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EL ENFOQUE UE L\ CEPAL 

La transformación productiva con equidad sintetiza la pro­
puesta de la CEPAL, cuya característica 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 pos ible, el primero no conduce de 
manera automática a la segunda y la política social por sí so la 
no basta para compensar los efec tos regres ivos de numerosas 
políticas económicas. Con base en es ta concepción , es de par­
tic ular importancia examinar las áreas de complementariedad 
entre el crecimiento y la equidad , sobre todo la conservación 
de los equilibrios macroeconómicos , la inversión en recursos 
humanos, la generac ión de empleo productivo y la moderni za­
c ión tecnológica. De allí que sea necesario incorporar en la po­
lítica económica los obje ti vos de equidad y crec imiento y que 
en la social no sólo se privileg ie la primera , sino también la efi ­
c iencia . Para ello es prec iso utilizar las posibilidades que tie­
ne n de potenciarse entre sí las políticas económicas y sociales, 
buscando minimizar los pos ibles conflictos . 

Además de destacar la complementariedad del crecimiento 
y la equidad , la propuesta de la CEPAL tiene una segunda carac­
terística distintiva: la inclu sión en la es trategia de desarrollo de 
los temas institucionales y los aspectos políticos. 

Ha sido frecuente que las políticas económicas que confor­
man una propuesta de desarrollo se di scutan al margen de los 
aspec tos políticos e institucionales. No es el caso de la CEPAL, 
cuya propues ta de transformac ión producti va con equidad in­
cluye esos puntos . Éste es un terreno poco explorado de mane-
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ra sistemática. S i bien existen índices - como e l de las Naciones 
Unidas sobre desarrollo humano- que incorporan esos aspec­
tos, así como esquemas analíticos complejos que buscan rela­
cionar ex post los desarrollos políticos y económicos, hay po­
cos precedentes de tal integrac ión en una propuesta arti culada . 

La CEPAL eligió este camino no por un interés teórico, sino 
a partir de una realidad: la estabilidad y la profundidad de los 
procesos de reforma económica están determinadas por la gober­
nabilidad en sus dos acepciones: la del buen gobierno (gove r­
nance) y la de un sistema político y social estable (gove rnability) . 
Los aspectos institucionales son decisivos en la primera y los 
políticos condicionan la segunda . La condición óptima a que se 
debe apuntar es la de un rég imen democrático y efi ciente. 

AsPECTos POLíncos 

La calidad de la po lítica es un tema de l desarro llo. Llevar a 
cabo una propues ta de desarrollo económico tiene dimen­
siones irreductiblemente políticas, pues los números no ha­

blan por sí solos y las programac iones no pueden ser autoevi ­
dentes. Los programas de es tabilizaci ón y reforma, y los con­
siguientes ca mbios in stitu c ionales, requie re n de un apoyo 
sos tenido en todas sus fases, al igual que las propuestas para 
anti cipar o superar situac iones críticas. De allí que cierto tipo 
de acuerdo político de largo plazo -condi ción bás ica en los 
países industri ali zados- será cada vez más un requis ito de via­
bilidad de las reformas en América Latina. 

Conviene prec isar, de entrada, que no se pretende reducir la 
democrac ia a la mera preservación del orden; es prec iso enri ­
quecerla con un crec imiento equitati vo . Se tra ta de un a meta 
difícil de lograr, pero técnicamente pos ible y, por tanto , é ti ­
camente imperativa. 
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Una cons ideración realista de l desarrollo institucio nal del 
s iste ma político e n Amé ri ca Latina debe partir de la ex istenc ia 
de las di versas realidades de los grupos de países. E n algunos 
casos s igue incomp leta la conf ig urac ión de un Es tado- nación ; 
en otros es tá condi cionada por una gran heterogene idad econó­
mica, soc ial , cultural ,é tni ca o regio na l. Por otra parte, la con­
solidació n de la ci ucl acl anía y su ej e rc ici o regular es tambié n 
disímil en la región. E n a lg unos países subsiste una matri z eco­
nómico-soc ia l suste ntada en e l lat ifundio y en las ex pec ta ti vas 
básicas: a ltos índices ele pobreza, formas autoritarias de acce­
so a l poder, s ituac ió n ele g uerra interna, cultura política autori ­
tari a y fraccionamiento económ ico , soc ial y c ultura l. 

¿Qué agentes sociales? 

La transformac ió n productiva con eguiclacl requerirá e l apoyo 
ele los agentes socia les, sobre tocio e n términos el e una mo ti va­
c ión favorabl e para ace ptar los esfuerzos y las responsabilida­
des inhe re ntes. Pe ro , ¿qu é age ntes soc ia les pod rán cons tituir­
se en e l suste nto soc ia l ele la es trategia? Como no ex is te una 
respues ta vá lida para tocios los países , es dec is ivo examinar la 
compos ic ió n y las o ri e ntaciones el e los agentes ele cada lugar ; 
só lo ele ese modo pod rá es tablece rse quié nes y e n qu é c ircuns­
tanc ias podrían res paldar la transfo rmac ión o , al me nos , no 
conve rtirse en sus adversarios clec icliclos. 

Los estratos medios y popul ares urbanos y rurales de bieran 
constituir el suste nto natural ele la tran sformac ión , pues tal vez 
sean sus princ ipa les beneficiarios. S in e mbargo , a menudo su 
apoyo no se logra o se pierde, pues no es posible sati sfacer a corto 
plazo sus demandas postergad as. Es ta mbi é n pos ible que los 
es fu erzos de ajuste y restru cturac ió n afecten de manera nega ti ­
va e inmediata a empresas y a e ti vidades que deberían benefici a r­
se en e l mediano o largo plazos. 

