273 29.1 1.8 403 457 54 411 441
Cuartil 3 42.7 43.1 0.4 46.9 49.7 28 46.5 479
Cuartil4 57.8 58.3 0.6 514 543 28 501 516

Cc4/C1 3.24 298 03 212 155 03 152 145

27 16.7 19.2 24 256 265 09 216 257 4.1
3.0 272 324 52 350 387 3.6 319 324 0.5
1.4 36.2 40.6 43 411 463 53 438 434 -04
1.4 441 505 6.4 50.1 556 55 493 548 5.5

05 263 263 26 196 210 6.1 228 213 1.3

Ecua- Hondu- o Pana- Uru- Vene-
México )
dor ras ma guay zuela
Varia- Varia- Varia- Varia- Varia- Varia-
1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997
cion cion cion cion cion cion
Total 38.1 416 35 40.8 46.9 6.1 347 39.0 43 318 37.6 58 384 395 1.1 314 396 8.2

Cuartil 1 24.0 28.6 46 311 379 6.8 251 305
Cuartil 2 339 37.2 33 37.1 440 6.9 33.2 349
Cuartil 3 42.6 45.1 26 388 495 10.7 409 444
Cuartil4 53.8 59.2 54 555 56.9 1.3 408 493

Cc4/C1 2.24 207 1.2 178 150 0.2 163 1.62

54 16.0 20.7 4.7 301 327 25 152 233 8.1
1.7 253 322 69 38.0 388 0.8 249 36.8 11.9
3.4 398 443 44 43.0 421 -09 37.0 457 8.6
85 494 557 6.3 440 46.8 27 519 543 2.4

1.6 3.09 269 1.3 146 1.43 1.1 341 233 0.3

Fuente: CEPAL.

hecho, en 7 de los 12 paises incluidos en e cuadro la
magnitud del aumento de la tasa de ocupacion de las
mujeres pertenecientes a estrato socioecondmico mas
alto supera a crecimiento de estatasaen el caso de las
mujeres de menores ingresos. Lo anterior significa que,
si bien en précticamente todos |os casos seincrementael
empleo de las mujeres de todos los estratos
socioecondmicos, persisten importantes diferencias
relativas en el acceso al empleo, en detrimento de los
estratos més pobres, y en varios casos las mujeres de
estratos mésacomodados son |as que presentan un mayor
grado de incorporacion a mundo del trabgjo.

Algunos de los factores més importantes que
explican este fendbmeno se relacionan con las mayores
tasas de inactividad entre las mujeres de estratos
socioecondmicos bajos.” Ademéas de factores de indole
cultural, esto podria atribuirse al mayor costo de
oportunidad, y alosmenoresbeneficios, que suponepara
ellas laintegracion a dmbito del empleo. En efecto, la
carga que representa el cuidado de los nifios en los
hogares pobres duplica con creces lade los hogares més
acomodados. A su vez, los menores niveles
educacionales y de caificacion se reflgan en
remuneraciones que no compensan el posible costo de

15 Las mujeres de estos estratos también tienen menores tasas de participacion. (CEPAL, 1998e).
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degjar alosmenoresacuidado deterceros. Por Gltimo, las
probabilidades de encontrar empleo de las mujeres son
inferiores, 1o que desalienta su participacion en el
mercado de trabajo. Todo esto configura un cuadro que
limita las posibilidades e incentivos de las mujeres més
pobres paraincorporarse a mercado de trabajo.

Junto con la adopcién de poaliticas que refuercen la
demanda de mano de obra de menor calificacion, la
superacion de las barreras que enfrentan las mujeres de
menores ingresos para acceder al empleo exige la
formulacion de politicas de armonizacién de las tareas
familiares con el mundo del trabajo, que fomenten una
mayor participacion de los varones en las tareas
reproductivas y ofrezcan mas y mejores servicios
institucional es de cuidado, tanto publicos como privados
y subvencionados. También, y en conjunto con lo
anterior, se necesitan programas de capacitacion que se
adeclien a las caracteristicas y necesidades de las
muj eres. Esprevisible gue ambas medidastengan unalto
potencial de redistribucién, por cuanto incrementan la
capacidad de generacién de ingresos en los hogares més
pobres.

Un segundo grupo que se enfrenta a considerables
dificultades para acceder al mercado de trabajo son los
jévenes. En efecto, en todos los paises de la region sus
tasas de desocupaci6n son bastante més el evadas que las
del total delapoblacion, y en varios de elloslas duplican
con creces (CEPAL, 1999c, Cuadro 111.4). Sin duda, la
primeraopcion de politicaconsiste en evitar su prematura
insercion en el mercado de trabgjo, dado que esto redunda
en la adquisicién de escasas habilidades y calificaciones
gue puedan ofrecer posteriormente en este. Algunas
aternativas de politica en este campo son |os programas
de alimentacion escolar destinados a evitar la desercion,
asi como la provisén de incentivos para prolongar la
permanencia en la escuela hasta € fin de la educacion
secundariay de becas para capacitacion profesional.

Otro delos propdsitos delosincentivos paraquelos
jévenes prolonguen su permanencia en las instituciones
de educacién y capacitacion es evitar € surgimiento de
condiciones que contribuyen a la delincuencia juvenil.
En muchos casos, su baja calificacién y, como
consecuencia de esta, sus menores probabilidades de
encontrar empleo, desalientan a los jévenes en la
blsgueda de una insercion laboral productiva y los
inducen a optar por aternativas mas riesgosas para
escapar de la pobreza. Es bien sabido es que en muchos
casos esta situacion es una de las causas de la
delincuencia juvenil.
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Por otraparte, laprolongacion delapermanenciaen
el sistema educativo juega un importante papel en la
ruptura de ciertos mecanismos de transmision
intergeneracional delapobreza. De hecho, como hasido
documentado ampliamente, la escolaridad y la salud de
las madres influyen en un importante grado en la
escolaridad y la salud futuras de los hijos (CEPAL/
CELADE/BID, 1996b). En tal sentido, las medidas de
apoyo a la permanencia de las mujeres en el sistema
escolar hasta la educacion secundaria, @ menos, y de
fomento desu afiliacion asistemasde atencion prenatal y
postnatal, contribuirian a elevar los niveles educacio-
nalesy de salud de sus hijos.

Como complemento de los programas orientados a
elevar la cdlificacion de los més jovenes y a evitar su
ingreso prematuro el mercado de trabajo, se requieren
incentivos que favorezcan su inserciéon exitosa en el
mundo laboral. La experiencia demuestra que las tasas
derotaciony lafrecuenciade | os periodos de desempleo
son mayoresen €l caso de losjévenes. Estos fendmenos
seexplican en parte por lamenor acumul acién de capital
humano, especifico a la empresa, que muestran los
jovenes, por lo que son mas susceptibles de ser
reemplazados, conformandose asi un circulo vicioso que
refuerza lo anterior. La adopcién de medidas que
faciliten unamayor retencién delosjovenes por parte de
las empresas, como €l subsidio transitorio de parte del
costo laboral con €l fin de permitir la adquisicion de
habilidades, reforzarian ademas la productividad global
y reducirian los costos de contratacion. En todo caso,
habria que evitar toda medida que deteriore las
condiciones laborales de estos trabajadores y fomentar
su dfiliacion a los sistemas de prevision socia (salud,
proteccion frente al desempleo y pensiones).

En suma, las politicas orientadas a superar distintas
formas de exclusién exigen en primer término enfrentar
los obstaculos especificos que dificultan € empleo
productivo y estable de determinados grupos. Estos
obstaculos sdlo pueden superarse mediante una accion
publica deliberada, ya que en general la accion
espontanea del mercado tiende a perpetuarlos,
reproduciendo continuamente e ciclo de exclusion y
pobreza. Sin embargo, €l éxito de estas politicas depende
en gran medida de que la estrategia de crecimiento
adoptada provea una demanda adecuada de trabajo y
gue los incentivos micro y macroeconémicos no se
traduzcan en sesgos en contrade la utilizacion de mano
de obra, que es el principal activo de los hogares de
menores ingresos.
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Capitulo 6
Reformas y equidad en la
seguridad social
|
1. La naturaleza de las reformas de la

seguridad social

Los sistemas de seguridad social de salud y pensiones en la region se han caracterizado por su baja

cobertura, lasineficiencias en su gestion, un nivel de cotizaciones obligatorias ligadas alaremuneracion

del trabajo que no financia adecuadamente las prestaciones, y la existencia de sistemas de atencion

segmentados que limitan la movilidad laboral.

Durante los afios noventa, en un ndmero importante
depaisesdelaregion seiniciaron reformasdelossistemas
de seguridad social, primero de los de pensiones 'y, mas
lentamente, de los de salud. El motivoy € sentido de las
reformas han sido establecer mecanismos paramejorar la
eficienciay eficaciaen el uso delosrecursosy, enagunos
casos, incorporar y mejorar 10s esquemas de solidaridad
para superar los problemas de falta de acceso y cobertura
de una parte importante de la poblacién; se ha buscado
asimismo adaptar los sistemas a los desafios de la
transicion demogréficay epidemiol égicadelapoblacion,
y alas exigencias de la competitividad y la equidad, asi
como a la necesidad de aumentar la transparencia y
obtener equilibrios financieros.

En mayor o menor grado, estas reformas han
modificado las reglas de contribucién a la seguridad
social, los sistemas de prestacion de servicios y
beneficios, y la estructura de agentes publicos y
privados participantes. Con estos cambios se ha
buscado permitir una mayor participacion del sector
privado en el financiamientoy gestién de laseguridad
social, con el objetivo de incrementar
significativamente la eficiencia y la capacidad para
expandir lacoberturapoblacional y mejorar lacalidad
de los servicios. Asimismo, las reformas han
procurado separar las funciones de regulacion,
financiamiento y provision del sistema, para asi
distinguir los papel es que en ellas pueden desempefiar



144

los sectores publico y privado en beneficio de los
afiliados.

Las experiencias muestran que no hay un modelo
universal. En los paises se han adoptado diferentes
disefios de la combinacién publico-privado en la
instrumentacion de las reformas. Se observan, en
particular, importantes diferencias entrelos mecanismos
utilizados paraintroducir lacompetencia, estructurar los
esquemas de solidaridad y adaptarse alas caracteristicas
especificas que presentan sus mercados de salud y
pensiones.

