Aspectos politicos e institucionales
de la propuesta de la CEPAL

a transformacién productiva con equidad sintetiza la pro-

puestade la CEPAL, cuyacaracteristica principal es que cons-

tituye una estrategia que integra el crecimiento y la equi-
dad. Ello obedece a que la experiencia muestra que aunque el
crecimiento con equidad es posible, el primero no conduce de
manera automadtica a la segunda y la politica social por si sola
no basta para compensar los efectos regresivos de numerosas
politicas econémicas. Con base en esta concepcion, es de par-
ticular importancia examinar las areas de complementariedad
entre el crecimiento y la equidad, sobre todo la conservacién
de los equilibrios macroecondmicos, la inversion en recursos
humanos,la generacién de empleo productivo y lamoderniza-
ciéntecnoldgica. De all{ que sea necesario incorporar en la po-
litica econdémica los objetivos de equidad y crecimiento y que
en lasocial no sélo se privilegie la primera, sino también la efi-
ciencia. Para ello es preciso utilizar las posibilidades que tie-
nen de potenciarse entre si las politicas econémicasy sociales,
buscando minimizar los posibles conflictos.

Ademds de destacar la complementariedad del crecimiento
y laequidad,la propuesta de la CEPAL tiene una segunda carac-
teristicadistintiva: lainclusionen laestrategia de desarrollo de
los temas institucionales y los aspectos politicos.

Ha sido frecuente que las politicas econémicas que confor-
man una propuesta de desarrollo se discutan al margen de los
aspectos politicos e institucionales. No es el caso de la CEPAL,,
cuya propuesta de transformacidn productiva con equidad in-
cluye esos puntos. Este es un terreno poco explorado de mane-

* Secretario Técnico de la Revistade la CEPAL. Las opiniones expre-
sadas en este documento son de su exclusiva responsabilidad. El au-
toragradece los comentarios de Alicia Frohmanny Fernando Zepeda.

rasistematica. Sibien existen indices ~como el de las Naciones
Unidas sobre desarrollo humano~ que incorporan esos aspec-
tos, asi como esquemas analiticos complejos que buscan rela-
cionar ex post los desarrollos politicos y econdmicos, hay po-
cos precedentes de tal integracion en una propuesta articulada.
La CEPAL eligi6 este camino no por un interés tedrico, sino
a partir de una realidad: la estabilidad y la profundidad de los
procesos de reforma econdmica estdn determinadas por la gober-
nabilidad en sus dos acepciones: la del buen gobierno (gover-
nance)y lade un sistema politico y social estable (governability).
Los aspectos institucionales son decisivos en la primera y los
politicos condicionan la segunda. La condicidn éptima a que se
debe apuntar es la de un régimen democréatico y eficiente.

acalidad de la politica es un tema del desarrollo. Llevar a

cabo una propuesta de desarrollo econémico tiene dimen-

siones irreductiblemente politicas, pues los ndmeros no ha-
blan por si solos y las programaciones no pueden ser autoevi-
dentes. Los programas de estabilizacién y reforma, y los con-
siguientes cambios institucionales, requieren de un apoyo
sostenido en todas sus fases, al igual que las propuestas para
anticipar o superar situaciones criticas. De alli que cierto tipo
de acuerdo politico de largo plazo —condicién basica en los
paises industrializados—serd cada vez mas unrequisito de via-
bilidad de las reformas en América Latina.

Conviene precisar, de entrada, que no se pretende reducir la
democracia a la mera preservacion del orden; es preciso enri-
quecerla con un crecimiento equitativo. Se trata de una meta
dificil de lograr, pero técnicamente posible y, por tanto, éti-
camente imperativa.
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Una consideracién realista del desarrollo institucional del
sistema politicoen América Latina debe partir de la existencia
de las diversas realidades de los grupos de paises. En algunos
casos sigue incompleta la configuracion de un Estado-nacion;
enotrosestd condicionada poruna gran heterogeneidad econdé-
mica, social. cultural, étnica o regional. Por otra parte, la con-
solidacion de la ciudadania y su ejercicio regular es también
disimilenlaregion. En algunos paises subsiste una matriz eco-
némico-social sustentada en el latifundio y en las expectativas
basicas: altos indices de pobreza, formas autoritarias de acce-
so al poder. situacién de guerra interna. cultura politica autori-
tariay fraccionamiento econdniico, social y cultural.

. Qué agentes sociales?

La transformacién productiva con equidad requerird el apoyo
de los agentes sociales, sobre todo en términos de una motiva-
cién favorable para aceptar los esfuerzos y las responsabilida-
des inherentes. Pero.  qué agentes sociales podran constituir-
se en el sustento social de la estrategia? Como no existe una
respuesta valida para todos los paises, es decisivo examinar la
composicion y las orientaciones de los agentes de cada lugar;
sélo de ese modo podra establecerse quiénes y en qué circuns-
tancias podrian respaldar la transformacion o, al menos, no
convertirse en sus adversarios decididos.