De allí qu e sea necesario log rar que los sac rifi c ios y los be­
nefic ios se com partan ele mane ra equitativa , a corto y mediano 
plazos ,y que la transformación que pri vileg ie la equidad entrañe 
la ampli a participación de esos g rupos. También es prec iso rea­
li zar ajustes efic ientes - no merame nte depresivos- de la ac ti ­
v idad económ ica qu e ev ite n la di stribu ció n ineg uitati va de sus 
costos y la clesaparic ión an ti c i pacla ele e ie rtas a e ti vid acles. 

Más a ll á de la espec ifi c idad poi íti ca y soc ial nac io nal , ex is­
te la necesidad ge nera l de e ncauzar los conflic tos soc ia les, para 
lo cual es decisivo contar con un s iste ma in stituc io na l que lo 
permita. De allí la importanc ia del rég imen político. 

Democracia y desarrollo: vínculos problemáticos 

La democracia no " resuelve '' los prob le mas soc ia les, pero es 
condición necesaria para ate nde rl os . La transparenc ia de la so­
c iedad sobre sí misma hace vis ibl es los problemas de l conjun­
to ele los c iudada nos. 

E n e l terreno normativo , la CEPAL postu la que ex iste un a afi­
nidad e lect iva e ntre la formulación y ap li cac ión ele la propues­
ta de transformación p roductiva con equidad y un entorno de ­
mocrá tico y partic ipativo e n q ue se ga ranticen los derechos 
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humanos bás icos, se descentralice la to ma de dec isiones y se 
impulse la partic ipación , y cuyo mecani smo principal de fun­
c ion amie nto sea la fo rm ac ió n de conse nsos. As imi smo , se!'iala 
que para e l éx ito ele la propuesta es fu ndame ntal que los confli ctos 
sociales se mante ngan e n los límites e n que e l s istema democrá­
ti co se pueda manejar , privilegiando instanc ias desce ntra li za­
das qu e acerquen las dec is iones a la base soc ia l y evi ten la ac u­
mulación de discrepancias e n los ámbitos macrosoc ia les. 

En e l terreno pos iti vo. e n cambio, se reconoce q ue los mo­
dos deseables de democrati zac ión y los med ios viables el e mo­
derni zación no conflu yen en una fó rmul a cla ra . Es to es así por­
gue la incorporación cleciclicla y s istemática del progreso técnico 
al proceso productivo , y su traducción e n mayores sa la rios rea­
les,ex ige de los agentes empresa ri ales un a ampli a di spos ic ió n 
de negoc iar; requiere también capac iclacl poi ítica del Estado para 
responde r a la concertac ión de acuerdos e ntre los age ntes de la 
mode rni zac ió n. Asimismo , la incorporac ió n del progreso téc­
nico a la ac ti v idad producti va se s itúa e n un a pugna distributi va 
para asignar recursos de diverso orden a di stintos agentes soc ia ­
les : gas tos e n educac ió n y capac itac ió n técni ca, créd itos a pe­
queños empresarios para in vers ión y aumento de producti viciad . 
subsidios selectivos e in vers ión e n ed ucac ió n pública . Todo e llo 
contribu ye a difundir e l prog reso téc nico, pero a la vez actúa 
como res pues ta po líti ca a l juego ele demandas expresadas por 
grupos con di stinta capac idad ele presión y a la inte racción di ­
námica entre agentes públicos y pri vados. 

En defensa de la posibilidad ele una re lac ió n virtuosa e ntre 
democrac ia y moderni zac ión , puede seña larse que la conso li­
dación democrática se fortalecerá con e l aumento de la equidad. 
En cambio , la e ros ión ele ésta la de bilitaría y generar ía ines ta­
biliclacl sociopolíti ca. Sin duela aquí se presenta un es labó n dé­
bil. Si han ele integra rse los objetivos ele democracia y desa rro­
llo se neces ita algo más : -que la democracia te nga de terminado 
nivel ele estab ilidad , que la ex pres ión de la diversidad soc ia l 
-favorec ida por la de mocrac ia- enriquezca la v ici a soc ia l y se 
encauce de manera orde nada y parti c ipati va. 

Un área de debate: el concepto de gobernabilidad 

Es cl aro qu e un li stado de med idas deseables no constitu ye un a 
agencia pública a rti c ulada ni aseg ura su viab ilidad política y 
soc ia l. De a llí la c rec ie nte importanc ia de ll egar a un a concep­
c ión es tratég ica de medi ano plazo compartida qu e conju gue las 
dimensiones técnica y política y conc ite e l necesa ri o apoyo para 
ll eva rla a cabo , sobre ponié ndose a las pres iones corporati vas. 

Es ta vis ión es más amplia que la cons ide rad a e n e l concep to 
co rri e nte ele gobernabiliclad (en e l sentido de govemabiliry) , 
concepto equívoco cuyas consecue nc ias de poi ítica dependen 
de la orientación de los autores; de a llí la neces idad de precisarlo 
para fines opera ti vos. Una concepc ió n tradi c ional del té rmino 
puede induc ir un a vis ión res tricti va el e las pos ibilidades q ue ti ene 
un go biern o democrá ti co de e ncauzar un proceso de camb ios 
económ icos , soc ia les y políticos. 

Para la CEPA L. en cambio , la gobernabil idad de be enfoca rse 
ele manera dinámica , destacando la neces idad ele que la soc ie­
dad y e l gob iern o j e ra rqui cen un conj unto cons iste nte de pro-
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puestas -en el marco de las orientac iones económi cas y soc ia­
les de la es trategia ele transformac ión productiva con equidad­
y obtengan un apoyo soc ia l sos tenido que permita mante ner la 
es tabilidad de l sistema. Carecería ele sentido remplazar el vo lun­
tari smo de los años sesenta por un fata li smo tecnocrático. 

