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INTRODUCCION

La CEPAL ha ido definiendo diversas orientaciones y politicas que conforman una estrategia para la
actual etapa del desarrollo de América Latina y el Caribe: la de una transformacién productiva con
equidad. Para tal efecto, se han realizado estudios y propuestas en relacién a los diversos aspectos de
dicha estrategia, los que han sido recogidos en los siguientes documentos institucionales:

Transformacién productiva con equidad, 1990;
- El desarrollo sustentable: transformacién productiva con equidad y medio ambiente, 1991;
- Equidad y transformacion productiva: un enfoque integrado, 1992;

- Educacién y conocimiento: eje de la transformacion productiva con equidad, 1992, en conjunto con
la Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para América Latina y el Caribe.

- Politicas para mejorar la insercién en la economfa mundial, 1994;
- El regionalismo abierto en América Latina y el Caribe, 1994.

En los referidos estudios se detallan las orientaciones centrales de la estrategia, las que son
desagregadas en politicas publicas especificas. Los grandes temas se dividen asi en politicas discretas;
cursos de accion en relacién a un objetivo mas o menos delimitado.

En el presente documento se presentan resumidas las principales propuestas de politicas, conforme
a como ellas se han realizado en los documentos ya seiialados. Se excluyen, por lo tanto, los marcos
generales de la estrategia, mientras que sus orientaciones globales se presentan de modo muy sintético
en la primera parte del trabajo.

Las siguientes partes del documento se refieren a los aspectos politicos y la intervencién estatal; la
macroeconomia de la transformacién productiva; los aspectos microeconémicos y de entorno del sistema
productivo; los aspectos sociales; y, finalmente, la insercién en la economia internacional.



I. ORIENTACIONES CENTRALES DE LA ESTRATEGIA

La transformacién productiva con equidad se sustenta en la incorporacién deliberada y sistematica del
progreso técnico y en el aumento de la inversién en recursos humanos, con miras a lograr crecientes
niveles de productividad sustentables y una mayor generacién de empleo productivo. La competitividad
auténtica es la que se apoya en la incorporacién sistemética del proceso técnico al proceso productivo
y en la generacién de empleos més calificados y que utilicen medios ambientalmente sustentables.

No puede generarse crecimiento con equidad sin que ambos constituyan objetivos tanto de la
politica econémica como de la politica social. Este enfoque integrado implica preferir aquellas politicas
econdémicas que favorecen no solo el crecimiento, sino también la equidad, y destacar en la politica social
el efecto productivo y de eficiencia, y no s6lo de equidad. Se proponen as{ politicas que aprovechen y
refuercen las complementariedades y también otras que debilitan las oposiciones entre el crecimiento y
la equidad. De los tres grandes conjuntos de politica que contribuyen a la equidad -aumento del empleo
productivo, de la inversion en capital humano y de las transferencias- s6lo en el Gltimo los avances podran
lograrse a expensas del crecimiento.

La insercién internacional por la via de las exportaciones dindmicas de creciente complejidad es la
contraparte de la transformacién productiva con equidad. Esta parece ser la manera més promisoria de
hacer crecer el empleo productivo y la masa salarial en forma rapida y sostenida, contribuyendo tanto al
crecimiento como a la equidad.

La estabilidad macroeconémica es una condicién necesaria, pero no suficiente, para lograr tasas de
crecimiento altas y sostenidas. Otros elementos de cardcter mds estructural, vinculados al funcionamiento
competitivo y flexible de los mercados -especialmente en el de los factores productivos- asf como, ademas,
las politicas que regulan la asignacién de recursos, la toma de riesgo por instituciones financieras, el
proceso de ahorro e inversion, la formacién de capital humano y la investigacion cientifica y tecnoldgica,
son también condiciones determinantes para generar el crecimiento.

La estrategia propuesta se articula en torno a los objetivos de ciudadania y competitividad; adopta
como criterios inspiradores de las politicas la equidad y el desempefio, y como lineamentos de reforma
institucional, la integracién nacional y la descentralizacion. Se reconoce la existencia de tensiones entre
ciudadania y competitividad, equidad y desempeiio e integracién y descentralizacién, pero se concentra
en el érll_biﬁ de complementariedad que existe entre estos éfnbitos.

La propuesta enfatiza el caricter sistémico de la competitividad. En el mercado internacional
compiten economias donde la empresa constituye un elemento que, siendo crucial, estd integrada a una
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red de vinculaciones que influyen sobre su grado de competitividad. Dicha red abarca, entre otros
aspectos, la infraestructura tecnoldgica, energética y de transporte, el sistema educativo; las relaciones
entre empleados y empleadores; el sistema financiero y el ordenamiento institucional, tanto piblico como
privado.

De alli que la incorporacién deliberada y sistemdtica del proceso técnico al proceso productivo
requiere no s6lo precios correctos sino también intervenciones selectivas, asi como politicas sectoriales
y cambios institucionales en toda la red socio econémica en la que se inscribe la empresa. El
mantenimiento de los equilibrios macroecondmicos debe complementarse con una amplia gama de
acciones y de instrumentos especificos que inciden en determinados sectores. Entre esas acciones se
pueden mencionar las que tienden a introducir modificaciones en el patrén sectorial de la inversi6n, a
emprender innovaciones en el dmbito de la gestion institucional, y a apoyar la colaboracién sistémica
entre distintos sectores, agentes empresariales y actividades productivas, tecnolGgicas, comerciales y
financieras.

El apoyo a la competitividad auténtica requiere una politica comercial y cambiaria; una politica
tecnolégica; de formacién de recursos humanos; y de creacién de empresas.

El reforzamiento de la articulacién productiva requiere politicas industriales, politicas respecto de
la agricultura y los recursos naturales; politicas de servicios basicos de apoyo -transporte, comunicaciones,
puertos y comercio- y respecto del sistema financiero.