En € caso de la salud, las transformaciones se han
orientado a incorporar actores privados y competencia
en € aseguramiento o0 en la administracion de seguros
obligatorios, y se introduce la competencia entre
proveedores publicos, privados y formas de
cuasimercado en la provision publica de servicios
(Titelman y Uthoff, 2000). En algunos casos se han

2. Los sistemas de salud

En buena parte de los paises de la region se han
iniciado reformas de los sistemas de seguridad social de
salud. Estos procesos, y 10s nuevos esquemas, tienen
algunos rasgos comunes y también disparidades. Los
sisternas mantienen las contribuciones obligatorias, que
sedeterminan en funcion delosingresosdelosafiliados.
Otra caracteristica comun es |la busgueda de estructuras
més universales, lo que supone la configuracion de
sistemas menos fragmentados y con coberturas
familiares. En la mayoria de las reformas se han
introducido, ademas, esquemas de competencia y
participacion de agentes privados en la provision de
Sservicios.

Por otra parte, las reformas presentan diferencias
fundamentales, que se pueden tipificar segun tres
modelos, con distintas combinaciones de seguros
publicos solidarios y seguros privados, y por
consiguiente, diferencias en cuanto a las estructuras
de financiamiento, acceso y beneficios (véase el
cuadro 6.1).

El primer modelo se caracteriza por introducir la
equivalenciaanivel individual en |los seguros privados,
lacompetenciaen el aseguramientoy lasegmentacion de
la estructura. El segundo, por la equivalencia a nivel
colectivo, € seguro universal, la competencia en la
administracién del seguroy laintegracion progresivade
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modificado las reglas de contribucién mediante la
incorporacion de mecanismos de seguros de riesgo que
vinculan las cotizaciones a indicadores de riesgo
individuales o grupales.

En los sistemas de pensiones, la reforma
fundamental se ha plasmado en la introduccién de
sistemas de capitalizacion individual, aunada a cambio
delos paréametros bési cos—tasas de cotizacion, tasas de
reemplazoy edad deretiro—, conlafinalidad de mejorar
el balance financiero del sistema. Asimismo, las
modificaciones se han orientado a establecer una
vinculacion clara entre los aportes y los beneficios
(criterio de equivalencia), o que se ha traducido, en
algunos casos, en la creacion de cuentas de ahorro
individuales que alimentan fondos de pensiones que se
invierten en los mercados financieros y son adminis-
trados por empresas privadas (sistemas de capitalizacion
individual).

estructuras segmentadas. El tercero presenta
equivalencia a nivel colectivo y seguro universal, con
administracién y estructura financiera Unicas.

Lareformarealizadaen Chileen 1981 ejemplificael
primer modelo, que introduce explicitamente la
modalidad de seguros de riesgo, en la que mecanismos
de mercado determinan reglas de proteccion similares a
las querigen enlos mercados de seguros. A partir deuna
contribucion establecida (7% del ingreso del afiliado),
gue representa un monto diferente en cada caso
individual, las protecciones a las que se accede varian
seglin e monto de lacontribucion y los riesgos médicos
existentes, que generalmente se determinan en funcion
de la edad y sexo del cotizante y del grupo familiar
(beneficiarios). Asi, dos personas con igua nivel de
cotizacion, pero con distintos riesgos médicos,
adquieren coberturas'y beneficios diferentes.

En este caso, el esquema contributivo privado no
contempla los componentes de solidaridad presentes en
los sistemas de seguro Unico o de fondo publico Unico:
desaparece la solidaridad basada en los ingresos al
interior del sistema —subsidios cruzados—, y la
solidaridad con respecto alosriesgosquedarestringidaa
las diversas agrupaciones de afiliados. En el caso
chileno, lasolidaridad entre afiliados seginingresos solo
existe entre quienes se acogen a seguro que ofrece el
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Cuadro 6.1
MODELOS Y CARACTERISTICAS DE LAS REFORMAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL
EN MATERIA DE SALUD
Caracte- Modelos
risticas
Tradicional Dual Estratificado Integrado
Aseguradores/ Publicos, mdltiples, Privados y publicos, Unico, publico Unico,
Fondos predefinidos segun multiples, a eleccién publico
empleador del afiliado
Administra- No No Mdltiples, privados y No
doras de publico, a eleccién
seguros del usuario
Proteccién Seguro privado:
Multiples planes
segln monto coti-
Casi total, con zado y riesgos del Casi total, predefinido Casi total,
restriccion por afiliado por autoridad regula- predefinido
espera de turno Seguro publico: dora y con parametros
g y calidad Casi total, con de calidad
g restriccion por
o espera de turno
[ y calidad
5
© Solidaridad Entre afiliados a Sdlo en seguro Entre todos los afiliados,  Entre todos
& cada asegurador publico mas transferencia a los afiliados
% sector subsidiado
‘w
= Prestadores Proveedores prede- Proveedores publi- Mdultiples, publicos o Predefinidos,
finidos: dependientes cos o privados, con privados predefinidos. casi todos
del asegurador, libre eleccién total Independientes del publicos, del
publicos o privados 0 entre proveedores administrador asegurador y
contratados por el predefinidos del sistema
asegurador nacional de
salud
Cobertura En ocasiones Si Si Si
familiar
Aportes Bipartito Del trabajador Bipartito Tripartito
Copagos No, si se utiliza el Si Si
prestador asignado
8 Solidaridad Via presupuesto Via presupuesto Via presupuesto Via presu-
< publico publico y publico y puesto
% cotizaciones cotizaciones publico
[a1]
>
2 Sector Atiende a los no Financia y atiende a Cofinancia seguro Financia a
g publico asegurados quienes no pueden parcial para los pobres su
o} segun demanda cotizar pobres y atiende incorporacion
u a los pobres no al sistema
asegurados unico
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sector publico (Fonasa), o como resultado de las
asignaciones de presupuesto publico (extrasistema) que
el Estado destina a este segmento de la estructura de la
seguridad social, en € que se atiende, ademés de los
afiliados mediante contribucién que no acceden a los
seguros privados por falta de recursos para costearlos, a
guienes no cuentan con los ingresos suficientes para
afiliarse, asi comoaaquellosqueno estanenloscircuitos
de la economia formal. Asi, los mecanismos de
solidaridad se concentran en el subsistema de seguro
publico.

Uno de los efectos de esta estructura de
aseguramiento eslaseleccion deriesgoso “ descremedel
mercado”' que efectlian los aseguradores privados, |o
que desplaza hacia el seguro publico a la poblacion de
menores recursosy alaque presenta mayores riesgos de
salud (véase €l cuadro 6.2), con efectos negativos sobre
la equidad. Ademas, este fendmeno se ha vuelto
permanente, yaquelos planesde segurostienden aser de
corto plazo (normalmente sobre una base anual), o que
permite alas aseguradoras ajustarl os de acuerdo con los
riesgosamedidaqued &filiado envejecey sereducenlos
grados de proteccion efectivaalo largo delavidadelas
personas (Titelman, 1999).

Por otra parte, la estructura dual del sistema no ha
conllevado una reduccion de la demanda efectiva de
recursos que enfrenta el sector publico, ya que éste ha
tenido que acoger a la poblacion en mayor riesgo, sin
transferencias o subsidios cruzados entre los grandes
segmentos del sistema (CEPAL, 1998d).

El segundo modelo, que introduce e criterio de
equivalenciaentre aportesy beneficiosanivel agregado,
es caracteristico de la reforma realizada en Colombia
(1993). Alli se establecio un seguro Unico (beneficios
homogéneos) para quienes contribuyen con un
porcentaje de sus ingresos (11%). El seguro reflgja, asi,
una estructura de riesgos colectiva. Con el fin de
impulsar el principio de eficiencia, los afiliados pueden
optar entre diferentes operadores o administradoras del
seguro (Entidades promotoras de salud, EPS), que
recibiran de un recaudador Unico un monto absoluto
establecido (Unidad de pago por capitacion, UPC). Esta
UPC varia seglin una estructura de riesgos diferenciada
por edad, sexo y lugar de residencia, y Unica a nivel
nacional, con e fin de compensar las diferencias entre
riesgos individuales. El reconocimiento de esta prima
(UPC) a administrador resulta, asi, independiente del
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monto efectivamente pagado por cada cotizante.
Ademas, se establecen proporciones minimas de
afiliados de alto riesgo que cada administrador debe
tener inscritos, para promover una distribuciéon de
riesgosentreellos. Asi, el fondo nacional Unicoy laUPC
permiten estructurar la solidaridad, mientras que el
reconocimiento de primas diferenciadas a
administrador reflgja diferentes estructuras de riesgo
individuales.

En Colombia, la reforma ha permitido ampliar
significativamentelaafiliacion al sistemacontributivo al
establecer la cobertura familiar e integrar multiples
esquemas de proteccidn, particularmente dispersosen €l
casodelostrabajadoresdel sector publico. Por otraparte,
para los grupos pobres e informales se instauré un
sistema de seguro Unico (subsidiado), que habra de
integrarse progresivamente al sistema contributivo, con
grados de proteccion crecientes a partir del 50% de los
beneficios contemplados en e régimen contributivo,
hasta alcanzar en el futuro un nivel idéntico de
proteccién. Este seguro subsidiado se financia con
recursos del presupuesto publicoy lacontribucion deun
1% adicional de los ingresos de los afiliados al sistema
contributivo.

El tercer model o, ilustrado por lareformallevadaa
cabo en Costa Rica (1996), conserva y consolida la
responsabilidad social y publica en el sistema de
seguridad social de salud, sin modificar la estructura 'y
lasfuentesdefinanciamiento, y mantienelaequivalencia
colectiva con un seguro universal, un fondo Unicoy sin
competencia en el régimen de aseguramiento. A través
de la Cgja Costarricense del Seguro Social (CCSS) se
brindan los servicios de salud a précticamente toda la
poblacién, bajo un régimen de cotizaciones tripartitas
obligatorias, con prestaciones universales. Laprovision
privada de servicios opera en pocos casos, contratada
directamente por la CCSS (Sojo, 1998).