Tal como es necesario ev itar la tentac ión tecnocrática, que no 
toma e n c uenta las demandas soc iales, es prec iso rechaza r la 
populi sta, que pone e l vo luntari smo por encima de la técnica . 
La ca lidad de los procesos políticos y e l liderazgo democrát ico 
son los requi sitos de dicha pos ibilidad , que es tá condic ionada 
po r la concertac ión y la parti c ipac ión soc iales. 

ln s titucionalidad política 

El ase ntamie nto y la profundi zac ión de la democracia requie­
re n de su fortalecimiento in stituc ional , en un medio e n e l que 
aún prevalecen actitudes y conductas basadas en personali smos , 
act iv id ades co rpo rati vas o ac ue rdos ex trainstituc iona les . Es 
importante fo rt a lecer los lide ra zgos in stituc ionales , más que 
persona les, al ti empo que se inc reme nta su res ponsabilidad 
po líti ca (accoun tab ility) , basada en la transparenc ia y e l ejer­
c ic io de l poder conforme a normas pres tablecidas . 

Ell iderazgo democrático debe tratar continuamente de recon­
c ili ar princ ipios contradictori os de acc ión: sentir e insp irar con­
f ianza en la va lidez de sus políti cas s in cerrarse a la crítica ; buscar 
cohe renc ia en las po líti cas y esta r preparado para contempori­
zar a fin de extender el apoyo po i ítico, y ap licar medidas urgentes 
y controvert idas respe tando , a l mi smo tiempo , las reg las de l 
juego que permiten a los adversarios frustrarlas o defo rmarlas. 

La ex istencia de s istemas democráticos estables ex ige la pre­
se nc ia ele partidos políticos con amplio apoyo que expresen los 
inte reses coherentes de c lases o grupos dentro de la soc iedad , 
pero que es tén dispuestos a ll ega r a acuerdos de mane ra rea li s­
ta. S in embargo .los partidos se e nfre ntan a múltiples desafíos 
en su ca lidad ele " agregadores" y mediadores de demandas so­
c iales. El grado de complejidad ele las sociedades de la reg ión 
torna difíc il esta función: actores con demandas muy diversas, 
ni veles ele institucionali zac ión mu y dispares y una inserción muy 
he terogénea en la esfera producti va . Por otra parte, los partidos 
encuentran difi cultades debido a las relaciones corporati vas entre 
e l aparato del Estado y los agentes producti vos. Dichas relac iones 
plantean considerar e l necesa ri o financiamiento público de di­
versos aspectos ele la ope ración de los partidos políticos, sobre 
todo en períodos de e lecc iones. 

De ahí la necesidad ele que los partidos políticos modernice n 
sus métodos ele trabajo , integre n nuevos sec tores a la acción 
po lítica e incorporen a su agenda temas que mejoren su ca rác­
te r representati vo. De ese modo puede ev itarse una cles inter­
mecliación política en favo r ele re laciones ele c lie nte li smo o cor­
porativas. Los part idos de be n ser capaces ele organi zarse para 
las e lecc iones, pero tambié n para gobernar; e llo ex ige que for­
ta lezcan sus in stitutos de estudio e insistan en la incorporación 
ele personas con capacidad técnica y c ientífi ca que contribuya n 
a formular las propues tas ele políticas públicas . 

Los partidos han s ido o bj eto ele críticas frecuentes. Algunas 
se refiere n a su desempeño y apuntan , entre otros aspectos, a la 
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fa lta ele cons istenc ia ideo lóg ica, e l oportunismo y hasta la co­
rrupción . En ese sentido , es ev idente que los partidos deben eje r­
cer su pape l con responsabi liclad e integridad. S in embargo,otro 
tipo de c rítica cues ti ona su me ra ex iste nc ia como ins tituc iones 
indispensables para la democrac ia . Estas críti cas suele n provenir 
de quienes pretende n que e l ejerc ic io de l pode r se leg itime so­
bre la base de otras je rarquías u otros instrume ntos, o ele los que 
tienen una concepc ión más bie n tecnoburocrát ica, e n e l senti­
do de que e l func ionamiento de los partidos ate nta contra la ra­
c iona lidad y la efic ie nc ia. 

Concertación 

Para la claridad y la es tabilidad de los ac ue rdos e n to rn o de los 
objetivos y los ins trume ntos ele transform ac ión producti va con 
equid ad es fundamental exa minar có mo puede ev itarse un di ­
vorc io entre e l pod e r y la soc iedad y co n qu é moclaliclacl es 
in stituc iona les -aparte ele los ac ue rdos- puede n crea rse esce­
narios que permitan encauzar y negoc iar confli ctos e intereses 
contradictorios. 

Se trata de desa rro ll ar aptitudes y mecani smos func ionales 
para la construcc ión de mayorías en un marco insti tuc ional de 
consenso. Este acuerdo fundamental reconoce la ex is te nc ia de 
intereses di versos, pero plantea una lóg ica para arti cul arl os que 
prevé la negoc iaci ón y e l compromiso, rompe con e l princ ipio 
de la exc lusión y propugna la for mac ión de obje tivos y metas 
generales compartidos . 

La bú squeda el e un ac uerdo in stitu c iona l, a l qu e se una la 
capac idad para formar mayorías , supone un cambio s ignifi ca­
tivo respec to ele la c ultura política trad ic ional de la reg ión , pues 
inclu ye al me nos tres aspec tos que han s ido problemáticos: el 
reconocimie nto ele la d ivers idad y e l fortal ec imie nto ele los ac­
to res de la soc iedad c ivil ; la gene rac ión ele negociac iones con 
estab lec imie nto ele compro misos , y la transfo rmac ión de los 
acuerdos y compromisos e n referencias c ulturales compartidas . 