Los estratos medios y populares urbanos y rurales debieran
constituir el sustento natural de la transformacion, pues tal vez
sean sus principales beneficiarios. Sin embargo, a menudo su
apoyo no se logra o se pierde, pues no es posible satisfaceracorto
plazo sus demandas postergadas. Es también posible que los
esfuerzos de ajuste y restructuracion afecten de manera negati-
vaeinmediataaempresas y actividades que deberfan beneficiar-
se en el mediano o largo plazos.

De alli que sea necesario lograr que los sacrificios y los be-
neficios se compartan de manera equitativa, a corto y mediano
plazos.y que latransformacion que privilegie laequidad entrafie
laamplia participacién de esos grupos. También es preciso rea-
lizar ajustes eficientes —no meramente depresivos— de la acti-
vidad econdémica que eviten la distribucién inequitativa de sus
costos y la desaparicion anticipada de ciertas actividades.

Mais alld de la especificidad politica y social nacional,, exis-
te lanecesidad general de encauzar los conflictos sociales, para
lo cual es decisivo contar con un sistema institucional que lo
permita. De allf la importancia del régimen politico.

Democracia y desarrollo: vinculos problematicos

La democracia no “resuelve” los problemas sociales, pero es
condicién necesaria paraatenderlos. La transparencia de la so-
ciedad sobre si misma hace visibles los problemas del conjun-
to de los ciudadanos.

Enel terreno normativo, la CEPAL postula que existe una afi-
nidad electiva entre la formulacién y aplicacién de la propues-
ta de transformacién productiva con equidad y un entorno de-
mocrdtico y participativo en que se garanticen los derechos

humanos bdsicos, se descentralice la toma de decisiones y se
impulse la participacién. y cuyo mecanismo principal de fun-
cionamiento sea la formacion de consensos. Asimismo, sefala
queparael éxitode lapropuestaes fundamental que los conflictos
sociales se mantenganenlos limites en que el sistema democra-
tico se pueda manejar. privilegiando instancias descentraliza-
das que acerquen las decisiones a la base social y eviten la acu-
mulacion de discrepancias en los dmbitos macrosociales.

En el terreno positivo, en cambio, se reconoce que los mo-
dos deseables de democratizacion y los medios viables de mo-
dernizacién no confluyen en una férmula clara. Esto es asi por-
que laincorporaciéndecididay sistemadtica del progreso técnico
al proceso productivo.y sutraduccion en mayores salarios rea-
les, exige de los agentes empresariales una amplia disposicidn
denegociar; requiere también capacidad politica del Estado para
responder a la concertacién de acuerdos entre los agentes de la
modernizacién. Asimismo. la incorporacion del progreso téc-
nicoalaactividad productiva se sittia en una pugnadistributiva
para asignar recursos de diverso orden adistintos agentes socia-
les: gastos en educacion y capacitacion técnica, créditos a pe-
quefos empresarios para inversidén y aumentode productividad.
subsidios selectivos e inversiéneneducacién piiblica. Todo ello
contribuye a difundir el progreso técnico. pero a la vez actia
como respuesta politica al juego de demandas expresadas por
grupos con distinta capacidad de presién y a la interaccion di-
ndmica entre agentes ptblicos y privados.

En defensa de la posibilidad de una relacién virtuosa entre
democracia y modernizacion, puede sefialarse que la consoli-
daciondemocritica se fortalecerd con el aumento de laequidad.
En cambio, la erosion de ésta la debilitaria y generaria inesta-
bilidad sociopolitica. Sin duda aqui se presenta un eslabén dé-
bil. Si han de integrarse los objetivos de democracia y desarro-
llo se necesita algo mads: que la democracia tenga determinado
nivel de estabilidad, que la expresion de la diversidad social
—favorecida por la democracia— enriquezca la vida social y se
encauce de manera ordenada y participativa.

Un area de debate: el concepto de gobernabilidad

Esclaro que un listado de medidas deseables no constituye una
agenda publica articulada ni asegura su viabilidad politica y
social. De allila creciente importancia de lfegar a una concep-
cion estratégica de mediano plazo compartida que conjugue las
dimensiones técnicay politicay concite el necesario apoyo para
llevarla a cabo, sobreponiéndose a las presiones corporativas.

Esta visién es mds amplia que la consideradaen el concepto
corriente de gobernabilidad (en ¢l sentido de governabiliry),
concepto equivoco cuyas consecuencias de politica dependen
de la orientacion de los autores; de alli la necesidad de precisarlo
para fines operativos. Una concepcion tradicional del término
puede induciruna visiénrestrictiva de las posibilidades que tiene
un gobierno democrdtico de encauzar un proceso de cambios
econdmicos, sociales y politicos.