La CCSS ha promovido la constitucion de
cuasimercados al separar internamente las funciones de
recaudacion, financiamiento, compra y provision de
servicios. La reforma ha puesto € énfasis en la mejor
asignacion de recursos, lo que ha implicado
modificaciones organizativas e institucionales.
M ediante compromisos de gestidn, se especifican metas
y objetivos de salud, conjuntamente con acuerdos de
produccién con cada centro en los tres niveles de
atencion, que se acompafnan con la medicion del

1  Serefierealaseleccion que puede hacer el asegurador con el fin de asumir los riesgos con menores probabilidades de ocurrir o de menor costo. La
seleccion adversa de riesgos es la que efectiia el asegurado, cuando se acoge al sistema ante un inminente siniestro. Véase al respecto Arrow
(1963), Akerlof (1970), Rothschild y Stiglitz (1976), Laffont (1989) y Barr (1993).
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Cuadro 6.2
CHILE: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION
SEGUN SISTEMA DE PREVISION,
EDAD E INGRESO, 1996
Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5
Edad
Sistema Isa- a Sistema Isa- a Sistema Isa- a2 Sistema Isa- a2 Sistema Isa- a
publico pres Resto publico  pres Resto publico pres Resto publico pres Resto publico pres Resto
00-20 85.4 5.5 9.1 699 16.6 135 544 280 176 36.6 427 20.7 19.1 66.1 14.8
21-50 81.8 6.1 121 676 16.4 16.1 544 26,6 19.1 379 404 21.7 21.8 60.1 181
51-64 87.3 2.9 9.8 81.8 6.0 123 724 121 155 59.6 20.3 20.1 37.1 39.8 232
65y més 89.5 0.8 9.7 911 11 7.8 894 1.6 9.0 794 5.9 148 555 21.8 227
Total 84.2 54 104 712 146 142 595 233 173 443 352 205 26,5 55.2 183

Fuente: Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional (CASEN), 1996.

& Resto = Particulares, Fuerzas Armadas, otros sistemas y no sabe.

desempefio. Asi se pretende controlar la escalada de
costos y aumentar la eficiencia y la calidad. Se ha
buscado |ograr unadistribucion adecuaday equitativade
los recursos entre la atencion primariay la hospitalaria,
consolidar un sistema de referencia que asegure que las
prestaciones se efectien al nivel de complejidad
adecuado, mejorar la calidad de la atencion y elevar el
grado de satisfaccion del usuario.

Si bien la mayoria de las reformas son
relativamente recientes, es posible extraer lecciones
relevantes. En primer lugar, la coexistencia de seguros
privados de riesgo con seguros publicos solidarios,
incentivael “descreme del mercado”, lo que afectaala
eficiencia y restringe la equidad (Reinhardt, 1998).
Ademas, laintroduccién de la participacion privadano
haeximido al sector publico de seguir manteniendo una
estructura de aseguramiento y de prestacién de
servicios.

En segundo lugar, aunque los requerimientos
fiscales varian segun los niveles y estructuras de
financiacién y solidaridad, los niveles de ingreso y la
estructura de riesgos, las reformas no han disminuido
las presiones sobre el gasto publico. En parte, €llo se
debe a que las necesidades de proteccién son todavia
crecientes en cantidad y grado; a que la separacion de
estructuras, publicas y privadas, limita la solidaridad
econémica de los sectores con mayores niveles de

ingreso; a aza de los costos asociada a la mayor
complejidad de la atencion médica; al progresivo
envejecimiento de la poblacién, y a que los seguros
privados hacen que el sector publico asumalos riesgos
MAsS COStosos.

En tercer lugar, las reformas son promisorias en lo
gue respecta a la eficiencia en la prestacion de servicios.
Se halogrado fomentar unamejor gestion de los recursos
en los &mbitos tanto plblico como privado a vincular la
asignacion de recursos con criterios de competencia y
desempefio e incorporar, en € caso ddl sector privado, la
competencia entre distintos pagadores, |os pagos per
cépita o por diagndsticos normalizados y, en e caso del
sector publico, la creacion de cuasimercados mediante
instancias competitivasen suinterior, asi como criteriosy
esténdares de uso para asignar 10s recursos con criterios
prospectivos en lugar de histéricos (Gonzalez y Pérez,
1997).

Finalmente, laregulacion, relacionadacon préacticas
decompetenciay acceso, nivelesy gradosde proteccion,
regimenes de preexistencia, aseguramiento delacalidad,
précticas comerciales y médicas, informacién publicay
resolucién de conflictos, es un campo de desarrollo
incipiente, en el que se requieren enormes avances
institucionalesy el fortalecimiento delacapacidad real e
institucional para que apoye verdaderamente la
proteccion de los derechosy el logro de los objetivos.
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3. Los sistemas de pensiones

a) Orientacion delasreformas

En lostradicional es sistemas publicos de pensiones,
el nivel de cotizacion se habia vuelto variable,
incremental e incierto en el tiempo, debido a la
maduracién del sistema, al envejecimiento de la
poblaciény alas altas prestaciones, con €l consiguiente
problemadelasostenibilidad de sufinanciamiento. Enla
préctica, muchos regimenes financieros pasaron aser de
reparto, porque desaparecieron o disminuyeron
excesivamente las reservas técnicas, y el ingreso
corriente se utilizaba para sufragar las prestaciones
(obligaciones) del mismo periodo en que se percibia.
S6lo en pocos casos quedaban asomos de una
capitalizaciéon parcial colectiva, cuando la reserva
técnica permitia mantener € equilibrio financiero, pero
no durante un tiempo muy prolongado.

Frente a las limitaciones del sistema de pensiones
tradicional, todas las reformas han propiciado, con
diferencias de grado y composicién, laintroduccion del
régimen de capitalizacion individual, que pretende
mantener la estabilidad financiera del sistema de
pensiones, disminuir —o incluso anular— los riesgos
politicos, y desplazar |os riesgos desde €l sector publico
hacia los asegurados y, parcialmente, hacia las
administradoras de fondos de pensiones. En €l sistema
tradicional, el Estado asumia enteramente los riesgos
financieros, tanto los déficit generados por tasas de
cotizacion insuficientes como el equilibrio financiero
intertemporal; lamagnitud de tal es riesgos dependia del
nimero de los cotizantes, la razonabilidad de los
beneficiosy € buen uso de los recursos por parte de las
entidades publicas responsables. Dado que €l régimen
nuncafue de capitalizacion plena, resultabaevidente que
los riesgos financieros siempre recaian en las
generaciones futuras de trabajadores o contribuyentes
generalesdd fisco. En el régimen de capitalizacion plena
individual, los riesgos respecto de la rentabilidad son
asumidospor losasegurados (y muy parcialmentepor las
administradoras de fondos), mientras que el Estado
asume el riesgo de que los asegurados, tras haber
cumplido con losrequisitosdelaprestacién, no alcancen

a completar el capital necesario para asegurar una
pension minima.

Latransicion desistemas dereparto o capitalizacion
incompleta a sistemas de capitalizacion individual
exigio que se reconociere la“ deuda persona” adquirida
por el Estado. En sentido estricto, este paso debe
interpretarse, sin embargo, como un cambio en la
naturaleza del “contrato intergeneracional” que
caracteriza los sistemas de seguridad socia. En los
sistemnas puros de reparto, dicho contrato establece que
las generaciones futuras pagaran las pensiones de los
trabajadores actuales, a igua que estas Ultimas estén
pagando las pensiones de |as generaciones retiradas. De
esta manera, puede decirse que no hay una deuda
propiamente tal, excepto en un sentido “implicito” (o
nocional), es decir no hay pasivo especifico, con
rendimiento propio, que por eso mismo pueda ser objeto
denegociacion (esdecir, denuevoscontratos, talescomo
€l paso de un administrador de pensiones a otro). Més
gue € monto de la “deuda’, lo que importa en este
sisternaes su sostenibilidad en el tiempo, esdecir quelas
obligaciones impuestas a los trabajadores futuros no
sean excesivas, dados |os beneficios que se prometen a
las generaciones presentes. Desde otro punto devista, tal
“deuda’ se rota o refinancia autométicamente, a través
delos nuevos pasivos que se van adquiriendo através de
los trabajadores actuales.” En los sistemas de
capitalizacion individual existe, por el contrario, un
activo especifico, con rendimiento propio y, por todo lo
anterior, negociable. Ladeudaimplicitapreviadebe, por
lo tanto, hacerse explicita, para que los dos sistemas
puedan ser compatibles.

b) Tresmodelosdereforma

La heterogeneidad de las reformas estructurales de
lossistemas de pensionesyarealizadas se puedetipificar
seglin tres grandes estrategias, que difieren en laforma
de conciliar eficienciay equidad (véase el cuadro 6.3), y
reflegjan distintas opciones con respecto ala medida en
gue se sustituye el régimen de reparto por la
capitalizacion en cuentas individuales y ala definicion

2 Dehechoenel casodelareformade pensionessueca, y en unaetapadetransicion, seconsideraque paracomenzar adimensionar dichadeudase
la puede reconocer en cuentas individuales “nocionales’ de contribucion. Las contribuciones redlizadas a sistema de reparto se acreditan
anualmente a una cuentaindividual. Al final del afio el valor de la cuenta esigual al valor capitalizado del afio anterior (indexado a unatasa

“nocional”) maés el monto acreditado ese afio por € contribuyente.
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de beneficios, asi como en cuanto a los grados de
traspaso de la administracion desde el sector publico a
sector privado y de libertad que los nuevos sistemas
permiten a los &filiados para elegir entre diferentes
alternativas. Los tres modelos son: e de capitalizacion
individual que sustituye el sistema de reparto y que aqui
se denominaramodel o sustitutivo; el paralelo o dual, en
el que coexisten el nuevo modelo y el anterior
reformado; y el mixto, en el que coexisten ambos
model os en forma complementariay no aternativa.

Cuando seoptapor el model o sustitutivo, el antiguo
sistema publico de pensiones es abolido (no se permiten
nuevas &filiaciones) y reemplazado por uno nuevo, con
un régimen financiero de capitalizacion plena e
individual (CPl). En éste se establece unacotizacion fija
(prima de equilibrio de largo plazo), que alimenta una
cuenta individual del asegurado, cuyos recursos se
invierten y se capitalizan sus rendimientos.