Desde otro punto ele v ista, debe ev itarse un a concepc ión 
reduccioni sta que haga ele la de mocracia la prisionera ele una 
minoría poderosa o limite la ex presión ele aspec tos de la reali­
dad que no necesariamente deban se r consensua les .1 

Para dar c iertos pasos ele normali zac ión insti tuc ional pueden 
requerirse alg unos nive les ele consenso , pero és tos no pueden 
sobrev ivir a su propia utilidad s in ri esgos. Diversos aspectos 
funcionales para los requerimientos surg idos e n transic iones de 
algún tipo pueden ser cli sfuncionales en etapas ele mayor norma­
lidad política. Por otra parte, los acuerdos ele concertac ión se 
deben procesar inst ituc ionalmente, ev itando reduc ir las institu ­
c iones de mocráti cas a l pape l de instancias de me ra ratificación 
el e lo acordado . 

l . Respecto a Colombi a se ha señalado que e l ac ue rdo sobre e l Fren­
te Nacional .. borró la co mpete nc ia ideo lóg ica y programática, acen­
tu ó la c lie nte li zac ió n de l régimen políti co , debilitó e l sentido de pe r­
te ne ncia partidi sta y co ntribu yó a generar un a honda y preoc upante 
despoliti zac ión ele la poblac ión", Edu ardo Pi zarra , " La Comi s ión para 
la Refo rma de los Partidos" , A11 álisis Político , núm. 26 , Santafé de 
Bogotá, septi embre-di c ie mbre de 1995. 
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¡«JI liderazgo democrático debe 

1 tratar continuamente de 

1 reconciliar principios 
1 

contradictorios de acción: 

sentir e inspirar confianza 

en la validez de sus políticas 

sin cerrarse a la crítica; 

buscar coherencia en las 

políticas, y estar preparado 

para contemporizar ... 

Participación 

Formular una propuesta de transformación de la sociedad es 
tarea del sistema político, pero el proceso democrático entra­
ña que la interacción entre agentes públicos y sociales sea la que 
defina su contenido concreto. 

El apoyo de los agentes sociales de la transformación no de­
biera entenderse como la aceptación de una propuesta concebi­
da por técnicos y políticos, sino como la incorporación a un pro­
ceso de decisiones y realizaciones. Por otra parte , la participación 
puede contribuir significativamente a evitare! problema del sector 
público: que no se desvíe de cursos que maximicen el bienestar 
de la población en su conjunto; la participación es un factor in­
sustituible en los esfuerzos de concertación social , a fin de que 
sean en realidad representativos . 

Un factor importante para impedir la mencionada separación 
entre el poder y la soc iedad es la comunicación fluida entre los 
diversos actores públicos y los agentes sociales en general. La 
presencia de medios de comutlicación libres es una condición 
de la ex istencia de una opinión pública informada y la base de 
cualquier proceso de participación. 

¿Cómo se incorpora a los agentes sociales a un proceso de 
decisiones y realizaciones? Para potenciar la parti cipac ión se 
requieren nuevas modalidades de interacc ión de una amplia 
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variedad de organizaciones sectoriales o locales con el Estado, 
imponiéndole demandas y defendiendo a sus miembros contra 
los excesos, pero al mismo tiempo descargándolo de las respon­
sabilidades que no puede atender con una eficiencia y una flexi­
bilidad razonables. 

Fortalecer el funcionamiento democrático precisa reforzar 
la participación mediante organizaciones sociales sólidas con 
capacidad de representación de intereses y de interlocución. 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 concertada mente en 
la búsqueda de soluciones. 

Particular empeño deberá dedicarse a la generación de espa­
cios en los que pueda darse una participación de personas y gru­
pos que , por sus características étnicas, sociales, territoriales o 
de género, se encuentran marginados de los beneficios del de­
sarrollo. La agenda pública definida mediante la concertación 
y la participación se concreta en políticas; pero éstas, a su vez, 
requieren un medio institucional adecuado. 

A s PECTo s l i\STITL'CIONA LES 

Políticas e instituciones 

En tanto que las políticas económicas registran una creciente 
convergencia en América Latina, la funcionalidad de los as­
pectos institucionales que inciden en el desempeño econó­

mico apenas se está explorando de manera sistemática. Ello a 
pesar de que la experiencia indica que la consolidación de las 
políticas depende del respectivo marco institucional, como lo 
destaca la literatura sobre la que Oliver Williamson ha llama­
do la "nueva economía institucional". Trabajos en esa línea han 
dado origen al otorgamiento del Nobel de Economía a Ronald 
de Coase en 1991 y a Douglass North en 1993 . 

Según North , el desarrollo de la "nueva economía institu­
cional" se ha abordado en dos niveles complementarios. El pri­
mero se refiere al ambiente institucional , entendido éste como 
el conjunto de reglas fundamentales de tipo político, social y 
legal que establecen las bases para la producción ,el intercambio 
y la distribución de bienes , servicios y oportunidades. Algu­
nos ejemplos son las reg las que gobiernan los procesos elec­
torales, el Estado dederecho -incluidos de manera prominente 
los derechos de propiedad y de contratación- y las reglas so­
bre la observancia de los derechos civiles e individuales. El se­
gundo nivel es el que se refiere a los arreglos institucionales, 
es decir, el acuerdo alcanzado entre unidades económicas, el 
cual gobierna las formas en las que dichas unidades pueden co­
operar o competir y proporciona un mecanismo con el cual se 
pueda efectuar un cambio en las leyes o en los derechos de pro­
piedad . 

Las políticas mejor fundadas analíticamente pueden no con­
solidarse o fracasar en un medio institucional poco favorable o 
adverso. De hecho , una debilidad importante en la etapa actual 
del desarro llo de América Latina es de naturaleza institucional; 
los costos de transacción son todavía altos y en el marco institu­
cional que los determina aún predominan características tradi-
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cionales. Estos costos -anticipados por Coase en 1932- corres­
ponden a los gastos necesarios para estimar los bienes de diverso 
tipo que se han de intercambiar, así como para supervisar y po­
ner en práctica los contratos, además del descuento por incerti­
dumbre debido al grado de imperfección en la estimación y pues­
ta en práctica de los acuerdos de intercambio. La profundidad 
y rapidez de los cambios en algunas políticas, especialmente en 
el terreno macroeconómico, no guardan relación con la subsis­
tencia de instituciones opacas y tradicionales , las que constitu­
yen un obstáculo significativo para el desarrollo regional. 