Parala CEPAL.en cambio.la gobernabilidad debe enfocarse
de manera dindmica. destacando la necestdad de que la socie-
dad y el gobierno jerarquicen un conjunto consistente de pro-
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puestas —en el marco de las orientaciones econdémicas y socia-
les de la estrategia de transformacion productiva con equidad—
y obtengan un apoyo social sostenido que permita mantener la
estabilidad del sistema. Careceriade sentido remplazarel volun-
tarismo de los afos sesenta por un fatalismo tecnocrético.

Tal como es necesario evitar la tentacidn tecnocrdtica, que no
toma en cuenta las demandas sociales, es preciso rechazar la
populista, que pone el voluntarismo por encima de la técnica.
La calidad de los procesos politicos y el liderazgo democrético
son los requisitos de dicha posibilidad, que esta condicionada
por la concertacién y la participacion sociales.

Institucionalidad politica

El asentamiento y la profundizacion de la democracia requie-
ren de su fortalecimiento institucional, en un medio en el que
aunprevalecenactitudes y conductas basadas en personalismos,
actividades corporativas o acuerdos extrainstitucionales. Es
importante fortalecer los liderazgos institucionales, mds que
personales, al tiempo que se incrementa su responsabilidad
politica («ccounrability), basada en la transparencia y el ejer-
cicio del poder conforme a normas prestablecidas.

Elliderazgo democratico debe tratar continuamente de recon-
ciliar principios contradictorios de accién: sentir e inspirar con-
fianzaen lavalidez de sus politicas sin cerrarse a la critica; buscar
coherencia en las politicas y estar preparado para contempori-
zarafindeextenderel apoyo politico,y aplicar medidas urgentes
y controvertidas respetando, al mismo tiempo, las reglas del
juego que permiten a los adversarios frustrarlas o deformarlas.

Laexistenciade sistemas democriticos estables exige la pre-
sencia de partidos politicos con amplio apoyo que expresen los
intereses coherentes de clases o grupos dentro de la sociedad,
pero que estén dispuestos a llegar a acuerdos de manera realis-
ta. Sin embargo. los partidos se enfrentan a miltiples desafios
en su calidad de “agregadores” y mediadores de demandas so-
ciales. El grado de complejidad de las sociedades de la region
torna dificil esta funcion: actores con demandas muy diversas,
niveles de institucionalizacién muy dispares y una inserciéon muy
heterogéneaen la esferaproductiva. Por otra parte, los partidos
encuentrandificultades debido alas relaciones corporativas entre
el aparato del Estadoy los agentes productivos. Dichas relaciones
plantean considerar el necesario financiamiento puiblico de di-
versos aspectos de la operacidn de los partidos politicos, sobre
todo en periodos de elecciones.

De ahilanecesidad de que los partidos politicos modernicen
sus métodos de trabajo, integren nuevos sectores a la accién
politica e incorporen a su agenda temas que mejoren su carac-
ter representativo. De ese modo puede evitarse una desinter-
mediacién politicaen favorderelaciones de clientelismo o cor-
porativas. Los partidos deben ser capaces de organizarse para
las elecciones, pero también para gobernar; ello exige que for-
talezcan sus institutos de estudio e insistan en la incorporacién
de personas con capacidad técnicay cientifica que contribuyan
a formular las propuestas de politicas piblicas.

Los partidos han sido objeto de criticas frecuentes. Algunas
se refieren a su desempeno y apuntan, entre otros aspectos, a la

falta de consistencia ideolégica, el oportunismo y hasta la co-
rrupcion. En ese sentido,es evidente que los partidos deben ejer-
cer supapel conresponsabilidad e integridad. Sin embargo, otro
tipo de critica cuestiona su mera existencia como instituciones
indispensables paralademocracia. Estas criticas suelen provenir
de quienes pretenden que el ejercicio del poder se legitime so-
bre la base de otras jerarquias u otros instrumentos, o de los que
tienen una concepcién mas bien tecnoburocrdtica. en el senti-
do de que el funcionamiento de los partidos atenta contra la ra-
cionalidad y la eficiencia.

Concertacion

Paralaclaridad y la estabilidad de los acuerdos en torno de los
objetivos y los instrumentos de transformacién productiva con
equidad es fundamental examinar coémo puede evitarse un di-
vorcio entre el poder y la sociedad y con qué modalidades
institucionales —aparte de los acuerdos— pueden crearse esce-
narios que permitan encauzar y negociar conflictos e intereses
contradictorios.

Se trata de desarrollar aptitudes y mecanismos funcionales
para la construccion de mayorias en un marco institucional de
consenso. Este acuerdo fundamental reconoce la existencia de
intereses diversos, pero plantea unaldgica paraarticularlos que
prevé lanegociacidn y el compromiso, rompe con el principio
de la exclusion y propugna la formacion de objetivos y metas
generales compartidos.