II. ASPECTOS POLITICOS E INTERVENCION ESTATAL

1. Interaccién de los agentes

Se precisa una forma nueva de interaccién entre los agentes publicos y privados. Ella incluye diversos
ambitos: informacién sobre mercados y tecnologia, reduccién de riesgos comerciales, proteccién al
consumidor, proteccién de la propiedad industrial y fomento de la transferencia tecnoldgica y una
estrategia activa de inserci6én externa.

El esfuerzo sistémico de transformacién productiva con equidad requerird nuevos niveles de
concertacion y consensos en las sociedades. Ellos comprenden un conjunto de acuerdos explicitos e
implicitos de largo alcance entre el estado y los principales actores politicos y sociales, en torno a la
estrategia de desarrollo y a la secuencia de politicas € innovaciones institucionales que son necesarias.
Esto también acarreara una menor opcionalidad en las politicas econdmicas, generandose asi una fuerte
tendencia hacia la tecnificacién de la politica. En este contexto es fundamental evitar un divorcio entre
el poder y la sociedad, generar junto al impulso de los acuerdos, escenarios que permitan encauzar y
negociar conflictos e intereses contradictorios y evitar un retorno al populismo, a la ingobernabilidad o
a los golpes militares.

Se requiere fortalecer los mecanismos de la democracia, entre ellos Poder Legislativo y Judicial, asi
como los partidos politicos; avanzar en la descentralizacién y apoyar los gobiernos locales; y fomentar
todo tipo de organizaciones que brinden un medio de expresion y un vehiculo potencial de accién
organizada. En general, se requiere robustecer miltiples instancias de concertacién y mediacion, y, en este
mismo sentido, es también necesario fortalecer la capacidad reivindicativa de los grupos marginados.

Parece deseable propiciar una concertacién directa entre empresarios y trabajadores, limitando la
participacion del estado a un rol de mediador de ultima instancia. Se requiere fortalecer la capacidad de
negociacion colectiva de los trabajadores y asegurar el cumplimiento de los derechos sociales y sindicales
bésicos. Un mecanismo de participacion que podria facilitar la cooperacién es el de los salarios
participativos.

2. Papel del sector publico

El sector publico tiene un papel determinante en contribuir a eliminar diversas limitaciones al crecimiento
y a la creacién y profundizacién de oportunidades econémicas, en el marco de una adecuada asignacién
de recursos. Al estado le corresponde concentrarse en apoyar la aplicacién del proceso técnico al proceso
productivo, favorecer selectiva y persistentemente el desarrollo de nuevas ventajas comparativas a nivel
internacional, compensar la falta de competitividad de empresas que enfrentan mercados frecuentemente
cartelizados transnacionalmente, y corregir los sesgos concentradores del proceso de desarrollo.
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En coyunturas especificas, en las que se requiere un redireccionamiento del conjunto de la
economia, de alguno de sus sectores o una zona del pais, el estado puede abandonar la neutralidad de
las politicas, buscando producir las menores distorsiones posibles en la asignacion de recursos.

Avanzar por la senda de la transformacién productiva con equidad requiere llevar a cabo una
restructuracion sustancial del estado y de la gestién piblica. Ello implica que éste deje de realizar
funciones en que la accion estatal no se considere esencial, principalmente en la esfera productiva, y por
otro lado, que asuma en forma més vigorosa ciertas funciones claves, como son el manejo
macroecondmico, la inversién social y distributiva, el apoyo a la insercion internacional y a la
incorporacion del proceso técnico al proceso productivo y la defensa del medio ambiente.

Esto no significa necesariamente acrecentar o disminuir el papel de la accién publica, sino aumentar
su impacto positivo sobre la eficiencia y eficacia del sistema econémico en su conjunto. Para ello debera
crear una mejor articulacion entre los procesos decisorios de corto, mediano y largo plazo; promover la
coordinacién intersectorial, y asegurar respaldo técnico para los necesarios esfuerzos de didlogo y
concertacion social.

3. Estilo de la intervencion estatal

Se requiere que el estado renueve su estilo de intervencion, desarrolle una mayor capacidad estratégica
tanto en el terreno de la competitividad y la innovacién, como en el de la equidad; no sustituya a los
agentes econOmicos y sociales, sino que por €l contrario, asegure las reglas y el terreno para la estabilidad
y €l crecimiento; y sea capaz de contrapesar los efectos socialmente negativos de la dindmica econémica
con mecanismos de regulacion, proteccion y compensacién en materias como la educacidn, la salud y la
vivienda, para aumentar las posibilidades de aquellos que no estan en condiciones de acceder al mercado.

Debido a la interrelacion entre los mercados, a menudo la intervencién adecuada no corresponde
aplicarla en el mercado donde se manifiesta la falla, sino en el mercado en que ésta se originG. Es este
el caso del desempleo y del subempleo: desde una perspectiva de largo plazo, el origen de éstos no se
encuentra tanto en el mercado de trabajo, sino en el de capitales. Por otra parte, hay que tener presente
que las acciones compensatorias para corregir distorsiones en un sector aparecen como una distorsién
para todos los demds sectores.

Las fallas en materia de intervencién estatal pueden ser tanto o mas importantes que las fallas de
mercado, lo que subraya la importancia de la competencia, la legitimidad social y la capacidad operativa
de las instituciones encargadas de disefiar y ejecutar las politicas. La reglamentacion puede ser una fuente
de renta para agentes ubicados fuera del sector piblico, pero en estrecho contacto con éste; los
contratistas del estado. El deterioro de las instituciones piblicas en muchos paises de la regién en la
ultima década, exigiria primero su propia restructuracién antes de pasar a la formulacién de tales politicas.

En cambio, los mayores éxitos parecen asociarse a un estilo de intervencién concordante con el
funcionamiento y las tendencias de los mercados, que evita distorsiones importantes de los precios
relativos.