El monto delaprestacion resultaahoravariable, por
cuanto, cumplidoslosrequisitos (edad deretiroy tiempo
de cotizacion), €l asegurado recibira una pension que
dependeradel monto acumulado en su cuentaindividual,
su rendimiento a lo largo del tiempo y la esperanza de
vida del afiliado. Asi, en la determinacion de la renta
incide ahora e rendimiento financiero. Este modelo
privilegia el criterio de equivalencia a nivel individual,
de modo que los beneficios guardan relacion con las
contribuciones y sus rendimientos financieros. La
libertad de eleccidn de los &filiados entre las entidades
gue administran sus fondos debe garantizar la
competencia.

En este modelo, los riesgos vinculados a la
rentabilidad recaen en los asegurados, mientras que el
Estado asume el riesgo de que | os asegurados que hayan
cumplido con los requisitos de la prestacion no a cancen
a completar el capital necesario para asegurar una
pension minima.

Chile (1981) fue pionero en laimplantacion de este
modelo, que se ha seguido, con modificaciones, en
Bolivia(1997), México (1997) y El Salvador (1998). En
México y El Salvador se le otorga al asegurado, a
momento de su retiro, laopcion de cal cular su pension de
acuerdo con €l sistema publico preexistente o sobre la
base del monto acumulado en su cuentaindividual; en el
caso de que €lija la primera alternativa, el fondo
acumulado en €l sistema CPI setraspasaal Estado, y éste
debe cancelar los beneficios, sin que se hayan
establecido limites para tales traspasos, |0 que puede
generar importantes costos fiscal es.

En la version méas pura del modelo sustitutivo, €
Estado, con cargo al presupuesto publico, se
responsabilizadel pago delas pensionesdelosjubilados
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con anterioridad ala reformay de quienes permanecen
en el sistema de reparto. A la vez, garantiza un
complemento de capital para financiar, cuando
corresponda, a los asegurados en el sistema de
capitalizacion que no acumulen fondos suficientes para
la pension minima, emite bonos para reconocer las
contribucionesrealizadasal sistemadereparto, garantiza
rendimientosminimosdelosfondosen caso dequiebray
financia pensiones asistenciales para indigentes. El
Estado se responsabiliza también de la regulacion y
supervision del sistema privado.

En e modelo paralelo o dual, no se elimina €
sistema publico de reparto, pero se termina con su
monopolio y es convertido en la alternativa a un nuevo
sistema de CPl, con el cual compite. Este modelo
comenzé a funcionar en Perl (1993) y en Colombia
(1993), con diferencias importantes entre ambos. En
Per(, €l sistema publico basado en €l reparto sélo fue
reformado posteriormente, de manera parcial y por
etapas (1995-1997), para promover la afiliacion al
privado. En Colombia, el sistemaparalosempleadosde
los gobiernos nacional y regionales fue cerrado y sus
obligaciones pasaron a un fondo a cargo del Estado; el
sistema para los empleados del sector privado, ahora
abierto a todos los trabajadores (administrado por el
Instituto de Seguros Sociales, ISS) sereformd con el fin
de reforzar sus finanzas y aplica el régimen de
capitalizacion colectiva parcial (CPC). El régimen de
CPI, homdlogo del modelo sustitutivo, es igual en
ambos paises, pero no asi las garantias que provee €l
Estado, que difieren en montos y condiciones de
elegibilidad.

En este modelo, e asegurado tiene libertad de
eleccion entre ambos regimenes y los dfiliados a de
capitalizacion pueden cambiarse libremente de
administradora hasta una vez a afio como méximo. La
decision del &filiado de vincularse a uno u otro es
fundamentalmente determinada por la mayor o menor
aversion alosriesgos politicosy financierosy al mangjo
publico de los recursos; en el sistema publico habria
mayores riesgos politicos (entre ellos € de mal manejo
de las reservas) y menores riesgos financieros. Asi la
diferente y variable percepcion de los riesgos, €l
comportamiento delos mercados financierosy el disefio
de los incentivos para &filiarse y permanecer en uno u
otro sistema determinarén la estructurade &filiaciony la
movilidad entre ambos.

Debido a que € sistema privado es opciona y
compite con €l publico, los mecanismos de regulacion y
supervision pueden estar a cargo de una
superintendencia  financiada por las propias
administradoras, en un contexto de autorregulacion, o de
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Cuadro 6.3
PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES
DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES

De caracter obligatorio

Modelo/Pais Administrado por el sector privado
(Contribuciones definidas y

prestacién indefinida)

Administrado por el sector publico
(Beneficios definidos)

Modelo sustitutivo

Bolivia (1997) Se cierra y con impuestos generales y recursos Mediante contribuciones definidas se
de privatizacion, se financia pensién minima, financia pension por AFPs.
pensionados antiguos y bono anual a mayores
de 65 afios.

Chile (1981) Cotizaciones en el sistema antiguo e impuestos Mediante contribuciones definidas se
generales financian beneficios definidos a pen- financia pension por AFPs.

sionados antiguos, quienes permanecen en el
publico, fuerzas armadas, pensiones asisten-
ciales, garantizan pensiéon minima y bonos de
reconocimiento.

El Salvador (1998) Cotizaciones en el sistema antiguo e impuestos Mediante contribuciones definidas se
generales financian beneficios definidos a pen- financia pension por AFPs.
sionados antiguos, quienes permanecen en el
publico, fuerzas armadas, y garantizan pensién
minima y bonos de reconocimiento.

México (1997) Impuestos generales financian beneficios defi- Mediante contribuciones definidas se
nidos a pensionados antiguos, fuerzas armadas, financia pension por AFORES.
y garantizan pension minima. Junto con fondo
capitalizado financian pension de quienes optan
por régimen antiguo al momento de retiro.

Modelo paralelo

Colombia (1994) Impuestos generales financian pensién minima A quien opta por capitalizacion,
para contribuyentes, trabajadores publicos y mediante contribuciones definidas
pensiones asistenciales. Reconocimiento al que se financia pension por SAFP.

se traslada. A antiguos y a quienes optan por
publico financia pensiones definidas con
contribuciones.

Peru (1993) Reconocimiento al que se traslada. A antiguos A quien opta por capitalizacién,
y a quienes optan por publico financia mediante contribuciones definidas
pensiones definidas. Minima en discusion. se financia pension por AFP.

Modelo mixto

Argentina (1994) Mediante impuestos generales y cotizaciones finan- A quien opta por capitalizacion,
cia pensién bésica uniforme en el sistema refor- mediante contribuciones definidas
mado y en el componente publico del mixto. se financia pensién por AFJP

También pension complementaria a quienes optan
optan porcomponente publico del mixto. Pensién
compensatoria a antiguos. Pension asistencial

a desposeidos.

Uruguay (1996) Mediante impuestos generales y cotizaciones A quien opta por capitalizacion,
financia pension basica uniforme en el sistema mediante contribuciones definidas
reformado y en el componente publico del mixto. se financia pension por AFAP.

También pension complementaria a quienes
optan por componente publico del mixto.
Pensidn asistencial a desposeidos.

Fuente: Carmelo Mesa-Lagos, “Estudio comparativo de los costos fiscales de las ocho reformas previsionales en América Latina”,
documento presentado en el Seminario Conjunto CEPAL/Ministerio de Hacienda Chile “Responsabilidades fiscales en
sistemas de prevision”, Santiago de Chile, 2 y 3 de septiembre de 1999; y “La reforma estructural de pensiones en América
Latina: tipologia, comprobacién de presupuestos y ensefianzas”, Pensiones en América Latina: dos décadas de reforma,
Alejandro Bonilla y Alfredo Conte-Grand (comps.), Ginebra, Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), 1998.
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autoridades e instituciones publicas existentes, como la
Superintendencia de Bancos.

En el modelo mixto, el sistema publico es
reformadoy pasaaser un componentedel esquema, que
se combina con lanuevamodalidad de CPI. El sistema
publico reconoce una pension bésica (prestacion
definida) y € de CPl una pension complementaria
(prestacion no definida). Este modelo fue adoptado en
Argentina (1994) y en Uruguay (1996), aunque con
diferencias. En ambos paises el componente publico,
administrado por el Estado, otorga una prestacion
definiday tiene un régimen de reparto, mientras que el
componentede CPl essimilar al del modelo sustitutivo,
sea con administracion privada o publica. En este
modelo, una parte de la cotizacion va a componente
publico de reparto, que se ha uniformado y
perfeccionado para solventar el pago de una pensién
basicay universal alos contribuyentes; |la otra parte se
asignaa componente de capitalizacién individual para
generar una pension complementaria que se suma ala
basica. En Argentina, la cotizacion para la pensién
complementaria puede ser administrada
alternativamente por un sistema publico de reparto, en
forma similar a como opera el modelo paralelo; asi, €
afiliado tiene libertad para elegir entre un sistema
exclusivamente publico (integrado) o uno mixto. El
Estado, ademés de administrar el componente publico,
pagaunapension asistencial en casosdeindigenciay se
encarga de la regulacion y supervision del sistema
privado.

c) Evaluaciony desafios

La implantacion de las reformas es demasiado
reciente y compleja como para anticipar evaluacionesy
conclusiones definitivas. En efecto, aun la reforma
previsional chilena, vigente desde hace 18 afios, no
abarca una generacion completa que hayafinanciado la
totalidad de sus beneficios bajo la modalidad del nuevo
régimen, lo que impide una evaluacion exhaustiva. No
obstante, desde ya surgen algunas inquietudes que
justifican la realizacion de andlisis mas detenidos con
miras a mejorar y encaminar el funcionamiento de las
reformas por sendas mas favorables en términos de
equidad: lacoberturadel ossistemasno haaumentado, el
Estado mantiene un papel importante como agente
subsidiario del sistema, los costos fiscales de la
transicion son altos, no desaparece lainfluencia politica
sobre la estructura de beneficios, € desarrollo de los
mercados de capitales no haavanzado como se esperaba,
los costos de administracion del sistemaestan resultando
onerosos, y se ha ampliado la brecha entre las
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expectativas y las realidades respecto del monto de las
pensiones.