La bisqueda de un acuerdo institucional, al que se una la
capacidad para formar mayorias, supone un cambio significa-
tivorespectode lacultura politica tradicional de laregion, pues
incluye al menos tres aspectos que han sido problematicos: el
reconocimiento de la diversidad y el fortalecimiento de los ac-
tores de la sociedad civil; [a generacién de negociaciones con
establecimiento de compromisos. y la transformacién de los
acuerdos y compromisos enreferencias culturales compartidas.

Desde otro punto de vista, debe evitarse una concepcién
reduccionista que haga de la democracia la prisionera de una
minoria poderosa o limite la expresion de aspectos de la reali-
dad que no necesariamente deban ser consensuales.!

Para dar ciertos pasos de normalizacién institucional pueden
requerirse algunos niveles de consenso, pero éstos no pueden
sobrevivir a su propia utilidad sin riesgos. Diversos aspectos
funcionales para los requerimientos surgidos en transiciones de
algintipo pueden serdisfuncionales en etapas de mayor norma-
lidad politica. Por otra parte, los acuerdos de concertacion se
deben procesar institucionalmente, evitando reducir las institu-
ciones democrdticas al papel de instancias de mera ratificacion
de lo acordado.

1. Respectoa Colombiase hasefialado que el acuerdo sobre el Fren-
te Nacional “borré la competencia ideoldgica y programadtica, acen-
tué la clientelizacién del régimen politico, debilité el sentido de per-
tenencia partidista y contribuyé a generar una honda y preocupante
despolitizacién de la poblacién”. Eduardo Pizarro, “La Comision para
la Reforma de los Partidos”, Andlisis Politico, nim. 26, Santafé de
Bogotd, septiembre-diciembre de 1995.
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liderazgo democrdtico debe
tratar continuamente de
reconciliar principios
contradictorios de accion:
sentir e inspirar confianza
en lavalidez de sus politicas
sin cerrarse a la critica;
buscar coherencia en las
| politicas, y estar preparado

para contemporizar...

Participacion

Formular una propuesta de transformacidn de la sociedad es
tarea del sistema politico, pero el proceso democrético entra-
fia que la interaccion entre agentes publicos y sociales sea laque
defina su contenido concreto.

El apoyo de los agentes sociales de la transformacién no de-
biera entenderse como la aceptacidn de una propuesta concebi-
da por técnicos y politicos, sino como la incorporacion a un pro-
cesode decisiones y realizaciones. Por otra parte, la participacion
puede contribuir significativamente a evitar el problema del sector
publico: que no se desvie de cursos que maximicen el bienestar
de la poblacién en su conjunto; la participacion es un factor in-
sustituible en los esfuerzos de concertacién social, a fin de que
sean en realidad representativos.

Un factorimportante paraimpedir la mencionada separacion
entre el poder y la sociedad es la comunicacién fluida entre los
diversos actores piblicos y los agentes sociales en general. La
presencia de medios de comunicacion libres es una condicién
de la existencia de una opinion publica informada y la base de
cualquier proceso de participacion.

(Coémo se incorpora a los agentes sociales a un proceso de
decisiones y realizaciones? Para potenciar la participacién se
requieren nuevas modalidades de interaccidn de una amplia

variedad de organizaciones sectoriales o locales con el Estado,
imponiéndole demandas y defendiendo a sus miembros contra
los excesos, pero al mismo tiempo descargdndolo de las respon-
sabilidades que no puede atender con unaeficienciay una flexi-
bilidad razonables.

Fortalecer el funcionamiento democratico precisa reforzar
la participacién mediante organizaciones sociales sélidas con
capacidad de representacion de intereses y de interlocucién. Es
necesario dar prioridad a las acciones que permitan que las per-
sonas. los grupos y las comunidades tengan acceso al progreso
social por su propio esfuerzo y participen concertadamente en
la biisqueda de soluciones.

Particularempefio deberd dedicarse a la generacion de espa-
cios en los que pueda darse una participacion de personas y gru-
pos que, por sus caracteristicas étnicas, sociales, territoriales o
de género, se encuentran marginados de los beneficios del de-
sarrollo. La agenda publica definida mediante la concertacién
y la participacién se concreta en politicas; pero éstas, a su vez,
requieren un medio institucional adecuado.

Politicas e instituciones

n tanto que las politicas econémicas registran una creciente

convergenciaen América Latina, lafuncionalidad de los as-

pectos institucionales que inciden en el desempefio econé-
mico apenas se estd explorando de manera sistemadtica. Ello a
pesar de que la experiencia indica que la consolidacién de las
politicas depende del respectivo marco institucional, como lo
destaca la literatura sobre la que Oliver Williamson ha ilama-
dola*nuevaeconomiainstitucional”. Trabajos en esa linea han
dado origen al otorgamiento del Nobel de Economia a Ronald
de Coase en 1991 y a Douglass Northen 1993.