III. MACROECONOMIA DE LA TRANSFORMACION PRODUCTIVA

1. Estabilizacién de la economia

Un entorno macroeconémico que garantice una tasa de inflacion baja y estable es un prerrequisito para
alcanzar tasas de inversion elevadas y aumentos sostenidos en la productividad de los factores. A este
respecto, el sector publico tiene tareas fundamentales. Con el objeto de maximizar un crecimiento
sostenido del producto debe manejar de modo equilibrado el conjunto de instrumentos monetarios,
financieros y cambiarios, asi como los agregados tributarios y de gasto gubernamental. Por otra parte, seria
muy conveniente que tuviera la capacidad de hacer sintonia fina para ajustar el nivel de gasto agregado.

La necesaria estabilizacién econémica debe realizarse con un minimo costo recesivo y distributivo,
para lo cual se requieren politicas de control de la demanda agregada y de las expectativas, la correccién
de precios relativos, politicas distributivas compensatorias, y diversas reformas institucionales en el sector
publico y en el privado.

2. Abhorro e inversién

La rdpida generacion de empleos productivos depende estrechamente del nivel de inversion. Es
importante que los asalariados puedan participar en dicho esfuerzo a través de diversos mecanismos,
teniendo derecho a gozar de los frutos de la mayor inversién a que dio lugar su esfuerzo de ahorro.
Asimismo, aunque no se reorganice la previsién sobre la base de la capitalizacién individual, es posible
elevar el ahorro publico reduciendo el déficit de muchos sistemas previsionales mediante la eliminacién
de privilegios, la adecuacion de los beneficios a una vida laboral actual més larga que la de antafio y a
hacer que dichos beneficios estén en funcion del valor actuarial del fondo respectivo y no de los flujos
de caja.

El aumento de los ingresos requiere politicas activas de capacitacién por parte de las empresas, la
generacion y el apoyo de la demanda de capacitacién en sectores sociales marginados o vulnerables y
posibilitar la capacitacién autofinanciada. Igualmente se requiere la modernizacién de las relaciones
laborales, incluyendo el tema de los salarios participativos.

Para elevar el ahorro y la productividad del capital se requiere aumentar el ahorro institucional de
los trabajadores asi como posibilitar el ahorro y la formacién de capital en vivienda para las familias de
menores ingresos. También la creacién de un mercado de capital para la inversién y educacién y
capacitacion y de recursos financieros para proyectos de inversién de la pequefia y mediana empresa. Por
ultimo, se requiere también perfeccionar el mercado de la tierra.

La regulacién prudencial del sector financiero debe orientarse principalmente a la solvencia de los
bancos, fondos financieros, compaiifas de seguros y otros agentes que gestionan recursos 0 asumen riesgos
de terceros en gran escala. El desempefio de estas funciones compromete la confianza piblica, razén por
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la cual la solvencia o estabilidad de las instituciones financieras implica importantes externalidades
macroeconémicas.

En el plano de la relacién entre los mercados financieros y la formacién de capital para el
desarrollo, se necesita de una institucionalidad que complete o perfeccione los mercados con tres criterios:

- Incluir un segmento del mercado financiero dindmico de largo plazo, que permita el financiamiento
de proyectos productivos. Esto implica desalentar los segmentos especulativos y concentrarse en capitales
internacionales de largo plazo, acompaiiados por acceso a la tecnologia y a los mercados de exportaciones.

- Promover el acceso al financiamiento de pequefias y medianas empresas, que sufren de la
segmentacién del mercado de capitales. Para esto ultimo es preciso que este mercado actie con algunos
criterios de selectividad, que atiendan las necesidades de capacitacién y de promocién del desarrollo de
pequefias empresas productivas, asi como de su modernizacion. No se trata de subsidiar el costo del
crédito, pero si de favorecer el acceso al financiamiento a tasas de interés normales, asi como el acceso
a la tecnologia, insumos y servicios, a los canales de comercializacidn, al financiamiento de largo plazo,
y a la infraestructura que potencie la capacidad productiva de estos sectores de la poblacién.

- Reconocer que la liberalizacién financiera de la cuenta de capital abriéndola a las inversiones
internacionales de cartera estd sujeta, en paises con mercados de valores "emergentes”, a riesgos de
sobreendeudamiento externo y a los riesgos de excesivas fluctuaciones bursitiles y cambiarias. De ello se
desprende la necesidad de implantar formas de regulacién y supervisién de las instituciones financieras
que operan en los mercados de capital, para asegurar su estabilidad.

3. Finanzas del sector piblico

Se requiere el fortalecimiento de las finanzas del sector piblico sobre la base de un monto de
recaudacién razonable, y no sélo de una reduccién del gasto. Para afianzar una sana estructura tributaria
convendria recuperar los niveles de recaudacion existentes a principios de la década pasada e incluso
aumentarlos, ya que en la mayoria de los paises hay importantes margenes para elevarlos sin perder
competitividad. Pretender basar la competitividad internacional en las bajas tasas vigentes de tributacién
directa tiene tanta l6gica como basarla en bajos salarios reales.

Un primer renglén que admite generar recursos adicionales es el pago de intereses. Por otra parte,
existe un potencial mundial y regional para reducir los gastos de armamentos y en defensa. Otra area de
ahorros potenciales se vincula a la gradual eliminacién de funciones piblicas que han perdido su sentido
y a la eliminacioén de obras de baja prioridad o baja rentabilidad social de los programas de inversién
publica.

La reforma fiscal requiere que simultineamente se den ciertos requisitos funcionales:

institucionalizaciéon que permita garantizar la solidez estructural de los ingresos y la flexibilidad del
presupuesto de gastos; viabilidad politico-institucional de las reformas y factibilidad administrativa de los

instrumentos.
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IV. TEMAS MICROECONOMICOS Y DE ENTORNO

1. Politicas de desarrollo productivo

Aumentar la productividad y la competitividad internacional, no sélo requiere politicas macroeconémicas
y comerciales adecuadas, sino también politicas micro y mesoeconémicas; es decir, modernizacién de la
empresa misma (tecnologia, equipos, organizacion, relaciones laborales) y también de su entorno (los
mercados de factores).