El necesario desarrollo institucional no equivale a la proli­
feración de formalismos de carácter institucional que, de hecho, 
suelen constituir una restricción más que un impulso al desarro­
llo. Éste corresponde, más bien, al establecimiento progresivo 
de marcos o soluciones prestablecidas cuya eficaz operación 
encauce del modo más sencillo posible las actividades econó­
micas. Se elimina así la excesiva discrecionalidad o la arbitra­
riedad de las autoridades, se reducen los costos de transacción 
y se establecen incentivos económicos correctos -no rentísticos­
desde un punto de vista productivo y social. 

Este desarrollo debe corresponder a la naturaleza y evolución 
de los diversos sistemas nacionales , ya que las instituciones son 
difícilmente trasplantables a un medio extraño. Las propuestas 
simplistas de cambio institucional , basadas de modo exclusivo 
en la experiencia centenaria de los países industrializados , de­
ben ampliarse para considerar las respectivas especificidades. 

La estrategia de transformación productiva con equidad plan­
tea diversos cambios institucionales referidos al eficaz funcio­
namiento de los mercados . Además de la liberación de los pre­
cios y la desregulación de los mercados, puede requerirse la 
creación o simulación 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 
intervención en el mercado en el que se origina la respectiva falla 
y no en el que se manifiesta , ya que de otro modo podrá crearse 
un nuevo costo de transacción. 

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

Desarrollo institucional 

Algunos aspectos institucionales que deberían ser tema de 
profundización y análisis se abordan a continuación. 

Ahorro e in versión 

El manejo consistente del conjunto de instrumentos monetarios , 
financieros y cambiarios, así como de los agregados tributarios 
y del gasto gubernamental, requiere arreglos institucionales que 
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permitan que las variables económicas fundamentales respon­
dan a movimientos permanentes en los factores que las ocasio­
nan , filtrándoles aquellos cambios que responden a movimien­
tos especulativos, choques externos transitorios o situaciones 
de muy corto plazo . 

Según el criterio convencional, el instrumento idóneo para 
aprovechar al máximo el escaso capital disponible es la libre fluc­
tuación de la tasa de interés. La CEPALconsidera que dicha tasa 
no puede ser el único instrumento de asignación de recursos , ya 
que los importantes vacíos, imperfecciones y segmentaciones 
de los mercados de capital de la región hacen necesario que el 
Estado tome medidas para corregir las graves y costosas dis­
torsiones en la asignación 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 so lventes , competitivos 
y con mayor capacidad de evaluación de riesgos . De ahí que la 
formación de capital para el desarrollo , as í como la desegmen­
tación del mercado de capital y la mejor as ignac ión de la inver­
sión, requieran modificaciones institucionales que permitan la 
inclusión de un mercado financiero dinámico de largo plazo, 
complementado con otro para proyectos de inversión de peque­
ñas 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 creación de fondos 
de inversión en capital de riesgo o en nuevas empresas; b] la 
formación de un segundo mercado de valores para empresas fa­
mi 1 iares o cerradas, con exigencias de contabilidad y auditoría 
mayores que las actuales pero menores que las impuestas a las 
empresas cuyas acciones se transan en la Bolsa; e] la conversión 
generalizada de activos financieros en valores (secur itization); 
d] el arriendo de equipos con opción de compra (leasing) y 
retrocesión en arriendo (leaseback) de equipos tanto de segun­
da mano como nuevos; e] la factorización ; f] exigencias de dis­
tribuir en dividendos lOO% de las utilidades a los accionistas (y 
posiblemente incluso los fondos de amortización); g] el fomento 
de la reinversión 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 inflación futura y con la evolución de la productividad. 
En el mismo sentido apuntan los modelos de estabilización, li­
gados al precio internacional de productos básicos de exporta­
ción, que busquen independizar la política macroeconómica y 
fiscal de los vaivenes del precio internacional de productos im­
portantes en la canasta de exportación. 

Al igual que la política monetaria , la fisca l requiere capaci­
dad institucional e instrumentos adecuados para hacer una sin­
tonía fina que facilite la armonía entre la evolución del gasto agre­
gado -público y privado- y la del producto potencial. En efecto , 
la estabilización del gasto requiere de instrumentos flexibles y 
contingentes al nivel del gasto agregado, tanto fis cales como 
monetarios, que incidan de manera diferenciada en el consumo 
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y no tanto en la invers ión (que es e l efec to princ ipal de las a lzas 
en la tasa de interés). 

Se debe mejorar la eficacia de la inte rmediación y la asigna­
c ión de los fondos de in vers ión con so luciones instituciona les 
que favo rezcan un a profundi zac ión y complementación finan­
c iera que incorpore a l máx imo de la población al ahorro y abra 
e l mercado de capita l a segmentos para los que en la actualidad 
está cerrado. Entre estos mecani smos conviene analizar el ahorro 
instituciona l de las personas para fi nes provi sionales, para ad­
quirir una vivienda o rec ibir un subsidio habitac ional ,o bien para 
la invers ión en educación y capacitac ión. Un apoyo inst ituc ional 
de importancia para este tipo de mercados es e l sistema de re­
caudación de la seguridad soc ial , medi ante el cual se podrían 
rea li za r el descuento y el rembol so automático de los créd itos 
para educac ión y capac itac ión; también podrían generarse mer­
cados secu ndarios de estos instrumentos diversificando y dan­
do liquidez a estas in vers iones. 