Segtn North, el desarrollo de la “nueva economia institu-
cional” se haabordadoen dos niveles complementarios. El pri-
mero se refiere al ambiente institucional,,entendido éste como
el conjunto de reglas fundamentales de tipo politico, social y
legal que establecen las bases para la produccién, el intercambio
y la distribucién de bienes, servicios y oportunidades. Algu-
nos ejemplos son las reglas que gobiernan los procesos elec-
torales, el Estado de derecho —incluidos de manera prominente
los derechos de propiedad y de contratacién—y las reglas so-
bre laobservanciade losderechos civiles e individuales. El se-
gundo nivel es el que se refiere a los arreglos institucionales,
es decir, el acuerdo alcanzado entre unidades econémicas, el
cual gobierna las formas en las que dichas unidades pueden co-
operar o competir y proporciona un mecanismo con el cual se
puedaefectuar un cambioen las leyes o en los derechos de pro-
piedad.

Las politicas mejor fundadas analiticamente pueden no con-
solidarse o fracasar en un medio institucional poco favorable o
adverso. De hecho, una debilidad importante en la etapa actual
deldesarrollode América Latinaes de naturaleza institucional;
los costos de transaccion son todaviaaltos y en el marco institu-
cional que los determina ain predominan caracteristicas tradi-
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cionales. Estos costos —anticipados por Coase en 1932—corres-
ponden a los gastos necesarios paraestimar los bienes de diverso
tipo que se han de intercambiar, asi como para supervisar y po-
ner en pricticalos contratos, ademds del descuento por incerti-
dumbre debido al grado de imperfeccion en laestimacion y pues-
ta en practica de los acuerdos de intercambio. La profundidad
yrapidez de los cambios en algunas politicas, especialimente en
el terreno macroeconémico, no guardan relacién con la subsis-
tenciade instituciones opacas y tradicionales, las que constitu-
yen un obstédculo significativo para el desarrollo regional.

El necesario desarrollo institucional no equivale a la proli-
feracién de formalismos de caracter institucional que,de hecho,
suelen constituir una restriccién mds que un impulso al desarro-
llo. Este corresponde, mds bien, al establecimiento progresivo
de marcos o soluciones prestablecidas cuya eficaz operacion
encauce del modo mas sencillo posible las actividades econé-
micas. Se elimina asi la excesiva discrecionalidad o la arbitra-
riedad de las autoridades, se reducen los costos de transaccién
y se establecen incentivos econémicos correctos —no rentisticos—
desde un punto de vista productivo y social.

Este desarrollo debe corresponder a la naturaleza y evolucion
de los diversos sistemas nacionales, ya que las instituciones son
dificilmente trasplantables a un medio extrafio. Las propuestas
simplistas de cambio institucional,,basadas de modo exclusivo
en laexperiencia centenaria de los paises industrializados, de-
ben ampliarse para considerar las respectivas especificidades.

Laestrategia de transformacidén productiva con equidad plan-
tea diversos cambios institucionales referidos al eficaz funcio-
namiento de los mercados. Ademas de la liberacién de los pre-
cios y la desregulacién de los mercados, puede requerirse la
creacién o simulacién de mercados ausentes, insuficientes o
segmentados, en situaciones en las que el precio que equilibra
la oferta y la demanda en un momento dado no es el precio de
equilibrio de largo plazo, es decir, el que refleja la escasez real
de bienes y, sobre todo, de factores. Corresponde aplicar dicha
intervencion en el mercado en el que se origina la respectiva falla
y noen el que se manifiesta, ya que de otro modo podra crearse
un nuevo costo de transaccion.

Otros desarrollos institucionales corresponden a los cambios
en los dmbitos de la organizacion de la empresa, las relaciones
laborales, las vinculaciones entre el sector piiblico y los agen-
tes privados y la descentralizacidn espacial. Un tema de espe-
cial importancia en el terreno institucional es el de la reforma
del Estado.

Desarrollo institucional

Algunos aspectos institucionales que deberian ser tema de
profundizacién y anélisis se abordan a continuacidn.

Ahorro e inversion

El manejo consistente del conjunto de instrumentos monetarios,
financieros y cambiarios,asi como de los agregados tributarios
y del gasto gubernamental, requiere arreglos institucionales que

permitan que las variables econémicas fundamentales respon-
dan a movimientos permanentes en los factores que las ocasio-
nan, filtrdndoles aquellos cambios que responden a movimien-
tos especulativos, choques externos transitorios o situaciones
de muy corto plazo.