Las politicas de desarrollo productivo tienen por objeto reducir o eliminar las diferencias entre la
productividad media de la regién y la propia de las mejores practicas internacionales. Ellas buscan reforzar
y no sustituir las fuerzas del mercado. Los eventuales incentivos deben ser transitorios; de ahi la
importancia de un funcionamiento cercano a lo éptimo de los mercados claves: los de tecnologia, capital
fisico, capital humano y divisas. Para lograrlo se justifican las politicas de caricter horizontal, es decir, las
orientadas hacia llenar los vacios y superar los estrangulamientos mas importantes que se produzcan en
dichos mercados.

La plena operacion de los mercados requiere de competencia, informacion y transparencia; es
responsabilidad del estado asegurar que ello ocurra. El eficaz funcionamiento de los mercados implica
precios libres y desregulacion y, con frecuencia, también una intervencidn para crear o simular mercados
ausentes, insuficientes o segmentados.

La politica industrial requiere una apertura gradual y selectiva, el fomento integral de las
exportaciones industriales, la incorporacién y difusidn del progreso técnico y el apoyo a la pequeiia y
mediana empresa.

En lo que se refiere a la agricultura, conviene superar el sesgo urbano-industrial en el destino de
la inversion y los gastos sociales, modificar el sesgo en favor de la gran empresa agricola y favorecer la
modernizacion de la pequeia agricultura.

En el sector de recursos naturales debe pensarse en la conformacién de redes productivas
articuladas con la industria y los servicios, de modo de valorizar los recursos y de contribuir a un proceso
de cambio que fortalezca su competitividad.

La pequeiia y mediana empresa requiere de estabilidad macroecondmica y de un sistema de precios

relativos no sesgado contra el empleo. Ademads, de tres factores destacados: politicas de apoyo técnico,
servicios de infraestructura y financieros.

2. Cambio técnico, capacitacidn y servicios de apoyo

Hay tres conjuntos de medidas que cabe proponer, dada su especial relevancia en el dmbito de las
politicas de desarrollo productivo. El primero abarca politicas de desarrollo tecnoldgico; el segundo, la
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capacitacion de la mano de obra y un programa que ponga a los empresarios de la regién en contacto
con las mejores précticas productivas internacionales; el tercero se refiere a los servicios de apoyo.

Desarrollo tecnolégico

La politica tecnolégica debe proponerse completar y adecuar la infraestructura tecnoldgica en las
actividades prioritarias més retrasadas; promover una mayor propension a incorporar progreso técnico €
innovar en las empresas mismas, otorgando incentivos gubernamentales para emprender actividades
innovadoras y dando apoyo a la creacién de nuevas empresas de alto nivel tecnoldgico.

Se sugiere, asimismo, desarrollar, a través de diversos arreglos institucionales, una red de nexos entre
el sistema de investigacién y el resto de la infraestructura tecnoldgica, por una parte, y el sector
productivo, por otra, asi como fomentar en éste un estrecho contacto entre usuarios y productores de
bienes y servicios. Esto Gltimo podria hacerse en torno a determinados sistemas integrados de produccién,
donde ya se haya acumulado una experiencia y competencia bésica a nivel local. Se requerira la aplicacién
de criterios de selectividad, ya que sélo de esa manera es dable generar niicleos endégenos de innovacién
tecnolégica.

Diversas politicas pueden fortalecer la oferta tecnolégica, mediante el aprovechamiento més
eficiente de los recursos humanos calificados y de la infraestructura fisica. También cabe fortalecer la
demanda mediante la creacién de centros de gestion tecnoldgica que, entre otros, fomenten los
mecanismos de subcontratacion. La vital funcién de enlace entre oferta y demanda tecnolégica puede ser
desempeiiada por una variedad de agentes.

En lo que se refiere al tema de la innovacin y difusién tecnoldgica, se proponen las siguientes
opciones de politica:

- Implantar politicas de competencia interna, més alld de la simple apertura comercial.

- Subvencionar parcialmente las actividades de innovacién y desarrollo tecnoldgico de las
empresas —ya sea realizadas por éstas en forma directa o en conjunto con centros de investigacion—
tomando en cuenta las importantes externalidades positivas que de estas actividades se derivan.

- Desarrollar y fortalecer el seguimiento sistemético de las tecnologias y métodos de gestién
disponibles a nivel internacional e integrar las empresas a las redes de informacién pertinentes.

- Mejorar las condiciones de financiamiento de los esfuerzos de desarrollo tecnolégico, con
especial atencidn a las necesidades de las pequeiias y medianas empresas.

- Poner en conocimiento de los actores empresariales y econémicos en general las experiencias
mas prometedoras en el desarrollo tecnoldgico y su difusién para asi multiplicar el impacto de estas
experiencias.

- Fomentar alianzas estratégicas entre empresas nacionales e internacionales lideres en materia
de tecnologia, gestion, calidad y acceso a los mercados més importantes, simplificando para ello los
tramites administrativos, mejorando la informacion y dando estimulos fiscales.
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Capacitacion y extension

En cuanto a la formacién de recursos humanos, se requiere la elevacién paulatina y sostenida de la oferta
formativa en sus distintas fases y 4mbitos, incluyendo los programas de educacién popular y educacién
de adultos, asi como los programas de reciclaje educacional.

En materia de capacitacidn, se propone:

- Otorgar incentivos tributarios y monetarios a las empresas que capaciten a su personal, para
compensar la externalidad negativa para las empresas que suele derivarse de tal capacitacién.

- Tomar medidas de promocién, informacién y sensibilizacién para acelerar el uso de los
incentivos a la capacitacion y para introducir practicas mas eficientes de gestiéon de recursos humanos y
relaciones industriales mas cooperativas.