In versión en recursos humanos 

A fin de acrecentar las inversiones en capital humano se prec i­
sa de un esfuerzo s ignifi ca tivo de los secto res público y priva­
do. Sin embargo , debido a la falta de garantías " reales" para tales 
prés tamos, no hay un mercado privado para inversiones en ca­
pital humano. Esto se traduce en una inadecuada asignación de 
capita l e n la economía: se in vierte de más en bienes de capital 
físico y menos de lo necesa rio en capital humano y en mejoras 
o rganiza tivas, con lo cual e l producto nacional y la produc ti­
vidad tota l de los factores se red ucen, incidiendo negativamente 
en la productividad y la demanda de mano de obra. Ésta es una 
de las prin cipales causas de sube mpleo y desempleo en la re­
g ión y claro ejemplo de una fa ll a ele mercado que perjudica tanto 
la efic iencia como la eq uidad . 

La CEPAL propone utili za r los de rechos de pensión como ga­
rantía de ta les préstamos, tanto los que se prevé que ac umulará 
e l deudor en el fut uro como los rea lmente acumulados por su 
ava l. Una vez concluidos los estudios, se descontaría automá­
ti camente al deudor, por nómin a, una cotización mayor que la 
normal -o en caso de mora a su ava l- hasta que se cancele la 
deuda y los intereses. Es ta combinac ión de garantía adecuada 
y seguridad de cobro est imularía al sector privado a concede r 
préstamos para inversiones en capital humano y, a la vez, esti ­
mul aría un mayo r ahorro de los benefic iados y sus avales. 

Por otra parte, la actua l instituc ionalidad educativa necesita 
cambios profundos que ap unten en tres direcciones: a] El fi­
nanciamiento de la integració n nac ional , que en muchos países 
de la reg ión está aún en c iernes o no plenamente lograda. b] La 
descentra li zac ión. hac iendo hincap ié en una mayor autonomía 
de los es tablec imien tos educativos. La imagen instituc ional tra­
dicional, segmentada e incoherente, debe modificarse para lo­
grar la crec ien te vinculac ión de subsis temas autó nomos; es te 
tejido comp lejo, con pro li fe rac ión de actores, percepc iones, 
conductas y asp irac iones. haría indispensable un sistema de eva­
luac ión hoy inex istente. e] Los aumentos de los ingresos de un 
plante l y las remuneraciones de l personal docente deberían vin­
cularse a mejoras en e l desempeño ele los alumnos del plante l. 

la propues ta de la cepal 

Generación de empleo productivo 

Para generar empleos productivos es preciso que los produc­
tos de la reg ión ll eguen a mercados dinámicos de a lto pode r ad­
quisitivo. Por tanto , es impresc indible avan za r en la inserción 
internac ional de la zona. La instituc ionalid ad públi ca des tina­
da a la formulac ión y ejecuc ión de las políticas de desarro llo 
exportador no ha evo luc ionado de ac ue rdo con la intens idad de l 
proceso de inte rnac iona li zac ión de las economías. De a llí los 
es fuerzos por readecu ar los ritmos y desempeños de los o rga­
nismos de promoci ón de las respecti vas canc ill e rías a es tos 
nuevos desafíos . Esta readecuac ión debiera rea li za rse de con­
suno con las organi zac iones de exportadores , es timul ando un 
mayor compromi so privado con las políticas de promoción 
comercial , fomento tecnol óg ico y capacitación. 

La experiencia de las economías as iát icas muestra la re levan­
cia es tratég ica de es tas áreas , en particular: a] la c reac ión de 
empresas comerc iali zadoras-ex portadoras ; b] la instal ac ión en 
los principales mercados de des tino de empresas importadoras 
de productos nacionales; e] la suscripción de contratos de ex­
portación con incentivos difere nc iados de acuerdo con compro­
misos sobre va lor ex portado , y d] e l fomento de la inve rsión en 
el exterior en comercial ización y participación en cadenas ma­
yori stas de di str ibución . 

Los autores ortodoxos atr ibuyen e l desempleo fundamen­
talmente a rigideces e n el mercado laboral. Por tanto , hacen 
hincapié en las medidas que fac ilitan los despidos, limitan la sin ­
di ca lización y las huelgas, des regulan la incorporación de tra­
bajadores a determi nadas ac tividades y eliminan o reducen e l 
salario mínimo . Es indudable que los monopolios s indica les y 
las barreras a la entrada pueden ser pe ligrosos; por ejemplo , en 
economías como las ele la reg ión que tratan de insertarse en e l 
mercado internac ional , e l control de las labores portu arias por 
parte de un gremio que limi te e l número de trabajadores podría 
tener un alto costo . Pero es te problema normalmente só lo afec­
ta a una franja pequeña de la fuerza de trabajo. 

E l problema mayor de l grueso de los trabaj adores es la baja 
productividad de sus empleos . Y ello se debe en parte signifi ­
cativa a inflexibilidades derivadas de la prácti ca tradi c iona l de 
pagar salarios fijos que no vincu lan el ingreso de los trabajado­
res a l desempeño de la empresa. Esto limita notabl emente e l 
incremento potenc ial de la producti vidad y ob li ga a recurrir a l 
despido como único método prác ti co para hacer frente a las re­
ces iOnes. 

Por consiguiente , la CEPAL aboga por un siste ma de sa la­
rios fl ex ibles (participativos), co mo e l apli cado en Japó n y 
Corea y en la economía ta iwanesa , donde un a porc ión sign i­
fica tiva de l in greso de los trabajadores en s u conjunto se vi n­
cula al desempeño de la e mpresa, lo q ue e leva la produ ctivi ­
dad , promueve la cooperac ió n y aminora los confli ctos dentro 
de la e mpresa . 

Por lo demás, resulta conveniente propic iar una concertac ión 
directa entre empresa rios y trabajadores, limitando la partici­
pación de l Es tado a mediador de última instanci a. Ta l concer­
tac ión se ori entaría a la compe tenc ia , la coordinac ión interna y 
la planificac ión estratég ica de la empresa. És ta se ve ría favore­
c ida por e l forta lec imiento de la capac idad de negoc iac ión co-
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lectiva de los trabajadores y por la supervisión para ca ute lar el 
respeto a los derechos soc ia les y sindica les bás icos . 