La caobertura efectiva de los sistemas de pensiones
no ha aumentado. La definicion de una estructura de
beneficios mas estrechamente asociada a las
contribuciones no ha sido garantia suficiente para
superar la miopia de los trabgjadores; asi, tanto los
independientes como la gran mayoria de los del sector
informal, que tienen la opcién de participar, han
preferido no hacerlo, yaseapor laincertidumbre sobre el
acceso a los beneficios o porque, ante ingresos muy
limitados, la congelacién de sus ahorrosalo largo de su
vida activa compite en desigualdad de condiciones con
otras opciones de ahorro (como lavivienda), que pueden
ser utilizadas para enfrentar riesgos econémicos o
personales. El problema de la cobertura sigue siendo
importante en todos los sistemas reformados (véase el
cuadro 6.4). Si bien los registros de afiliacion (quienes
alguna vez han estado acogidos al componente de
capitalizacion del sistema) han llegado a representar €l
100% de la PEA en Chile, aquéllos que efectivamente
contribuyen a é en forma regular apenas superan la
mitad de los primeros (Arenas de Mesa, 1999b). Esta
bajarel acion entre contribuyentesy afiliados, y su efecto
sobre la cobertura efectiva del sistema, se presentan
también en €l resto de los paises que han implementado
reformas.

Durante la década se ha observado unatendencia a
excluir del sistema los trabajadores de bajos ingresos,
por dos causas. Primero, para las administradoras su
afiliacion resulta poco atractiva, ya que sus bajas
remuneraciones hacen quelacomision resulteinferior al
costo marginal de administrar lacuenta. Segundo, en los
regimenes de capitalizacion que garantizan una pension
basi ca, estostrabajadores pueden versetentadosacotizar
por €l ingreso y el periodo minimos de modo de hacerse
acreedores a los subsidios estatales. Los sistemas
contintan encontrando dificultades para generar
incentivos que atraigan a estos trabajadores: si se exige
unacomision fijaparaobviar € problema, éstaresultara
mucho més onerosa paraquienes perciben bajosingresos
y €l sistema se tornaria altamente regresivo. Si permiten
su exclusion y el Estado garantiza una pension minima,
no habra incentivos para mejorar la eficiencia,
predominaralaexclusion y aumentara el costo fiscal de
las garantias. En la medida en que esto se traduzca en
bajas densidades de cotizacion, 1o mas probable es que
unagran mayoriadelos afiliados no alcance aahorrar lo
suficiente para autofinanciarse la pension minima
garantizada por el Estado.

A pesar de los pocos estudios que documentan 1os
efectosquelasreformasdelossistemasde pensioneshan
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Cuadro 6.4
TASAS DE COBERTURA EN LOS PILARES DE CAPITALIZACION, 1999

Pais Afiliados/PEA Contribuyentes/PEA
Argentina 52.8 23.8
Bolivia 14.6 n.d.
Chile 100.0 53.3
Colombia 20.0 10.4
El Salvador 28.8 n.d.
México 35.9 30.7
Peru 19.5 8.3
Uruguay 35.1 n.d.

Fuente: CEPAL sobre la base de datos proporcionados por Primamérica Consultores, "Informe estadistico sistemas privados de
pensiones en Latinoamérica", N° 9, agosto de 1999; y Divisién de Poblacion-Centro Latinoamericano de Demografia
(CELADE), "América Latina: poblacién econémicamente activa, 1980-2025", Boletin demogréfico, N° 57 (LC/DEM/G.158),

Santiago de Chile, enero de 1996.

tenido para las mujeres (CEPAL, 1997b), se puede
adelantar que la introduccion de régimen de
capitalizacién individual resultainequitativo para ellas,
ya que €l clculo de la pensién toma en cuenta la
esperanzade vidaa momento de pensionarsey el monto
acumulado delas cotizaciones aportadas. Esto resultaen
montos menores, dado que la esperanza de vida de las
mujeres es superior a la de los hombres y a que las
mujeres, engeneral, acumulan un capital menor debido a
las menores remuneraciones y a la menor densidad de
cotizaciones por inestabilidad en el mercado laboral, en
parte debida a las exigencias de la maternidad y el
cuidado del hogar.

La combinacion de recursos publicos y privados
parapromover la solidaridad continda siendo un motivo
fundamental de preocupacién. Se observan dos
modalidades de financiamiento del costo fiscal de las
garantias estatales. En la primera, los afiliados
contribuyen de acuerdo con su ingreso, pero cuando sus
fondos acumulados no alcanzan para financiar una
pension basica, los complementos para pensiones
minimas o asi stencial es son sol ventados con presupuesto
publico. Alternativamente, los modelos paralelos y
mixtos contintian sustentandose en un pilar publico de
reparto, en el que hay subsidios cruzados. Estas
aternativas para financiar la solidaridad son todavia
muy incipientes como paradefinir sus ventgjas. En todo
caso, los modelos mixto y paralelo limitan e espacio
parala capitalizacion, pero alivian la presion fiscal. En
todasestassituaciones, unmal disefio delosincentivosy
garantias puede contribuir a acentuar los problemas de
riesgo moral que caracterizan a estos mercados.

En el centro de este debate esta el papel que
corresponde a Estado como responsable dltimo de los

resultados del sistema. La combinacion pablico-privado
con que se disefia el modelo responde tanto a la
necesidad de incorporar componentes de solidaridad en
el sistema, como alaintencion de distribuir los riesgos
entreel sector publico, €l afiliadoy losresponsablesdela
administracién de los fondos. La capitalizacion en
cuentas individuales, administradas por empresas
privadas y con libertad de eleccion, favorece a afiliado
enlamedidaen que evitael riesgo del uso politico desu
ahorro, pero traslada, como contrapartida, la totalidad
del riesgo financiero. Las reformas que han optado por
model osparalelos, enlosque el sistemapublico compite
con el privado, ladiferenciadeincentivoscondicionalos
beneficios que pudieran derivar delalibertad deeleccién
al sesgar las decisiones en favor de alguna de las
alternativas, lo que maximizael riesgo fiscal cuando no
existe l[imite alamovilidad. En los model os mixtos esté4
explicitaladecision de combinar ambos riesgos.

Las reformas de la seguridad social han pasado a
constituir unimportante componente del pacto fiscal que
acompanalosesfuerzosde cambio enlaregion (CEPAL,
1998d, cap. VII). Uno de los principales efectos de la
capitalizacion ha sido el desplazamiento hacia el
mercado financiero de parte de los recursos de la
seguridad social, sinquesereduzcan lasobligacionesdel
sistema publico antiguo que se reemplaza. Obviamente,
esto ha significado que e Estado reconozca una parte
importante de la deuda oculta con que tradicionalmente
operaba el sistema antiguo e incide en laeficienciay la
equidad como resultado de su impacto en el presupuesto
fiscal. Al hacer cadavez mésliquidaslasobligaciones, el
Estado debeincurrir en altos costosfiscales pararealizar
latransicion y sustituir la fuente de financiamiento que
representaban las reservas previsionales. Ello ha
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demandado importantes esfuerzos de ahorro publico no
previsional para garantizar los equilibrios macro-
econdmicos necesarios paralaoperacion del régimen de
capitalizacion individual .

En el caso chileno, cdlculosrecientesindican quelas
responsabilidades fiscales por los déficit previsionales
pueden llegar arepresentar porcentajessignificativosdel
PIB: 3.3% anual, y 6% s se incluye a las fuerzas
armadas. Enreformas masrecientesy duranteel periodo
de transicion, los compromisos anuales, en términos del
PIB, ascienden a 2% en Colombia, 2.7% en Boliviay
Argentina, y 3.3% en Uruguay (Mesa-Lago, 1999).
Estos montos comprenden 1os compromisos que deben
financiarsedurantelatransiciony que, engeneral, vanen
incremento hasta que el sistema madura, y las
obligaciones del Estado para solventar |as garantias del
sistema.

Los costos fiscales de las reformas no son
enteramente atribuibles al nuevo modelo. En gran
medida ya han sido generados en el pasado, por niveles
insuficientes de cotizacidn, beneficios muy superioresa
las posibilidades financieras y, en algunos casos, por
ineficiencia—eincluso corrupcion— enel mangjodelas
reservas. Sin embargo, la transicion hacia regimenes de
capitalizacion plena individual, ademéas de hacer
evidentes las deudas antes implicitas y volver cada vez
maés exigibleslas reservas, hace que el Estado tenga que
anticipar este pago. Antelaescasez de recursos publicos
paraatender otras necesidades social es mas apremiantes
(educacion, proteccion social), laadopcién mas o menos
extendida de la capitalizacion individual implica una
asignacion prioritaria de recursos al sistema previsiona
y, dado que la proteccion favorece esenciamente a los
trabajadores formales y mejor remunerados, es posible
gue esto resulte muy costoso en términos de equidad
durante las tres décadas que puede demandar la
maduracion de los nuevos sistemas (LOpez y otros,
1993).

Con €l régimen de capitalizacion individua y
rendimientos financieros de mercado también se ha
pretendido evitar las influencias de la negociacion
politica de los beneficios del sistema. Sin embargo, una
vez éste vaya madurando, tal efecto podria resurgir
seglin los nivel esde beneficio resultantesy, en cualquier
caso, la base de la pensidon minima sera un elemento de
negociacion permanente en €l sistemaeinvolucraraalos
pensionados en |as negociaciones sobre 1os niveles del
salario minimo, cuando existaunacorrespondencialegal
entre unay otro.

Por otraparte, el traspaso del manejo delosrecursos
de la seguridad social al mercado financiero no ha
garantizado, por si sdlo, que se estimule €l desarrollo de
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los mercados de capitales ni el aumento del ahorro
nacional. El mercado de capitales no se expandirasin un
esfuerzo més amplio por lograr avances institucionales
encaminados a limitar la participacién del Estado en el
mercado financiero, asi como a establecer un marco
regulatorio e institucional para el sector bancario y los
mercados de valores y de seguros (véase € capitulo 9).
Sin estas condiciones, no es posible garantizar una
asignacion eficiente de los fondos de pensiones y se
limita su contribucion al financiamiento de lainversion
real y la consecuente creacion de riquezay empleo. Por
otra parte, tanto las propias administradoras de fondos
como las autoridades regulatorias encaran siempre un
conflicto entre e objetivo de mantener la seguridad de
lasinversionesy larentabilidad minima para proteger a
los cotizantes del sistema, lo queinclinalabalanzahacia
los titulos de rentabilidad fija, muchos de ellos emitidos
por entidades publicas, y lametade lograr €l desarrollo
financiero, que lainclina en la direccién de un mayor
margen paralosinstrumentos derentavariable, emitidos
por entidades privadas. La composicion de las
inversiones de los fondos de pensiones en las diferentes
reformas llevadas a cabo en la regién ilustra la dta
participacion de los instrumentos estatales y de los
depositos a plazo en la mayoria de los paises (véase €
cuadro 6.5). S6lo en los casos de | as reformas que datan
de mas tiempo y cuyos mercados de valores tienen un
mayor desarrollo (Argentina, Chile y Pert) se observa
una exposicion méas amplia —en cualquier caso,
l[imitada— a instrumentos de renta variable, pero
también son los que durante la crisis financiera reciente
mostraron unarentabilidad delasinversionesmasbajay
mayores variaciones.