- Reordenar la oferta de capacitacion, impulsando la oferta privada, y concentrando el esfuerzo
publico en lograr que la capacitacion y los oferentes de €lla se vinculen mas estrechamente con el sistema
productivo y sus necesidades futuras; asimismo, asegurar tanto la calidad como la relevancia de los cursos
ofrecidos, estableciendo mecanismos de certificacion de la formacién impartida; e impulsar y financiar la
oferta de capacitacidon hacia grupos de trabajadores marginales, cesantes, o de pequefias empresas,
normalmente desatendidos por los programas de capacitacion.

- Fomentar programas especiales de formacidn basica para el amplio segmento de la fuerza de
trabajo (40% en la regién) que no ha completado su educacién primaria, asi como subvencionar
programas regulares de capacitacién que contribuyan a mejorar el potencial productivo de este vasto
grupo de trabajadores que no podra beneficiarse de las reformas educacionales que se pongan en marcha.

Le corresponde al sector publico reglamentar y coordinar, en cierta medida, el mercado de la
capacitacidn y la ensefianza postsecundaria, para que su necesaria diversificacién no se transforme en una
variedad anarquica, sin conexiones entre los distintos sistemas y que no garantice la calidad de la
ensefianza.

Una propuesta especifica para reducir la amplia diferencia entre la productividad de numerosas
empresas de la region y la de los paises desarrollados, consiste en poner en marcha masivos programas
de extension, que cofinancien visitas a firmas en el extranjero donde se encuentre la "mejor practica”
internacional. Se propone organizar y contribuir a financiar visitas de gerentes, ingenieros, técnicos,
supervisores, operarios y sindicalistas, de diversos subsectores de la produccion, a plantas de mejor
préctica en el exterior. Cada uno de ellos difundiria los resultados de las visitas en otras empresas, asi
como en las respectivas organizaciones empresariales y sindicales. El programa estaria abierto a cualquier
sector dispuesto a financiar su parte, sea exportador o sustituidor de importaciones.

Servicios de apoyo

En cuanto a los servicios basicos de apoyo y articulacién productiva, se requieren politicas que
modernicen los sectores de energia eléctrica, agua, comunicaciones, banca, seguros y transportes. En el
ambito de la modernizacién portuaria es indispensable asegurar el libre acceso al trabajo, la factibilidad
del trabajo en tres turnos todo el afio, la libre entrada de empresas privadas de estiba, la autorizacion a
los terminales maritimos, con usuario exclusivo para movilizar cargas de terceros y la venta directa de los
puertos.
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En el terreno de la informacién y las telecomunicaciones se requiere desarrollar la infraestructura
hasta alcanzar un limite inferior critico compatible con la estrategia; lograr un equipamiento generalizado
en materia de procesamiento de datos; impulsar la difusién de las tecnologias de la informaci6n; y definir
un marco regulador para el sector.

Es necesario emprender la modernizacién de los servicios exteriores latinoamericanos, concebidos
como puntos focales para el esfuerzo de articulacién externa de la economia nacional.

3. Sustentabilidad del desarrollo

La transformacién productiva debe ser compatible con la conservacién del medio ambiente fisico, para
lo cual debe incorporarse plenamente la dimensién ambiental y geogréafico-espacial al proceso de
desarrollo.

Una actividad prioritaria en este terreno es la formulacién de una politica nacional en materia
educacional y de comunicaciones, que eleve el nivel de conciencia piblica sobre los problemas de
sustentatibilidad del desarrollo.

Para la necesaria vinculacion entre los procesos de planeacién econdémica y ecoldgica, un
instrumento de importancia es el ordenamiento territorial y ambiental. También se requiere formular y
ejecutar programas de inversién nacionales, regionales y locales.

Un prerrequisito de diversas politicas ambientales es el aumento del conocimiento sobre los
recursos existentes: potencial, tasas de uso, niveles de inversion; éste debe fomentarse.

La complejidad de los sistemas ecolégicos hace necesario el establecimiento de sistemas de
investigacién cientifica y tecnoldgica en su respecto; de informacién y de divulgacién, asi como de
seguimiento y evaluacién a todos los niveles.

Se requiere definir estdndares y reglamentaciones ambientales en problemas como la salud, la
contaminacion de los mares, la gestion de cuencas hidrogréficas y el transporte y eliminacién de desechos
peligrosos.
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V. ASPECTOS SOCIALES

1. Gasto e inversidn social

El principal objetivo social del estado deberia ser el fomento de la integracion al desarrollo, en la cual
tiene un papel parcial pero insustituible. El estado debe contribuir de diversos modos directos e indirectos
a generar oportunidades en educacion, capacitacion, salud, vivienda, deportes, acceso a la justicia y otros
servicios basicos para que los méas pobres adquieran herramientas para hacerse cargo de su futuro. De
ese modo también se realiza una verdadera inversion en la gente. Ademads, la integracién social y
econémica es un requisito de la estabilidad politica y de la modernizacién productiva las que, a su vez,
condicionan decisivamente la competitividad sistémica de la economia.

La eficacia del gasto social puede aumentarse velando por una adecuada complementariedad de
recursos claves en la prestacion de servicios, la eliminacién o reduccién de subsidios no vinculados a las
necesidades de las familias mas pobres, la asignacién de subsidios a determinados grupos de manera
prioritaria, y porque los subsidios alcancen a sus beneficiarios legitimos de la manera mds eficiente
posible.

De particular importancia resultan los programas de inversién social destinados a romper la
transmisién intergeneracional de la pobreza. Ademas de la educacidn, tales acciones comprenden la
creacion de condiciones que favorezcan una paternidad responsable y de programas de atencién
materno-infantil, focalizados en los sectores de bajos ingresos; la expansién de la educacién pre-escolar,
en especial en estos mismos sectores, comprendiendo programas de complementacién alimentaria; y la
ampliacién de los programas de capacitacién, de tal modo que cada trabajador tenga acceso a ellos varias
veces a lo largo de su vida laboral.

En lo que se refiere a las politicas sociales basadas en transferencias de mas largo alcance —sobre
todo las del sistema de seguridad social—, se propone ampliar su cobertura, tanto en lo relativo al tipo
de beneficios como a la incorporacion, al menos en cuanto a las prestaciones basicas, de grupos de
personas necesitadas, no cubiertas por el sistema.