Modernización tecnológica 

La CEPAL cons idera que no es só lo la empresa o la incorpora­
c ió n de bienes de capi ta l de última gene rac ión por sí misma lo 
que aseg ura e l aumento de la productividad . Más bien es un 
marco insti tuc ional en e l que la compañía aprende continu a­
mente; aprende de otras empresas y de organizac iones especia­
lizadas en proveer información , enseñar sobre estrateg ia em­
presarial y aseso rar sobre las mejores combinac io nes entre 
o rganización y bienes de cap ita l para una es trategia dada que, 
a su vez, requiere de rev isiones y eva luac iones periódicas. Sólo 
en este marco empresari a l se logrará también una capacitac ión 
óptima , ya que si ésta es ineficiente o atrasada técnica y organ i­
zaciona lmente , hab rá un ent re namiento in adecuado. 

Por otra parte , las empresas deberían sustituir progresivamen­
te las estructuras vertica les y jerárquicas por mode los más ho­
rizontales y flexibles que permitan un intenso intercambio de 
información y estimu len la cooperación intrafirma. 

La reforma del Estado 

Avanzar por la senda de la transformación productiva con equi ­
dad req uiere de una restructuración sustanc ia l del Estado y la 
gestión pública que permita ejecutar de modo eficaz y eficien­
te las tareas -antiguas y nuevas- que plantea e l proceso de de­
sarro llo. 

Las fa ll as en materia de intervención estata l pueden ser tan­
to o más importantes que las fa ll as de mercado , lo que subraya 
la importancia de la competencia , la legitimidad soc ia l y la ca­
pacidad operativa de las in stituciones encargadas de form ular 
y ejecutar las políticas. E n cambio, los mayores éx itos parecen 
asociarse a un est ilo de intervenc ión acorde con el funcionamien­
to y las tendenc ias de los mercados que evita distorsiones im­
portantes de los prec ios relativos. En los casos de mercados 
débiles o incompletos , la política pública debiera orien tarse a 
simularlos en e l corto plazo y a estimular su creación o termi­
nación en plazos medianos. 

La precisión sobre e l pape l y las orientaciones g lobales del 
Estado ex igen plantearse de modo inmediato la cons iguiente y 
func ional reforma de los mecanismos de planeación , gestión y 
eva luac ión de las políticas públicas en las que se plasman las 
orientac iones generales. Como es ev idente, estos temas cons­
tituyen aspectos analíticos y no etapas necesariamen te conse­
cu ti vas. De hecho , los problemas y las propuestas se redefinen 
con frecuenc ia y durante la aplicación de las políticas son pre­
vis ibles presiones para ori entarl as de modos determinados . 

La políticas públicas se definen de manera progresiva más 
en relación con su objeti vo que a partir de la administrac ión pú­
blica respectiva. Esto es así porque cada vez más las políticas 
tienen un papel regulador y contribuyen a generarexternalidades 
y lograr masas crít icas , en co laboración con las organizaciones 
soc ia les y los agentes privados. 
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E l fortalecimiento de la ges tión superior del go bierno es de 
especial importancia. Dicha gestión es la ll amada a conforma r 
la necesaria articulac ión de la agenda pública ; espec if icar las 
orientaciones generales en políticas; buscar e l indi spe nsable 
apoyo político y social para és tas , incluyendo e l parlamentario; 
se lecc ionar y responsabi li zar a un número reducido de funcio­
narios clave en su gest ión, y orientar los necesarios procesos de 
evaluac ión de las políticas . Conviene examinar es tos temas por 
separado. 

En cuan to a la formulación de las políticas , se debe estudiar 
cómo llegar a una visión estratégica de mediano plazo que conju­
gue la dimens ión política y la técnica y concite e l apoyo políti­
co necesario para ll evarla a cabo, sobreponiéndose a las presiones 
corporativas . Mejorar e l s istema de análi sis y de formalización 
de las políticas públicas y de e laboración de iniciativas lega les 
o administrati vas supone potenciar la coordinación intersectorial 
e intermini ste ria l, así como fortalecer la asesoría técn ica brin­
dada al poder legis lativo. 

En segu ndo lugar, para reformar la gestión pública será pre­
c iso concentrar esfuerzos en diversos aspectos. Conv iene rea­
li zar múltiples cambios institucionales, revi sa r e l papel y la es­
tructura de los ministe rios y reparticiones públicas , reforzar los 
mecanismos de coordinación e impulsar la adopc ión de metas 
intermini steria les. La descentralización necesita un plan estra­
tégico para conciliar su avance y consolidación con las exigen­
c ias de la política económica , así como para dar debida cons i­
deración a prioridades sectoria les y a estándares de ca lidad en 
materia de eva luación y gestión de proyectos. 