Segtin el criterio convencional, el instrumento idéneo para
aprovechar al maximo el escaso capital disponible eslalibre fluc-
tuacidn de la tasa de interés. La CEPAL considera que dicha tasa
no puede ser el tinico instrumento de asignacién de recursos, ya
que los importantes vacios, imperfecciones y segmentaciones
de los mercados de capital de la regién hacen necesario que el
Estado tome medidas para corregir las graves y costosas dis-
torsiones en la asignacion de recursos derivadas de esas deficien-
cias.

El desarrollo financiero es distinto de la simple apertura en
la materia, ya que requiere favorecer el desarrollo de sistemas
financieros y de mercados de capitales solventes, competitivos
y con mayor capacidad de evaluacion de riesgos. De ahi que la
formacién de capital para el desarrollo, asi como la desegnien-
tacién del mercado de capital y lamejor asignacién de la inver-
sidn, requieran modificaciones institucionales que permitan la
inclusién de un mercado financiero dindmico de largo plazo,
complementado con otro para proyectos de inversién de peque-
flas y medianas empresas.

Para superar la escasez artificial de capital, la CEPAL propo-
ne,entre otras, las siguientes medidas encaminadas a fortalecer
y consolidar los mercados de capital: a] la creacidn de fondos
de inversion en capital de riesgo o en nuevas empresas; b] la
formacién de un segundo mercado de valores paraempresas fa-
miliares o cerradas, con exigencias de contabilidad y auditorfa
mayores que las actuales pero menores que las impuestas a las
empresas cuyas acciones se transan cn la Bolsa; c] laconversidn
generalizada de activos financieros en valores (securitization);
d] el arriendo de equipos con opcién de compra (leasing) y
retrocesion en arriendo (leaseback) de equipos tanto de segun-
damano como nuevos; e] la factorizacion; f] exigencias de dis-
tribuiren dividendos 100% de las utilidades a los accionistas (y
posiblemente incluso los fondos de amortizacidn); g] el fomento
de la reinversidn de utilidades en la misma empresa o en otras
por los accionistas o por las instituciones financieras interme-
diarias,y h] el establecimiento de un impuesto sobre las tierras
y las propiedades de acuerdo con su valor de mercado.

Por otra parte, corresponde planear modalidades institu-
cionales que permitan vincular los incrementos de los salarios
con la inflacién futura y con la evolucién de la productividad.
En el mismo sentido apuntan los modelos de estabilizacién, li-
gados al precio internacional de productos bésicos de exporta-
cidn, que busquen independizar la politica macroecondmica y
fiscal de los vaivenes del precio internacional de productos im-
portantes en la canasta de exportacion.

Aligual que la politica monetaria, la fiscal requiere capaci-
dad institucional e instrumentos adecuados para hacer unasin-
tonia fina que facilite la armonia entre laevolucién del gasto agre-
gado—publicoy privado-y ladel producto potencial. Enefecto,
laestabilizacién del gasto requiere de instrumentos flexibles y
contingentes al nivel del gasto agregado, tanto fiscales como
monetarios,que incidan de manera diferenciadaen el consumo
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y no tanto en la inversion (que es el efecto principal de las alzas
en la tasa de interés).

Se debe mejorar laeficaciade laintermediacién y laasigna-
cién de los fondos de inversién con soluciones institucionales
que favorezcan una profundizacién y complementacion finan-
ciera que incorpore al maximo de la poblacién al ahorro y abra
el mercado de capital a segmentos para los que en la actualidad
estd cerrado. Entre estos mecanismos conviene analizar el ahorro
institucional de las personas para fines provisionales, para ad-
quirir una viviendaorecibirunsubsidio habitacional, o bien para
lainversiéneneducaciény capacitacion. Un apoyo institucional
de importancia para este tipo de mercados es el sistema de re-
caudacion de la seguridad social, mediante el cual se podrian
realizar el descuento y el rembolso automdtico de los créditos
paraeducaciony capacitacion; también podrian generarse mer-
cados secundarios de estos instrumentos diversificando y dan-
do liquidez a estas inversiones.

Inversion en recursos humanos

Afindeacrecentarlas inversiones en capital humano se preci-
sade un esfuerzo significativo de los sectores publicoy priva-
do.Sinembargo,debido ala falta de garantias “reales” paratales
préstamos, no hay un mercado privado para inversiones enca-
pital humano.Esto se traduce en una inadecuada asignacion de
capital en laeconomia: se invierte de mds en bienes de capital
fisico y menos de lo necesario en capital humano y en mejoras
organizativas, con lo cual el producto nacional y la producti-
vidad total de los factores sereducen, incidiendo negativamente
en la productividad y la demanda de mano de obra. Esta es una
de las principales causas de subempleo y desempleo en la re-
gidny claroejemplo de una falla de mercado que perjudica tanto
la eficiencia como la equidad.