Convendria también privilegiar aquellas transferencias que contribuyan a incrementar el ingreso
familiar, méas que individual, centrando estos beneficios en bonificaciones a los(las) jefes de hogar de mis
bajos ingresos.

Es importante redefinir los criterios en torno a los cuales organizar las transferencias otorgadas
a través de las instituciones de seguridad social, tomando en cuenta la naturaleza del riesgo. Por un lado,
los sistemas pueden ofrecer un seguro compartido —entre el contribuyente y el sistema— contra el riesgo
de fluctuaciones en los ingresos del primero durante su vida, sobre la base de pagos y beneficios
determinados actuarialmente. Tales son, por ejemplo, las pensiones de vejez, invalidez y muerte; la
atencién médico-hospitalaria y las prestaciones monetarias por maternidad y enfermedad; y las
prestaciones monetarias por desempleo.
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Por otra parte, los sistemas deben ofrecer seguridad de ingresos minimos a todas las personas,
especialmente a los pobres. Tales serfan, por ejemplo, las asignaciones familiares; la asistencia social
(como las pensiones); y los sistemas nacionales de salud o programas piblicos de atencién de salud.

Se propone reformar la seguridad social sobre la base de un sistema mixto que combine, por un
lado, un sistema universal de prestaciones bdsicas, financiado con recursos generales y basado en la
solidaridad social; y, por otro, un sistema de prestaciones publicas y/o privadas, con una equivalencia
completa entre lo que se paga y lo que se recibe, basado en la previsién privada.

La extensién a grupos no cubiertos deberia proceder en forma selectiva, tanto en relacién con
los grupos como con la clase de servicios cubiertos.

Para reducir el costo de las prestaciones y aumentar su equidad, pueden recomendarse los
siguientes cambios principales: unificar los distintos sistemas de publicos de jubilacién; eliminar la
jubilacién por antiguedad y s6lo mantenerla por edad, salvo excepciones; aumentar y ajustar la edad de
retiro a la mayor esperanza de vida pasados los 65 afios; vincular la pensién a las cotizaciones pagadas
durante toda la vida laboral del asegurado y no sdlo a las de sus dltimos afios; uniformar las condiciones
de adquisicién y cdlculo de las prestaciones, especialmente las pensiones; reducir el porcentaje del salario
pagado como subsidio por enfermedad y fijar y periodo minimo de espera para evitar patologias
simuladas; y dar prioridad a la atencién primaria de salud sobre la curativa.

Para minimizar los desincentivos a la contratacién de la mano de obra, la parte de la cotizacién
que proviene del empleador deberia pagarse segiin el valor agregado de la empresa y no segiin el monto
de su planilla de remuneraciones.

Los fondos de inversion social deben contribuir, junto con sus contrapartes, a crear mecanismos
que fortalezcan la capacidad de la comunidad para formular proyectos segin un disefio técnico adecuado.
Para ello, deben destinar recursos a la capacitacién.

Para superar las limitaciones del salario minimo, se requieren politicas de ingreso minimo familiar,
que busquen mejorar el ingreso de los trabajadores sin menoscabar el empleo, y centrar los beneficios
en las familias mas pobres.

2. Educacion

En el 4mbito de la educacion se requiere superar su relativo aislamiento, abriéndolo a los requerimientos
sociales, de modo de asegurar el acceso universal a los cédigos de la modernidad e impulsar la creatividad
en el acceso, la difusion y la innovacién en materias cientifico-tecnolégicas.

Para lograr lo anterior se recomienda establecer una gestién institucional responsable; la
profesionalizacion y el protagonismo de los educadores; un compromiso financiero de la sociedad con la
educacién; y aumentar la cooperacién regional e internacional sobre el tema.

Para que el sistema de formacién de los recursos humanos esté compuesto de establecimientos
que sean efectivamente iguales en sus aspectos bésicos, se requiere la activa participacion del estado que
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compense puntos de partida desiguales, equipare oportunidades, subvencione a los que lo necesitan y que
refuerce las capacidades educativas en las localidades y regiones mds atrasadas y apartadas.

La propuesta supone una reorganizacion de la gestion educativa orientada, por una parte, a
descentralizar y dar mayor autonomia a las escuelas y otros centros educacionales y, por la otra, a
integrarlos en un marco comin de objetivos ticticos. A los organismos centrales deberia reservérseles s6lo
la planificacion estratégica y la responsabilidad de asegurar un nivel minimo de calidad.

La creacién de nuevos establecimientos, sean ellos piblicos o privados, deberia ser regulada para
la satisfaccion de condiciones minimas que garanticen la viabilidad del proyecto, la calidad de sus
actuaciones docentes y la fe publica de los grados y titulos que se propone otorgar.

Es prioritario disefiar € implantar procedimientos regulares de supervisién y evaluacién de los
establecimientos de ensefianza basica y media, de modo que la sociedad disponga de informacién
suficiente y oportuna sobre su funcionamiento.

3. Poblacion

El fundamento de las politicas en el ambito de la poblacién es el principio de compatibilizar las
tendencias demogréficas con el desarrollo econémico y social. Un aspecto de especial importancia a este
respecto es la distribucién espacial de la poblacion.

Diversas politicas de transformacién productiva con equidad, que beneficien a los grupos de
poblacién no atendidos o cubiertos insuficientemente, tendran consecuencias demograficas previsibles,
incluyendo la reduccién de las inequidades en la mortalidad infantial y la fecundidad, y de una
disminucion del ritmo de incremento de la poblacién. Otras dreas de refuerzo mutuo son las politicas
orientadas a la disminuci6n de las desigualdades sociales en mortalidad infantil y materna y la promocién
y extension de sistemas de seguridad social.