Laexperienciatambién demuestraquelaexistencia
deimportantes economias de escalaen laadministracion
de fondos de pensiones induce a comportamientos
concentradores, que se traducen en altos costos de
comercializacion cuando se pretende capturar unamayor
proporcion del mercado. Esto se refuerza por lafaltade
informacion delosafiliados sobrelaformadeinterpretar
los resultados de su cuenta individual y por la poca
diferenciacion entre los fondos debido a la excesiva
regulacién respecto de lacomposicion de las carteras de
inversion. En presencia de estas distorsiones, las
administradoras de fondos de pensiones compiten por
los afiliados mediante agresivos gjercicios de ventas, |o
gueredundaen un alzadeloscostosy tornaineficienteel
sistema. En la mayoria de los casos de reforma, con la
excepcion de aquellos en que se tomaron precauciones
especiales (México y Balivia), estos costos son muy
altos y superan a los registrados por los fondos de
pensiones que operan en ambientes mas competitivos
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(véase el cuadro 6.6). En este ambito habria que
implementar nuevas reformas para promover la
competencia.

Los sistemas reformados también enfrentan
mayores costos cuando los asegurados optan por el
beneficio de rentas vitalicias. A medida que mas
afiliados llegan a la edad de retiro, es normal que tales
costos aumenten. Esta tendencia ha sido especialmente
notoria en Chile, caso en que las primas brutas se
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incrementaron de 1.5% en 1988 a 5% en 1998 (Queisser,
1998), evolucién justificada por el hecho de que quienes
compran tales rentas son quienes mas sobreviven
después de retirados. Se han explorado diversas
alternativas para reducir estos costos, tales como la
prohibicién de otorgar beneficios diferentes alos de las
rentas vitalicias (Uruguay), la contratacién de rentas por
grupos y la subcontratacion de rentas con aseguradoras
por periodos més cortos.

Cuadro 6.5

COMPOSICION Y RENTABILIDAD DE LA CARTERA DE INVERSIONES DE LOS FONDOS DE PENSIONES
(En porcentajes)

Indicador Argen- Chile Perd  Bolivia COlom- ElSal . ico Uruguay Total
tina bia vador

Composicién de las

inversiones

Estatal 53.2 37.3 6.5 66.7 23.4 33.7 97.2 63.9 47.9

Depositos a plazo 18.1 15.2 22,5 29.7 25.9 31.3 0.2 29.1 14.8

Instrumentos hipotecarios 0.3 16.0 10.3 0.0 12.2 35.0 0.0 0.2 9.7

Bonos 2.3 3.6 22.5 0.0 31.6 0.0 0.0 0.0 45

Acciones 17.3 15.4 36.8 0.0 3.2 0.0 0.0 0.0 13.7

Otros 8.7 12.4 1.4 3.6 3.7 0.0 2.4 6.8 9.4

Rentabilidad real anual

Ultimos 12 meses 4.5 12.3 4.5 11.8 n.d. 14.4 10.8 8.3 9.5

Ultimos 36 meses 8.9 5.4 53 8.7 9.4

Fuente: Primamérica Consultores, "Informe estadistico sistemas privados de pensiones en Latinoamérica", N° 9, Santiago de Chile,

agosto de 1999.

Cuadro 6.6
COMPARACION INTERNACIONAL DE COMISIONES

Comisién Comision Salario Tasa
Paises anual anual
Délares Délares Délares Porcentaje
PPA? corrientes corrientes del salario
Colombia 357 120 4284 2.8
Argentina 285 275 10 332 2.7
Chile 259 144 6 828 2.1
Uruguay 246 192 9312 2.1
Peru 234 143 4 560 3.1
Reino Unido 229 222 28 056 0.8
El Salvador 204 126 4 800 2.6
México 115 69 4542 1.5
Australia 78 77 27 600 0.3
Bolivia 60 19 3600 0.5

Fuente: CEPAL, sobre la base de Salvador Valdés.

Administracion y economia UC, N° 36, Pontificia Universidad Catdlica de Chile, 1999, cuadros 1y 2.

& paridad de poder adquistivo.

El tamafio de las comisiones de las AFPs: comparacion internacional”,
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4, Una evaluacion general

Los sistemas de seguridad social deben evaluarse
por su capacidad parapromover laprotecciénuniversal a
través de incrementos de la coberturay la superacion de
lasexclusiones, y por € fortal ecimiento delasolidaridad
en el financiamiento de los beneficios.

En este sentido, el conjunto de reformas ha
permitido transformaciones importantes que se deben
resaltar y ponderar. Se han logrado significativos
aumentos del gasto publico destinado a la proteccion
social, se haelevado laeficienciaen su utilizacion y se
han mejorado la estructura institucional y la
transparencia del gasto publico. Sin embargo, los
avances en materia de cobertura y calidad de las
prestaciones son todavia incipientes; los niveles de
integralidad e integracion de las protecciones, y la
estructura y los grados de solidaridad se han
configurado y evolucionan de manera diferente en los
distintos paises, no siempre en sentido positivo; y las
mejoras en la gestion y asignacion han encontrado
importantes  limitaciones  derivadas de las
caracteristicas de los mercados donde se opera. En este
sentido persisten importantes desafios para las
autoridades de los paises que han reformado sus
sistemas, o que estan considerando hacerlo o gjustar 1o
yarealizado.

El criterio de equivalencia entre contribuciones y
beneficiosenlaadministracion delaseguridad social, ya
sea mediante las cuentas de ahorro o los seguros de
riesgo, ha permitido una presencia mayor del sector
privado en su gestion. Ademas, se ha promovido la
libertad delos &filiados paraelegir entre administradoras
de fondos de pensiones y aseguradoras de riesgos de
salud, con el propdsito de generar competencia entre
ellasy lograr mayor eficiencia. Sin embargo, el excesivo
énfasis en € criterio de equivalencia aplicado a nivel
individual, mediante cuentas de ahorro personalesen las
reformas de pension y segurosderiesgo individualesen
las reformas de salud, erosionan la solidaridad entre los
cotizantes que tradicionalmente guiala organizacion de
los sistemas de contribucion y beneficios delaseguridad
social, y desplazalafuncion solidaria de estos sistemas
hacia € presupuesto publico, lo cual genera mayor
presionfiscal y reducelasposibilidadesdeampliacion de
la cobertura.

Las maneras en que las reformas de la seguridad
social han buscado conciliar eficienciay solidaridad son
objeto de una intensa controversia, en gran medida
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porque en este tipo de mercados no es fécil materializar
losbeneficiosdelacompetencia. En el sector delasalud,
las asimetrias en materia de informacién imponen
importantes limitaciones al funcionamiento de los
mercados, |o que hallevado a que, contrariamente a lo
esperado, no se observen mejoras significativas en la
utilizacién delosrecursos ni tampoco en las condiciones
deaccesodelapaoblacion. End caso delaspensiones, las
economias de escala, unidas a un producto homogéneo,
resultado de las regulaciones prudenciales necesarias
para reducir la exposicion de los fondos de pensiones a
altos riesgos financieros, han conducido a costosas
précticas de comercializacion y a “efecto rebafio” entre
administradoras, 10 que restringe las opciones de
seleccion de los afiliados. A su vez, la“miopid” de los
trabajadores independientes ha limitado |a cobertura de
amplios segmentos del mercado de trabajo.

La asignacién y gestion de los recursos requerira,
por lo tanto, de nuevos cambios institucionales, que
fortalezcan los mecanismos de solidaridad, eviten
incentivos inapropiados y promuevan aumentos de
productividad entrelosproveedoresdelosserviciosdela
seguridad social. Por otraparte, lasreformas no se puede
descuidar €l fortalecimiento de la capacidad publica de
regulacion y supervision del sistema, que cautelen la
calidad delasprestaciones, lasolvenciafinancieradelas
instituciones publicas y privadas, y eviten situaciones
monopolicas en la provision de los servicios de
proteccién.

La estructura demografica y la evolucion del
mercado | aboral también condicionan laviabilidad delas
reformas de la seguridad social. Por una parte se cuenta
con dos elementos positivos: continta creciendo la
poblacién econdmicamente activa, delacual seobtienen
las cotizaciones, y de ella dependen cada vez menos
personas; se esperaque estasituacion se mantengaen las
préoximas décadas. Sin embargo, simultdneamente, se
observaunatendenciaal envejecimiento delapoblacion
dependiente, que hace prever aumentos significativosde
los costos y la demanda de servicios de salud y
pensiones. También preocupa la creciente participacion
del sector informal como fuente de empleo, ya que
dificulta la captacion de cotizaciones, asi como la cada
vez mas intensa movilidad laboral entre empresas y
actividades que genera “lagunas’ de cotizacion que
impedirédn generar pensiones suficientes cuando el
sistema madure.
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Capitulo 7
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Gasto social y retos de cobertura

1. El gasto publico y su aporte a la equidad

El gasto publico social es, sin duda, € instrumento mas importante por medio del cual el Estado influye

sobreladistribucion del ingreso, particularmente en su distribucion secundaria, alavez que, alargo plazo,

lamayor inversién en capital humano permiteincidir en algunos delosfactores estructural esqueinfluyen

en su distribucion primaria. El impacto distributivo del gasto social dependera de su magnitud, su

distribucién y su financiamiento, asi como de su estabilidad y de la eficiencia en € uso de los recursos

correspondientes. En las paginas que siguen analizamos estos temas, para asi complementar las

consideracionesexpuestasen|oscapitul osanteriores. Este andlisissirve de puenteentre estos aspectosy €l

examen de |os desafios que enfrenta la region en materia de cobertura de los servicios sociales.

