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Resumen

El presente informe tiene un doble propdésito. Porlado, pensar la
constitucion del Estado desde un punto de vistaativo para ver qué tipo de
igualdad contempla; por otro, indagar a grandegosasobre el grado de
consistencia que las politicas publicas de Latidniaany el Caribe guardaron
en relacién con el logro de la igualdad.

Para ello se muestra como el concepto de igualdad fue cambiando
de sentido y alcance a lo largo del tiempo, y las consecuenciadeate or
normativo que le son solidarias: de entrada, la posibilidaaddptar el
contractualismo como modelo explicativo de la constitucion de la
sociedad; luego, la crisis del contractualismo clasico en virtudad
imposibilidad de atender a las nuevas demandas de igualdad; fitglmen
la aparicion del contractualismo rawlsiano, el cual redne elementas de
ética deontoldgica y consecuencialista y, por consiguiente, su atencid
tanto a la igualdad formal (libertad negativa) como a la igualdatl r
(libertad positiva).

Luego, asumiendo la perspectiva de las finanzas publicas y
justificando la implicacion mutua entre Contrato Social y PagtoaF
(nivel y estructura tributarias, y asignacion del gasto pgblssoda cuenta
de la forma en que este Ultimo ha asumido tanto en los paises
industrializados como en los latinoamericanos y sus resultados
términos del logro de la igualdad.

Se cierra el trabajo resaltando la necesidad de que el Pacto Fiscal se
constituya en garantia del progresivo cumplimiento del imperativ
constitucional de universalizar los derechos econdmicos, sociales y
culturales, forma juridica que adopta la igualacion de oportusesglasb
pena de abrir una nueva fuente de conflictos como son la isiéondel
poder judicial en el disefio de las politicas publicas o la itidaith de
poner en peligro los equilibrios fiscales.
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Introduccioén

Si bien dista de ser excluyente, la tesis segUoud buena parte del
subdesarrollo en que se encuentra sumido Latin@nyéel Caribe se explica
por la fragilidad o ausencia de instituciones neratencion. Privilegios

asociados a la modalidad de colonizacion, ruptdehsorden democratico,
persistentes desequilibrios fiscales y alto endweigdo, agudos procesos
inflacionarios, dispositivos publicos de proteccidsocial altamente

discrecionales y a merced de intereses partidistesnisiones en la division

de poderes, falta de transparencia en la informapidblica, continuos

cambios en las reglas de juego y violacion a loscttes de propiedad, son
algunos ejemplos que avalan esta tesis. En la enedidque la “calidad

institucional” es un fendmeno que arraiga cultuesita e incluso tiende a
naturalizarse, revertir esta situacion constituyenorme desaffo

Ahora bien, entre todas las instituciones que corda la trama de
las sociedades modernas y en la medida en quedstiegs explican buena
parte de los obstaculos que enfrenta el desanegjional, el Estado juega
sin dudas un papel central. Por supuesto, las guginggs bajo las cuales
puede ser abordado son multiples e imposiblesatigrl's conjuntamente.
En este trabajo se llevard a cabo una reflexiomesebEstado desde un
especifico punto de vista: su contribucion al logeola igualdad. Razones
para justificar esta eleccion no faltan: como es Isabido, Latinoamérica y
el Caribe ostentan la mas regresiva distribucidla denta.

Sin embargo, elegir como tema de reflexion “la @ontion del Estado
al logro de la igualdad” mas que establecer lindtes objeto de estudios,
parece multiplicar interrogantes. Por ejemplo,qdeigualdad se habla? ¢ por

1

Sobre esta tesis, entre otra obras, cfr. AA. \\d:brecha entre América Latina y Estados Unidogedainantes politicos e
institucionales del desarrollo econémjdeCE, Bs. As., 2006.
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qué el Estado debe contribuir con el logro de Ualigad? ¢ si debe, mediante qué instrumentos? ¢y si no
cumple con su deber, existe alguna instancia quifigee sus politicas? Como se puede advertirreta

de un problema complejo, tanto como heterogéneoeddono de este trabajo, nutrido de discipliaas t
disimiles como la ética, filosofia politica, finaszublicas y filosofia del derecho.

El trabajo abre con una reflexion de corte histérico sobre ebrandque la igualdad, resuelta
siempre en términos de los valores ético-politico vigentes &sagiedad, fue cambiando de sentido y
alcance. Se intentara mostrar que recién en la modernidad pudo agloptaracter universal e
irrestricto; pero que, aunque no desdefiable, su caracter meramenatiefdier abriendo un conflicto que
atraviesa todos los debates en el ambito de la filosofia praaticilta de eficacia para alcanzar
condiciones igualitarias en el plano social y econémico.