El ejercicio de los derechos individuales relativos al comportamiento demogrifico son un
fundamento de una politica de poblacién. En dichas politicas, las acciones deben basarse en el respeto
por los derechos humanos basicos y por las decisiones individuales informadas, evitando toda suerte de
coercion. La posibilidad de ejercer los derechos demograficos aumenta el bienestar de las mujeres y
parejas que ven satisfechas sus aspiraciones, y permite potenciar las sinergias positivas de las diferentes
politicas enfocadas hacia la equidad y la inversion en recursos humanos.
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VL. INSERCION EN LA ECONOMIA INTERNACIONAL

1. Politica de comercio exterior

La estrategia requiere una mayor apertura de la economia como medio para inducir aumentos de
productividad y estimular la incorporacién del progreso técnico. Dicha apertura debe ser gradual, en
funcién de la disponibilidad de divisas y requiere armonizar las politicas de proteccién arancelaria y para-
arancelaria, la politica cambiaria y las politicas de promocién de exportaciones, todo con miras a que la
proteccién efectiva brindada a las actividades exportadoras no sea inferior al que beneficie a los sectores
que sustituyen las importaciones.

La modernizacién de las politicas comerciales no se agota en la progresiva eliminaci6n de las
restricciones sobre las importaciones: éste no es mas que un punto de partida.

Es importante dar sefiales nitidas sobre la conveniencia de invertir e innovar para expandir y
mejorar la capacidad exportadora, y de reestructurar y racionalizar los sectores productores de rubros
importables. Para lograrlo, serdn cruciales un manejo cambiario equilibrado, el gradualismo en la
reduccién general de la proteccion, mecanismos efectivos de promocién de exportaciones y una politica
de desarrollo productivo.

La estabilidad del tipo de cambio real, a un nivel remunerativo para los productores de bienes y
servicios transables, es esencial para asegurar el éxito de una politica comercial orientada en funcién de
la transformacién productiva.

Uno de los desafios claves de politica econdmica en la regién radica en cémo persistir en la
apertura comercial, induciendo la depreciacién o la estabilidad del tipo de cambio real, en una situacién
de ingreso neto considerable de capital. Para hacerlo, y junto con regular tal ingreso, se ha de procurar
fomentar el ahorro interno, de modo de mantener un nivel competitivo del tipo de cambio real, de
acuerdo con sus determinantes de mediano plazo. 1
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A consecuencia de la liberalizacion de sus politicas comerciales y regimenes de importaciones, ha Y and
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aumentado la vulnerabilidad de las economias latinoamericanas ante practicas comerciales desleales y ante |
la inestabilidad de sus socios en el intercambio de bienes y servicios. Por ello, es indispensable que los
paises de la regién adopten o perfeccionen reglamentaciones antidumping, medidas compensatorias y
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cldusulas de salvaguardia. Sin embargo, debe evitarse que las nuevas disposiciones en estos campos sean .

utilizadas por intereses particulares para activar indebidamente el proteccionismo regional.

Una condicién bésica para promover la competitividad de las empresas exportadoras es asegurarles
el acceso a insumos en condiciones competitivas. Es recomendable que estas empresas puedan acudir a
mecanismos agiles de internacién temporal de insumos para producir rubros de exportacién. Otras
alternativas son la exencion de aranceles o un reintegro posterior, con la mayor simplicidad administrativa
posible. Esos mecanismos podrian cubrir también los exportadores indirectos, esto es, los productores
nacionales de insumos para los exportadores.
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El sector piblico puede contribuir a mejorar el desempeiio en los mercados externos mediante
un esfuerzo de apoyo institucional a la actividad exportadora, en particular en las dreas de informacion,
financiamiento y seguro de exportacidn; en la formacién gerencial para fomentar una mayor vocacién
exportadora en el sector empresarial, y en la promocién de la oferta exportable en el exterior. Del mismo
modo, surgen experiencias pioneras de inversion en el exterior para apoyar el esfuerzo exportador, en
cadenas de comercializacién, operaciones conjuntas con empresas en los mercados de destino, y otras
modalidades que las politicas de promocién de exportaciones empiezan a considerar.

Los recientes avances tecnoldgicos en microelectrénica, informatica, telecomunicaciones y
tecnologias satelitales permiten incrementos significativos en la informacién sobre calidad y volumen de
los recursos naturales econémicamente disponibles. Ello constituye un renovado argumento para la
adquisicion y fortalecimiento de ventajas comparativas en recursos naturales no tradicionales con rentas

econémicas significativas. Ene p@ﬂﬁﬂ
obg}\rov) ‘/}N\\
2. Politica macroeconémica y movimientos de capital i)/ UW

La actual reactivacion econémica encuentra su limite en la capacidad productiva disponible. Al
aproximarse los paises a su frontera productiva, se plantea la necesidad de regular la evolucién de la
demanda agregada, para evitar rebrotes inflacionarios o déficits excesivos en el sector externo. Por otra
parte, se hace mas urgente la tarea de incrementar la inversién para sostener el crecimiento del producto.

Promover una estrategia de transformacién productiva con equidad requiere, en el plano
macroeconémico, intentar administrar la demanda agregada y su composicién. Los instrumentos
disponibles son las politicas fiscal, monetaria y cambiaria. Ante la ausencia de una politica fiscal activa,
para efectos de lograr este propésito los instrumentos se reducen a controlar simultdneamente la tasa de
interés real (como instrumento de politica monetaria para la estabilizacién y control del gasto agregado
interno) y el tipo de cambio real (como instrumento de politica comercial para promover el crecimiento
de la produccién de rubros transables y afectar la composicién del gasto agregado).

El conflicto se origina cuando la tasa de interés consistente con el objetivo de limitar la inflacién
y de dar estabilidad a la actividad econémica (mediante la esterilizacién de los efectos monetarios de la
acumulacién de reservas) es superior a la internacional ajustada por expectativas de devaluacidn, lo que
incentiva la entrada de capitales, reforzando la apreciacién cambiaria, con lo que se perjudica el objetivo
de proteger el sector transable de la economia. Si en esta coyuntura, por el contrario, se deja bajar la tasa
de interés real interna, se perjudican ambos objetivos, pues el mayor gasto inducido por las menores tasas
de interés presionara sobre los precios y se elevara rapidamente el déficit en cuenta corriente. Con ello
se plantea el riesgo de un desequilibrio macroeconémico insostenible.