a) Tendenciasy magnitudes del gasto social

El gasto publico social sufrié unareduccion notoria
durante la “década perdida’, pero ha registrado una
notable recuperacién en los afios noventa en América
Latina, aunque no en el Caribe de hablainglesa; en esta
Ultima subregion, los niveles de gasto publico social
eran, entodo caso, relativamente mésel evadosqueen|los
paises latinoamericanos. Para estos Ultimos, en su

conjunto, se estima que €l gasto publico social se
incrementd del 10.1% al 12.4% del PIB. El aumento fue
mas significativo en aquellos cuyos niveles de gasto
social per cépita eran més reducidos al iniciarse la
década. Por otraparte, abarcé todos |os componentesdel
gasto publico social, aungque con predominio relativo de
los destinados a capital humano (educacion y salud) en
los paises con niveles iniciales méas bajos de gasto
publico social, y con un mayor peso relativo de la
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Cuadro 7.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (17 PAISES): EVOLUCION DE LA RELACION
ENTRE EL GASTO SOCIAL Y EL PIB, POR SECTORES
Gasto social/PIB Gasto social/PIB
. Vivienda
G_asto Educacién Salud Segurlldad asistencia
social/PIB social .
social

1990-  1996-  1990- 1996- 1990- 1996- 1990- 1996- 1990- 1996-

1991 1997 1991 1997 1991 1997 1991 1997 1991 1997
Argentina 17.7 17.9 3.3 3.8 4 4.1 8.3 8.0 2.1 1.9
Bolivia 6.0 12.0 3.1 5.9 1.2 1.4 1.0 2.7 0.7 2.0
Brasil 19 19.8 3.7 34 3.6 29 8.1 10.1 35 34
Chile 13.0 14.1 2.6 3.3 2.1 25 7.0 6.7 1.4 1.7
Colombia 8.1 15.3 3.1 4.4 1.2 3.7 3 54 0.8 1.8
Costa Rica 18.2 20.8 4.7 5.8 7.1 7.3 4.4 55 2 2.2
El Salvador 54 7.7 2.1 2.6 1.8 2.8 1.4 2 0.2 0.2
Guatemala 3.3 4.2 1.6 1.7 0.9 0.9 0.7 0.7 0.1 0.9
Honduras 7.8 7.2
México? 6.5 8.5 2.6 3.7 3.1 3.6 0.8 1.2
Nicaragua 10.3 10.7 4.9 4.3 4.2 4.4 1.2 1.9
Panama 18.6 21.9 4.7 55 6.1 6.8 5.8 6.6 2 3.1
Paraguay 3 7.9 1.2 3.9 0.3 1.2 1.1 2.6 04 0.2
Peru 2.3 5.8
Republica Dominicana 4.5 6 1.2 2.3 1 1.4 0.4 0.7 2 1.7
Uruguay 18.7 225 2.7 3 3.2 3.7 12.4 15.3 0.3 0.5
Venezuela 9 8.4 34 3.1 1.5 1.1 2.4 29 1.6 1.2
Promedio simple 10.1 12.4 3.0 3.8 2.7 3.2 4.2 5.2 1.3 1.6

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del gasto social.
& El dato de seguridad social incluye salud.

seguridad socia en otros en los que e gasto con este
destino era ya elevado anteriormente (véase el cuadro
7.1, asi como el capitulo 1; CEPAL, 1999c y 1998d).!
Dada la evolucion relativa de los distintos tipos de
gasto social a lo largo de los afios noventa (véase €
cuadro 7.1), se estimaque el 44% del aumento del gasto
por habitante correspondio a educacion y salud, cuyas
asignaciones se incrementaron en 25% y 19%,
respectivamente. El crecimiento de los recursos
canalizados hacia la seguridad social, principalmente
pensiones y jubilaciones, da cuenta de un 41% del
aumento total, en tanto que e 15% restante corresponde
aotrosgastos, como vivienday asistenciasocial. Deello
se desprende que la expansion del gasto se orient6 alos
sectores sociales tanto de menor como de mayor
progresividad. Sin embargo, enlospaises con uningreso

por habitante mas reducido, €l incremento del gasto en
capital humano fue relativamente méas importante, en
tanto que, en promedio, los aumentos en la seguridad
social fueron mas elevados en los paises con mayor
ingreso per capita, aunque con grandes diferencias entre
estos Ultimos.

Los patrones actuales de distribucion del gasto
publico socia (véaseel gréfico 7.1) permite apreciar que
existen dos modelos diferentes. En primer lugar, los
gastosasociadosalaseguridad social tienden aaumentar
notoriamente de acuerdo con el nivel de ingreso por
habitante de los paises, 1o que indica que la seguridad
social esun*biensuperior”. Lasdiferenciasentreniveles
de ingreso contribuyen, por lo tanto, a explicar las
diferenciasdelaparticipacion del gasto publicosocial en
€l PIBy, en particular, lamayor proporcién destinada a

1  Deacuerdo con el andlisis presentado en CEPAL (1999c), los aumentos del gasto social por habitante en los distintos paises alo largo de la
década de 1990 estuvieron asociados al mayor crecimiento econémico (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay), a incremento del gasto pablico
(Costa Rica, Paraguay y Republica Dominicana), ala mayor prioridad asignada al gasto social dentro del gasto publico (Bolivia, Guatemala,
Méxicoy Pert), o a efectos combinados de dichos factores (Colombia, El Salvador y Panamd).
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Grafico 7.1
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GASTO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB EN FUNCION DEL INGRESO POR HABITANTE

gasto social en seguridad social como % del PIB

gasto social en capital humano como % del PIB

gasto social en vivienda y otros como % del PIB

A. Seguridad social
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Fuente: CEPAL, base de datos de gasto social.
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gasto social en paises con mas altos niveles de ingreso.
En todo caso, existen diferencias importantes con
respecto a patron regional, la méas importante de las
cuales es el elevado gasto en seguridad social en
Uruguay.

En el caso del gasto en capital humano (educaciony
salud), no existe una clara relacion entre € esfuerzo
fiscal correspondiente y el ingreso por habitante. Las
diferencias entre paises obedecen, asi, alas prioridades
gue se le otorgan a este tipo de gasto, que difieren en
forma significativa. Se destaca, en particular, la ata
prioridad que se le asigna en Costa Rica y Panama
(13.1% y 12.3% de PIB, respectivamente); otro
conjunto de paises destina a estos renglones
proporciones bastante masbajas, entre 3%y 5% del PIB,
muy inferiores, por lo tanto, al promedio regional, que
fue de 7% en el bienio 1996-1997. Esto significaquelos
paises que se encuentran rezagados en este campo
disponen de una amplia capacidad para aumentar los
esfuerzos en favor del gasto en capital humano. En una
situaciénintermediasesitiael gasto enviviendasocial y
otros rubros, cuya asociacion con €l nivel deingreso por
habitante es sélo levemente ascendente y exhibe
disparidadesnotabl escon respecto al promedioregional.

Visto como un todo, €l gasto publico social tiene
también las caracteristicas de un “bien superior”,
debido al peso relativo creciente que adquiere la
seguridad social a medida que aumenta el ingreso por
habitante (véase el grafico 1.6 del capitulo 1). Existen,
en cualquier caso, grandes diferencias entre el gasto
social delosdistintos paisesy el patron medio regional.
Dados susnivelesdeingreso, Bolivia, Colombia, Costa
Rica, Panamay Uruguay cuentan con niveles de gasto
social alto, expresado como proporcién del PIB. Por €l
contrario, hay un grupo importante de paises cuyo gasto
social por habitante resulta inferior —y, en algunos
casos, significativamente inferior— al patron regional.
Considerando | ascondicionesde pobrezay desigual dad
social en la region, resulta indudable que se debe
otorgar prioridad al aumento del gasto social,
especialmente en aguellos paises donde éste es bajo o
insuficiente.

Las magnitudes del gasto adicional necesario son,
en algunos casos, elevadas (véase € cuadro 7.2). Asi,
seglinlosresultados de unaeval uacion correspondientea
13 paises de la region, los recursos que demandaria el
cumplimiento de la Iniciativa de 20/20, que propuso
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alcanzar la cobertura universal de los servicios sociales
basicos’, como meta esencial para combatir las
manifestaciones méas extremas delapobreza, ninguno de
ellos habia logrado el acceso universal a dichos
servicios. Peseal osaumentos queveniaexperimentando
€l gasto social enlaregion, selesdestinabaen promedio,
a mediados de la década de 1990, € 12.4% del gasto
publico (equivalente a 3.4% del PIB), es decir, una
proporcion por debajo de la meta sefialada. El esfuerzo
adicional estimado para alcanzar la cobertura universal
dedichosservicios, conlosactuaesnivelesdeeficiencia
en € gasto, implicaba que, en efecto, se requeriria, en
promedio, cercadel 20% del gasto publico paralograrlo,
lo cual exigia asignaciones adicionales equivalentes al
2.5% del PIB. Las diferencias que se debian cubrir eran
relativamente pequefias en a gunos paises (Brasil, Chile
y Costa Rica), pero elevadas en otros.

El andlisis que se presenta en la tercera seccion de
este capitulo, muestra, por su parte, que laconjuncion de
las demandas que genera la transicion demografica con
los niveles actuales y necesarios de cobertura de los
servicios —aspectos ambos altamente correl acionados,
a su vez, con e nivel de ingreso per capita de los
paises—, implica que en los proximos afios se
presentaran en la regién tendencias dispares entre dos
grupos de paises. Los de menores ingresos enfrentaran
los habitual es problemas de ampliacion de la cobertura
de los servicios basicos tradicional es, debido tanto alas
menores proporciones de poblacion con acceso a ellos
actualmente como alas demandas que generarael rapido
crecimiento demogréfico, con un peso todaviaalto delos
grupos infantiles y jévenes. Los paises de laregion con
mayor ingreso por habitante pueden aspirar, con
menores esfuerzos, a la cobertura universal en varios
servicios, aunque en algunos de ellos (seguridad social)
con problemas marginales crecientes, al tiempo que
enfrentaran retos mucho mas serios asociados al
envejecimiento de la poblacién, tanto en términos de
ingresos paralapoblacion de edad avanzadacomo delos
cambios correlativos en los patrones de demanda de
servicios de salud. Los paises en € tramo de ingreso
medio se veran ante una situacion intermedia. Al igual
quesesefidaen el andlisisdelalniciativade 20/20, serd
muy dificil responder alasdemandas méstradicionaleso
a las nuevas, asociadas al envejecimiento de la
poblacién, si no se destinan a gasto social recursos
publicos adicionales en magnitudes importantes,

2 Iniciativa emanada de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Social, que tuvo lugar en Copenhague, que plantea la universalizacion de los
servicios de educacion basica (primaria), salud basica, agua potable y saneamiento. Para lograr estos propositos se ha planteado que los paises en
desarrollo deberian destinar a esos servicios el 20% de los recursos del presupuesto publico y el 20% de las asignaciones de asistencia oficial para
el desarrollo de los paises mas avanzados. En Ganuza, Le6n y Sauma (1999) se resumen los resultados de un proyecto de evaluacion conjunto del

PNUD, la CEPAL y el UNICEF.
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Cuadro 7.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (13 PAiSES): GASTO PER CAPITA EN SERVICIOS
SOCIALES BASICOS (SSB) Y RECURSOS ADICIONALES NECESARIOS
PARA LOGRAR LA COBERTURA UNIVERSAL

Gasto en SSB en 1994-1996

Gasto adicional en SSB para cobertura

universal

Per capita Como Comto . Per capita Como Comto .