Por otra parte , los recursos humanos y fi nanc ieros siempre 
resultarán insuficientes frente a la multiplicidad de las tareas y 
debe asegurarse que su rendimiento sea e l máximo posible. 
Cualquiera que sea e l nivel del gas to público, su efecto depen­
derá de su gestión . S i ésta es inadecuada , por su ca lidad o por 
su orientación , el so lo aumento de los recursos no garantiza re­
su ltados óptimos. De all í que sea necesario : 

i ) Mejorar la gest ión de los recursos humanos , que constitu­
ye n e l principa l recurso del sector público; se requiere pro­
fesionalización, capacitac ión, transparencia y un a lto grado de 
comunicación interna. También es importante flexibi li zar los 
estatutos de los funcionarios para vincu lar sa larios y despidos 
con el respectivo desempeño. 

ii ) Aumentar la eficiencia del gasto público con una mejora 
en su asignación mediante el fortalecimiento de l s istema de 
eva luación de las invers iones públicas y la modernización del 
ejercicio presupuestario an ua l, sobre la base de di sciplina fis­
cal , cobertura tota l del gasto, flexibilidad en e l ritmo de ejecu­
ción y centralidad de la au toridad fiscal. 

iii) Aumentar la eficac ia del gasto soc ial, para lo cua l habría 
que orientar prioritariamente su ges tión al logro ele objetivos 
especificados y basar en ello su eva luación. Ésta , a su vez, de­
bería ser e l fu ndamento que justifique la renovación o extensión 
de los programas. La reasignación de recursos hacia los secto­
res soc iales y de fomen to productivo debe ir acompañada de un 
esfuerzo adiciona l por mejorar la eficacia y la equidad de las 
polít icas. Esto s ignifica velar por una adecuada complemen­
tación de los recursos en la prestación de servi c ios ; la elim ina­
ción o reducción de subs id ios no destinados a los grupos más 
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pobres o no consistentes con el fomento productivo, y la preocu­
pación porque los subsidios lleguen con la mayor eficiencia a 
los grupos deseados . 

Enseguida, se deben generalizar los instrumentos y mecanis­
mos de gestión , a fin de abreviar los procedimientos internos, 
lo que incluye la informatización eficiente de la gestión,el costeo 
por programas y la designación de un encargado técnico-finan­
ciero en cada ministerio. En este sentido es importante otorgar 
la mayor transparencia posible a la gestión pública de manera 
que sus agentes puedan ser responsables de sus actos y, en ge­
neral, se fomente la rentabilidad política (accountability) del 
sector público. 

Mejorar la atención y la eficiencia de los servicios públicos 
requiere de modalidades de control y perfeccionamiento progre­
sivo. Esto supone la simplificación normativa y burocrática 
como una tarea permanente. 

La importancia relativa del sector privado en el suministro 
de bienes y servicios puede incrementarse mediante la desre­
gulación de sus actividades, el otorgamiento de concesiones o 
la privatización de las empresas . En cuanto a esta última, un 
aspecto determinante de sus resultados es el modo en que se rea­
liza; en la secuencia de las operaciones,el cambio de agentes no 
debe preceder a los esfuerzos de estabilización, sino ser poste­
rior a ellos; lo mismo es válido para la regulación del sector. 

Entre los temas de la regulación 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 la existencia de un marco normativo adecuado,equi­
pos técnicos competentes y una institucionalidad que garanti­
ce la eficiencia del ente regulador. 

En la regulación de monopolios naturales corresponde ana­
lizar en cada caso cómo podrían aumentarse las posibilidades 
de competencia, mediante la promoción de estructuras de mer­
cado que reduzcan las barreras de entrada o la restricción de 
conductas anticompetitivas u orientadas a aumentar la concen­
tración. Para facilitar la competencia en casos de privatización , 
sería conveniente asegurar que ésta vaya precedida de la res­
tructuración del respectivo sector o empresa. Las actividades 
competitivas deberían ser separadas de aquellas que retengan 
características monopólicas; de ese modo se evitan los subsi­
dios cruzados y la protección de la ineficiencia. Una alternati­
va para la privatización o la operación pública del monopolio 
natural es la licitación periódica del derecho a proveer el bien 
o el servicio monopólico. 

Por otra parte, la existencia de altos costos de transacción, 
en particular de información imperfecta sobre los costos de las 
empresas reguladas, presenta dificultades para la fijación de 
tarifas a los monopolios naturales. Ello podría combatirse me­
diante la dete rminación de ajustes periódicos basados en la in­
flación y de una tasa de rendimiento meta que debería obtener 
una empresa modelo eficiente. Se trata de establece r una com­
petencia subrogada impuesta por el modelo de empresa eficien­
te, cuyos costos corresponden al de compai'iías reales. 

Es preciso mejorar la gestión de las empresas públicas. Los 
criterios de manejo fle xible, descentralización operativa y au ­
tonomía relativa, combinados en dosis prudentes con la plani-
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ficación y los controles,junto con más y mejor invers ión, cons­
tituyen el nuevo marco estratégico de la administración de las 
empresas públicas. 

Perfeccionar el control y la evaluación, la gran ausente en la 
región , de las políticas exige definir con nitidez los resultados 
que se esperan y elaborar indicadores que permitan su medición . 
También se requiere desarrollar un sistema de evaluación de 
sectores específicos del gobierno e identificar las medidas ne­
cesarias para mejorar la gestión y obtener un mayor rendimiento 
de los fondos públicos. Para ello debe considerarse en la formu­
lación de las políticas la definición de misiones y productos que 
puedan evaluarse, la asignación de responsabilidades y autono­
mías y el establecimiento de un sistema de incentivos vincula­
do al logro y la superación de las metas. 

A MA NE RA DE CONC LUS IÓN 

Las iniciativas de concertación entre el gobierno y distintos 
agentes sociales de la región se concentraron inicialmen­
te en crear las condiciones para asegurar el paso de regíme­

nes autoritarios a sistemas democráticos.Actualmente , los pro­
cesos de concet1ación se refieren a políticas económicas de corto 
plazo, la regulación de precios y salarios y las relaciones entre 
Estado, empresarios y sindicatos. Ahora se requiere incluir un 
conjunto de acuerdos explícitos e implícitos de largo alcance 
entre el Estado y los principales actores políticos y sociales en 
torno de la estrategia de desarrollo y la secuencia de políticas 
e innovaciones institucionales que son necesarias. 

¿Cuál es el contenido de dichos acuerdos y cuáles las mejo­
res opciones para dichas secuencias y qué innovaciones son 
prioritarias? No existe una respuesta prestablecida para estas 
preguntas en escalas nacional o regional, pero lo importante es 
que son las preguntas relevantes. ('9 
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