La forma de resolver este conflicto es actuando directa o indirectamente sobre los flujos de
capitales. La mayoria de los paises de la regién han optado en algin momento por la intervencién
esterilizadora, enfrentando severos conflictos entre el manejo de sus politicas cambiarias y monetarias.
Para moderar tales conflictos se han utilizado medidas complementarias, como algin grado de flexibilidad
de la politica fiscal para regular la demanda agregada; fondos de estabilizacion de los principales
productos de exportacion para suavizar los shocks de sus respectivos ciclos de precios; politica de ingresos
para adaptar los precios relativos de factores a los cambios de productividad; medidas que intentan
cambiar el volumen y la composicién de los flujos, privilegiando aquellos de largo plazo a través de
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incentivos (mediante encajes o impuestos, y medidas cambiarias que generen mayor incertidumbre para
los flujos de capitales de corto plazo) o, incluso, a través de controles cuantitativos.

Para mantener la estabilidad macroeconémica y del tipo de cambio real, se requiere que la
velocidad del proceso de apertura de la cuenta de capitales esté acorde con la capacidad de las economias
para absorber y asignar eficientemente los recursos externos. Podria ser conveniente liberalizar, en
primera instancia, la entrada de capitales de largo plazo, antes de dar facilidades a las transacciones de
capital financiero de corto plazo. En cuanto a la salida de capitales, cabria dar prioridad a los créditos
para la promocidn de exportaciones, y a las inversiones directas de empresas nacionales en el extranjero,
también como forma de mejorar la plataforma exportadora de éstas.

La reorganizacion de los sistemas financieros, incluida la liberalizacién de los movimientos de
capitales, debiera considerar de manera prioritaria la canalizacién de recursos hacia el ahorro y la
inversi6n, en forma estrechamente vinculada al desarrollo de la capacidad productiva. Se requiere de una
mayor preocupacién por la relacién entre el sistema financiero y los procesos de ahorro e inversién
nacionales, y entre dicho sistema y los mercados financieros externos.

La inversién latinoamericana en el exterior requiere al menos una politica que no discrimine en
contra de la inversién de origen regional. La internacionalizacién productiva requiere, ademés de avances
en las esferas de comercio internacional y financiamiento, en lo referido a la inversién en el exterior y
flujos tecnolégicos. Se requiere avanzar en la negociacién de acuerdos que eviten la doble tributacién y
eliminen trabas innecesarias para dicha inversion.

3. Regionalismo abierto

Se propone un regionalismo abierto, proceso que concilia la interdependencia nacida de acuerdos
especiales de caricter preferencial y aquella impulsada bésicamente por las senales del mercado,
resultantes de la liberalizacion comercial en general. Lo que se persigue es que las politicas explicitas de
integracién sean compatibles con las politicas tendientes a elevar la competitividad internacional, y que
las complemente.

La integracién regional puede ser consecuente con un ordenamiento mas abierto y transparente
de la economia mundial. De no darse éste, la integracion se convierte en un mecanismo para diversificar
los riesgos en una economia internacional cargada de incertidumbres.

A diferencia de la promocién no discriminatoria de las exportaciones, el regionalismo abierto
comprende un ingrediente preferencial, reflejado en los acuerdos de integracion y reforzado por la
cercania geogréfica y la afinidad cultural de los paises de la region.

El regionalismo abierto entrafia compromisos que contribuyan a una reduccién gradual de la
discriminacion intrarregional. Ello mediante la liberacién amplia de mercados en términos de sectores y
de paises; la estabilizacién macroeconémica en cada pafs; el establecimiento de mecanismos adecuados
de pago y de facilitacién del comercio; la construccion de infraestructura y la armonizacién o aplicacién
no discriminatoria de normas comerciales, regulaciones internas y estandares.
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Los aranceles externos comunes y un moderado nivel de proteccién frente a terceros son
instrumentos eficientes para reducir los incentivos al contrabando y para evitar acusaciones de comercio
desleal, relacionadas con el uso de insumos con grados de proteccién distintos.

Ante desequilibrios intraregionales transitorios, convendria que las acciones para enfrentarlos se
decidieran mediante negociaciones o consultas previas, para alejar asi la posibilidad de escalada de
represalias.

Cabria reforzar, juridica y financieramente, los organismos regionales de apoyo a la balanza de
pagos. Los sistemas de pago pueden también convertirse en un instrumento fundamental para facilitar
la expansién de los flujos reciprocos de comercio e inversiones.

Las actuales restricciones en la coordinacién entre las politicas macroeconémicas justifican definir
un itinerario que podria comenzar con un intercambio de informacién y un examen de las repercusiones
que determinadas economias pueden provocar en los demads.

Las politicas sobre competencia pueden complementar las politicas de apertura y sustituir los
instrumentos de proteccién, hasta ahora utilizados para enfrentar la competencia desleal en las
importaciones.

La creciente interdependencia implica mayores necesidades de cooperacién y de armonizacion en
dreas nuevas, tales como la de las normas y regulaciones laborales y las de migraci6n.

Los diversos acuerdos y modalidades de integracién ya alcanzados plantean la necesidad de aclarar
cudl es la mejor forma de apoyar los compromisos adquiridos; e identificar los escollos e
incompatibilidades que pudieran surgir de la multiplicidad de acuerdos.

En cuanto a los aspectos institucionales, las instituciones encargadas de impulsar procesos de
integracién deben estar en consonancia con el grado de avance de los mismos procesos. En todo caso,
cabria evitar la adopcion de compromisos rigidos y favorecer esquemas flexibles, de modo que la dindmica
del proceso imponga el ritmo de desarrollo institucional.
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