(ddlares porcentaje p doerlcegs?i)e (ddlares porcentajbe p doerlcegs?i)e

de 1996) del PIB ’Sr de 1996) del PIB) ,bﬁ.

publico publico

Promedio® 73 3.4 12.4 36 2.5 8.0
Belice 189 8.2 24.1 67 2.9 8.8
Bolivia 40 4.3 16.3 28 3.1 11.8
Brasila 132 2.7 8.9 26 0.5 1.7
Chile 98 2.2 9.3 10 0.2 1.0
Colombia 101 4.7 14.0 32 1.5 4.6
Costa Rica 103 3.9 12.2 6 0.3 0.8
Ecuador 53 3.5 14.3 39 2.6 10.6
El Salvador 30 1.8 11.8 21 1.3 8.4
Guatemala 19 1.2 11.8 n.d. n.d. n.d.
Jamaica 103 4.8 13.0 99 4.6 8.0
Nicaragua 18 3.9 8.7 49 10.7 23.8
Pera 39 1.4 8.2 30 1.1 6.3
Republica
Dominicana 19 1.2 8.4 22 1.4 9.7

Fuente: Enrique Ganuza, Arturo Leén y Pablo Sauma (comps.), Gasto publico en servicios sociales basicos en América Latina y el
Caribe. Andlisis desde la perspectiva de la Iniciativa 20/20 (LC/R.1933), Santiago de Chile, Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)/Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)/Fondo de las Naciones Unidas para

la Infancia (UNICEF), octubre, 1999.
2 Las cifras sobre Brasil corresponden a 1995.

Calculado con respecto a los promedios del periodo 1994-1996.

¢ Promedio simple.

especialmente en los paises que se encuentran
relativamente rezagados en este &mbito.

Toda politica de aumento del gasto social debe
obedecer, de todos modos, a los principios de una sana
politicafiscal. Esto significaquetal incrementotieneque
estar adecuadamentefinanciado y que debeprivilegiarse
lareasignacion de recursos publicos a gasto social, dar
prioridad alosrenglones con mayor impacto distributivo
(véase més adelante) y mejorar lacalidad y eficienciade
dicho gasto. Estos dos ultimos obj etivos se relacionan, a
suvez, con el deaumentar su transparencia, lo que exige
gue laasignacion presupuestaria vayaacompafiadade la
especificacion de metas fisicas, estimaciones de
beneficiarios y costos unitarios, y que el impacto
distributivo de las opciones presupuestarias
seleccionadas sea objeto de evaluaciones ex ante y ex
post, que se sometan a andlisis regular de los
parlamentos, como es ya practica corriente en varios

paises en el caso de |os impactos macroecondmicos del
presupuesto publico (CEPAL, 1998d).

Un elemento esencial paraaumentar laeficienciaes
laclaradelimitacion delasdistintasfuncionespablicasy
privadas relativas a gasto socia —planeacion,
regulacion, financiamiento y prestacion de servicios—,
lo que permite generar una dindmica de competencia de
intereses, asi como de evaluacion reciproca entre los
distintos agentes participantes (véase e capitulo 3). Por
otra parte, dos instrumentos utilizados durante las
Ultimas décadas para aumentar la eficiencia en la
prestacion de servicios sociales son la introduccién de
“cuasi mercados’ y la descentralizacion. El primero
implica establecer sistemas de contratacion de servicios
con las entidades publicas correspondientes e implantar
esquemas que permitan a los usuarios escoger entre
oferentes publicos (y, si fuera € caso, entre oferentes
publicos y privados), lo que permite introducir



162

elementos de competencia en la prestacion de dichos
servicios, asi como sistemas de evaluacion y
presupuestacion prospectiva basadas en e desempefio
(véanse los capitulos 3 y 6). El tema de la
descentralizacion se aborda en la seccion 2 de este
capitulo.

En muchos paises, los esfuerzos por otorgar una
mayor prioridad al gasto social y mejorar su eficiencia
seran, sin embargo, insuficientes, dada la limitada base
deingresos publicos con laque cuentan. A esterespecto,
cabe recordar que hay claras evidencias de que la carga
tributariaen varios paises de laregion, especialmente de
América Latina, se encuentra por debajo de los
estandares internacionales, e incluso de aquellos
correspondientesal Caribede hablainglesa. En efecto, el
nivel promedio de la recaudacion tributaria en América
Latinaalcanzaal14%del PIB, inferior al 27% del Caribe,
proporcion cercanaa 29% que se registra en los paises
de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE) (CEPAL, 1998d, pp. 13-16). Esta
apreciacion, basada en estimaciones de la CEPAL,
coincide con ladel Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), segiin lacual losingresostributarios delaregion,
como proporcion del PIB, se sitGan seis puntos
porcentuales por debajo de lo que corresponderia de
acuerdo con €l patron dedesarrollo (BID, 1998, cap. 8).
Por lo tanto, en varios paises existe la posibilidad de
aumentar €l gasto publico social en € largo plazo
mediante la ampliacién de la base tributaria.

Ademas de las consideraciones asociadas a la
magnitud del gasto social, resultarel evante atemperar su
comportamiento prociclico, que ha puesto en evidencia
la vulnerabilidad de las politicas sociales durante los
periodos de crisis, o que resulta incluso contradictorio,
dadas las mayores necesidades sociales que tales
situaciones generan. Por lo tanto, conviene disefiar
politicas fiscales anticiclicas, en las que se combinen
fondos de estabilizacién de ingresos, alimentados por
recursos publicos transitorios ahorrados durante las
épocas de auge econémico, con un financiamiento
adecuado delasredes de proteccién socia delossectores
vulnerables durante las crisis (véase €l capitulo 8). Se
observan, a respecto, algunas tendencias favorables, en
especia la importancia creciente que los organismos
multilaterales de financiamiento han venido otorgando
al desarrollo de dichas redes.

b) El impacto redistributivo del presupuesto
publico

Los distintos renglones del gasto publico difieren
mucho en suincidenciadistributiva. En €l cuadro 7.3 se
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presentan estimaciones recientes de la CEPAL sobre
dicha incidencia en ocho paises latinoamericanos. Se
calcula, en particular, la proporcién de diferentes rubros
del gasto social que se destinaa 20% o 40% més pobre
delapoblacion, ademasde dos indices de progresividad.
El primero de ellos compara el gasto asignado a 40%
maés pobre de la poblacion con la participacion de los
hogares de ese segmento en la distribucion del ingreso
primario; el segundo estimaladiferenciaentre el indice
de Gini de concentracién del ingreso de los hogares con
€l deladistribucion del gasto piblico correspondiente.

En su conjunto, las asignaciones mas progresivas
—es decir, aquellas cuyos beneficios se concentran en
mayor proporcion en los hogares de mas bajos
ingresos— son las destinadas a educacion primaria y
secundaria, y asaludy nutricién. Con respecto aestudios
similares realizados en |os afios setentay comienzos de
los ochenta, la principal diferencia es €l alto grado de
progresividad que registra actualmente el gasto en
educacion secundaria, |0 quedemuestra, por lo demés, la
considerable progresividad marginal de todos los tipos
de gasto a medida que se amplian las coberturas de los
servicios correspondientes. Por su parte, a igual que se
indicaen otros estudios, los gastos en seguridad socia y
en educacion universitaria son 10s menos progresivos,
hecho quereflgjalalimitada coberturade estos servicios
en la region. Los programas de vivienda socia se
encuentran en unasituacion intermedia. En su conjunto,
el gasto socia es altamente redistributivo en todos los
paises, particularmente si se excluye laseguridad social.
En promedio, la participacion del 40% de los hogares
mas pobres en el gasto publico, sin considerar la
seguridad social, es de 51%, cifra que equivale a 3.6
veces su participacion en la distribucion primaria del
ingreso.

Los promedios regionales encubren, sin embargo,
importantes diferencias entre paises. En términos
generales, Chile sobresale por la magnitud del impacto
distributivo relativo del gasto en su conjunto y de todos
sus componentes especificos, con excepcion de la
seguridad social. En renglones particulares es
importante resaltar también las grandes diferencias en
cuanto a efectos distributivo de los gastos
correspondientes en los distintos paises, situacion que
resdta la importancia de contar con mecanismos mas
progresivos paralaasignacion de | os respectivos gastos.
Este es, por ejemplo, el caso del gasto en vivienda social
en Brasil y Chile, seguridad social en Brasil y educacion
universitaria en Ecuador.

El impacto redistributivo global del gasto publico,
evaluado mediante la asignacion sectoria de subsidios
con la magnitud del gasto publico, para determinar €l
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Cuadro 7.3
AMERICA LATINA (8 PAiSES): EFECTO DISTRIBUTIVO DEL GASTO PUBLICO SOCIAL

Prome-

Argen-  Bolivia Brasil Chile Colom-  Costa  Ecua- Uru- dio no

tina bia Rica dor guay ponde-
rado

Recibido por el 20% mas pobre

Educacion 325 32.0 34.0 21.4 15.7 26.5 33.2 27.9
Primaria 42.7 36.6 30.1 38.2 35.9 30.0 375 51.6 37.8
Secundaria 28.7 26.5 24.9 17.8 26.7 30.3 25.8
Universitaria 8.3 12.4 6.3 34 1.7 22.3 54 8.5

Salud y nutricion 38.7 15.2 315 30.9 17.5 27.7 18.8 34.9 26.9

Viviend