LaCEPAL propone utilizar los derechos de pensién como ga-
rantia de tales préstamos, tanto los que se prevé que acumulara
el deudor en el futuro como los realmente acumulados por su
aval. Una vez concluidos los estudios, se descontaria automa-
ticamente al deudor, por némina, una cotizacién mayor que la
normal —o en caso de mora a su aval— hasta que se cancele la
deuda y los intereses. Esta combinacidn de garantia adecuada
y seguridad de cobro estimularia al sector privado a conceder
préstamos para inversiones en capital humano y, a la vez, esti-
mularia un mayor ahorro de los beneficiados y sus avales.

Por otra parte, la actual institucionalidad educativa necesita
cambios profundos que apunten en tres direcciones: a] El fi-
nanciamiento de la integracién nacional, que en muchos paises
delaregiénestiatinenciernes ono plenamente lograda. b] La
descentralizacion. haciendo hincapié en una mayor autonomia
de losestablecimientos educativos. Laimagen institucional tra-
dicional, segmentada e incoherente, debe modificarse para lo-
grar la creciente vinculacion de subsistemas auténomos; este
tejido complejo, con proliferacidn de actores, percepciones,
conductas y aspiraciones.harfaindispensable un sistemade eva-
luacién hoy inexistente. c] Los aumentos de los ingresos de un
plantely las remuneraciones del personal docente deberian vin-
cularse a mejoras en el desempeio de los alumnos del plantel.

Generacion de empleo productivo

Para generar empleos productivos es preciso que los produc-
tos de laregiénlleguen a mercados dindmicos de alto poder ad-
quisitivo. Por tanto, es imprescindible avanzar en la insercién
internacional de lazona. La institucionalidad publica destina-
da a la formulacidn y ejecucidn de las politicas de desarrollo
exportad w0ohaevolucionadodeacuerdoc  aintensidaddel
proceso de internacionalizacion de las economias. De alli los
esfuerzos por readecuar los ritmos y desempefios de los orga-
nismos de promocién de las respectivas cancillerias a estos
nuevos desafios. Estareadecuacidn debierarealizarse de con-
suno con las organizaciones de exportadores, estimulando un
mayor compromiso privado con las politicas de promocién
comercial, fomento tecnolégico y capacitacion.

Laexperienciade las economias asidticas muestralarelevan-
cia estratégica de estas dreas, en particular: a] la creacién de
empresas comercializadoras-exportadoras; b] lainstalaciénen
los principales mercados de destino de empresas importadoras
de productos nacionales; c] la suscripcién de contratos de ex-
portacidn con incentivos diferenciados de acuerdo con compro-
misos sobre valor exportado,y d] el fomento de la inversién en
el exterior en comercializacidony participacion en cadenas ma-
yoristas de distribucion.

Los autores ortodoxos atribuyen el desempleo fundamen-
talmente a rigideces en el mercado laboral. Por tanto, hacen
hincapié en las medidas que facilitan los despidos, limitan la sin-
dicalizacién y las huelgas, desregulan la incorporacién de tra-
bajadores a determinadas actividades y eliminan o reducen el
salario minimo. Es indudable que los monopolios sindicales y
las barreras a la entrada pueden ser peligrosos; por ejemplo, en
economias como las de la region que tratan de insertarse en el
mercado internacional, el control de las labores portuarias por
parte de un gremio que limite el nimero de trabajadores podria
tener un alto costo. Pero este problema normalmente sélo afec-
ta a una franja pequeiia de la fuerza de trabajo.

El problema mayor del grueso de los trabajadores es la baja
productividad de sus empleos. Y ello se debe en parte signifi-
cativaa inflexibilidades derivadas de la prdctica tradicional de
pagar salarios fijos que no vinculan el ingreso de los trabajado-
res al desempeiio de la empresa. Esto limita notablemente el
incremento potencial de la productividad y obliga a recurrir al
despido como tinico método practico para hacer frente a las re-
cesiones.

Por consiguiente, la CEPAL aboga por un sistema de sala-
rios flexibles (participativos), como el aplicado en Japdén y
Coreay en laeconomia taiwanesa, donde una porcién signi-
ficativadel ingreso de los trabajadores en su conjunto se vin-
cula al desempeiio de la empresa, lo que eleva la productivi-
dad, promueve la cooperacién y aminoralos conflictos dentro
de laempresa.

Por lodemds, resultaconveniente propiciar unaconcertacion
directa entre empresarios y trabajadores, limitando la partici-
pacion del Estado a mediador de iltima instancia. Tal concer-
tacion se orientarfa a la competencia, la coordinacion interna y
laplanificacion estratégicade laempresa. Estase veria favore-
cida por el fortalecimiento de la capacidad de negociacidn co-
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pobres o no consistentes con el fomento productivo, y la preocu-
pacién porque los subsidios lleguen con la mayor eficiencia a
los grupos deseados.

Enseguida, se deben generalizar los instrumentos y mecanis-
mos de gestion, a fin de abreviar los procedimientos internos,
loque incluye lainformatizacién eficiente de la gestién, el costeo
por programas y la designacidn de un encargado técnico-finan-
ciero en cada ministerio. En este sentido es importante otorgar
la mayor transparencia posible a la gestion piiblica de manera
que sus agentes puedan ser responsables de sus actos y, en ge-
neral, se fomente la rentabilidad politica (accountability) del
sector ptiblico.

Mejorar la atencion y la eficiencia de los servicios ptiblicos
requiere de modalidades de control y perfeccionamiento progre-
sivo. Esto supone la simplificacién normativa y burocrética
como una tarea permanente,

La importancia relativa del sector privado en el suministro
de bienes y servicios puede incrementarse mediante la desre-
gulacién de sus actividades, el otorgamiento de concesiones o
la privatizacién de las empresas. En cuanto a esta dltima, un
aspecto determinante de sus resultados es el modo en que se rea-
liza;enlasecuenciade las operaciones, el cambio de agentes no
debe preceder a los esfuerzos de estabilizacidn, sino ser poste-
rior a ellos; lo mismo es vdlido para laregulacion del sector.

Entre los temas de la regulacién adquiere creciente impor-
tancia el impulso de la competencia, corrigiendo las imperfec-
ciones del mercado respectivo o supliendo su inexistencia. Tam-
bién debe examinarse la capacidad reguladora del Estado en
términos de laexistencia de un marco normativo adecuado,equi-
pos técnicos competentes y una institucionalidad que garanti-
ce la eficiencia del ente regulador.

Enlaregulacidn de monopolios naturales corresponde ana-
lizar en cada caso c6mo podrian aumentarse las posibilidades
de competencia, mediante la promocién de estructuras de mer-
cado que reduzcan las barreras de entrada o la restriccién de
conductas anticompetitivas u orientadas a aumentar la concen-
tracion. Para facilitar lacompetencia en casos de privatizacion,
serfa conveniente asegurar que €sta vaya precedida de la res-
tructuracion del respectivo sector o empresa. Las actividades
competitivas deberfan ser separadas de aquellas que retengan
caracteristicas monopdlicas: de ese modo se evitan los subsi-
dios cruzados y la proteccion de la ineficiencia. Una alternati-
va para la privatizacién o la operacién puiblica del monopolio
natural es la licitacién periddica del derecho a proveer el bien
o el servicio monopélico.

Por otra parte, la existencia de altos costos de transaccion,
en particular de informacion imperfecta sobre los costos de las
empresas reguladas, presenta dificultades para la fijacidn de
tarifas alos monopolios naturales. Ello podria combatirse me-
diante la determinacion de ajustes periddicos basados en la in-
flacion y de una tasa de rendimiento meta que deberia obtener
una empresa modelo eficiente. Se trata de establecer una com-
petencia subrogada impuesta por el modelode empresaeficien-
te,cuyos costos corresponden al de compaiiias reales.

Es preciso mejorar la gestion de las empresas piblicas. Los
criterios de manejo flexible, descentralizacion operativa y au-
tonomia relativa, combinados en dosis prudentes con la plani-

ficacidny los controles, junto con mds y mejor inversién, cons-
tituyen el nuevo marco estratégico de la administracién de las
empresas publicas.

Perfeccionar el control y laevaluacién, la gran ausente en la
region, de las politicas exige definir con nitidez los resultados
que se esperan y elaborar indicadores que permitan su medicién.
También se requiere desarrollar un sistema de evaluacién de
sectores especificos del gobierno e identificar las medidas ne-
cesarias paramejorar la gestién y obtener un mayor rendimiento
de los fondos piiblicos. Para ello debe considerarse en la formu-
lacién de las politicas la definicién de misiones y productos que
puedan evaluarse, laasignacién de responsabilidades y autono-
mias y el establecimiento de un sistema de incentivos vincula-
do al logro y la superacién de las metas.

asiniciativas de concertacién entre el gobierno y distintos

agentes sociales de la regidn se concentraron inicialmen-

teen crear las condiciones para asegurar el paso de regime-
nes autoritarios a sistemas democraticos. Actualmente, los pro-
cesos de concertacidn se refieren a politicas econdmicas de corto
plazo,laregulacién de precios y salarios y las relaciones entre
Estado,empresarios y sindicatos. Ahora se requiere incluir un
conjunto de acuerdos explicitos e implicitos de largo alcance
entre el Estado y los principales actores politicos y sociales en
torno de la estrategia de desarrollo y la secuencia de politicas
e innovaciones institucionales que son necesarias.

{Cudl es el contenido de dichos acuerdos y cuales las mejo-
res opciones para dichas secuencias y qué innovaciones son
prioritarias? No existe una respuesta prestablecida para estas
preguntas en escalas nacional o reeinnal, pero lo importante es
que son las preguntas relevantes
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