La segunda parte tiene por tema el Contrato Social, modelo exlickdilos principios que
fundan y rigen el disefio de una sociedad. Se podra advertiéereqido al Estado nacido del Contrato
le cabe la responsabilidad de tramitar los fines comunes acordadasiyntades libres. Pero, ademas,
se podra ver que los fines derivados de las primeras versionmgactgalistas, en la medida en que
abrevan de la ética deontolégica, explican la conflictiva nocion madem igualdad. Esta
conflictividad, explica el protagonismo que fue cobrando eitart8mo, paradigma de la ética
consecuencialista, y su influencia en la gestacion del Estado detBienes

En la tercera parte, se expondran las mdltiples y severas objed®nas que fue blanco el
utilitarismo, fundamentalmente su desatencién a los derechogsciyil politicos y a criterios
redistributivos en la orientacion de las politicas publicasa@é que la figura del Contrato Social se
haya renovado, fundamentalmente para dar respuesta a tales déficiem RKscuarta parte, se dara
cuenta de la versiéon rawlsiana que, a tenor de los principiasstigg que da a luz, tiene como virtud
aunar el deontologismo y el consecuencialismo éticos.

La quinta seccion, asentada sobre el terreno de las finanzas p(taisaguird varios objetivos.
Para empezar, se defendera la tesis segin la cual el Pacto Fiscalyeonsttude las formas mas
acabadas de materializacion del Contrato Social; por Pacto Fiscal sdeehtéss acuerdos que
legitiman el nivel y la estructura tributaria y la asignaciongasto publico. Luego, evidencia empirica
incluida, se reparard en las distintas formas que han adoptad®addss Fiscales en los paises
industrializados y en la region latinoamericana. Para cerrar, se emamias obstaculos que enfrenta la
region para dar a luz a nuevos Pactos Fiscales y algunas de lamesegtie han de contemplarse para
coadyuvar al logro de la equidad.

En la sexta y Ultima parte, se explorara la conflictiva relaciéregisée entre el Pacto Fiscal y el
imperativo constitucional segun el cual el Estado debe univerdakizderechos econdmicos, sociales y
culturales, forma juridica que asume la igualacién de oportunidddesconflictividad que tiene como
riesgos la intromision del poder judicial en el disefio dedditicas publicas y la posibilidad de poner en
peligro los equilibrios fiscales.
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|. Los conflictos de la moderna
nocion de igualdad

Ya hace un tiempo que sentencias como “equitativa distribucién de la
renta”, “igualdad de oportunidades” o “titularizacion universal de lo
derechos econdmicos sociales y culturales” pertenecen legitimamente a la
orbita de expresiones que conforman el discurso sobre la gustici
Interrogar acerca de las condiciones de posibilidad de semejante@xtensi
del discurso sobre la justicia tiene como punto de partidadibégula
comprensién del sentido y alcance que en los albores de la noadiehai
cobrado la nocién de igualdad, la cual ha ido cambiando de sgntido
alcance a lo largo del tiempo.

La igualdad, parafraseando a Aristoteles, se diamuthas maneras.
No es otra cosa que su irreductible polisemia B prrmite comprender la
relevancia de la conocida interrogante formulada Amartya Sen:
¢igualdad de gé@De aqui que para comprender de qué se habla caando
habla de igualdad es menester primero disponerndereferencia que
habilite y legitime una respuesta, del mismo mode para comprender el
sentido de un término hace falta reparar en el lgge ocupa en una frase o,
incluso, en un texto. Una referencia que habrdbgsear pues en la l6gica
bajo la cual se constituye una sociedad o, magetneente, en el marco
del conjunto de valores ético-politicos vigehtes

Sen, A..Nuevo examen de la desiguald&dianza, Madrid, 1995. En p. 13, el pensadorarafirma que “el hecho de considerar a
todos por igual puede resultar en que se dé undestigual a aquellos que se encuentran en uncidrosiesfavorable”.

Paul Ricoeur atribuye a la irreductible pluratidaconflictividad de los fines del “buen” gobierfeopolisemia no sélo del término
“igualdad”, sino también de otros como “libertad"jysticia”. Esto significa, segun él, “que la rigakion histérica de un valor no
puede ser obtenida sin perjudicar a otro; quedlgito de toda accién humana es que no puede aetaiios los valores a la vez”.
Cfr. “Langage politique et rhétorique”, &ectures 1. Autour du politiqu&euil, Paris, 1991, pp. 161-75.
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El rendimiento de esta clave de interpretacion aparece en toda suidinem@do se repara en
el trnsito desde el mundo griego y el medieval hacia el modaoegso a través del cual la igualdad
asume una version irrestricta de acuerdo con su formulacion natigpadtica: La declaracion de los
derechos del hombre y del ciudadano. En cada etapa de este procef@ semao solo codmo han ido
cambiando las nociones de igualdad y justicia sino, mas funtiEmente, la especifica tension que
alberga la version moderna porque, de un lado, muestra steiribdislad en la medida en que dé
respuestas a la satisfaccion de ciertas condiciones materiales peotrodelu misma “invencion”
coadyuva a satisfacerlas. Como se tratara de mostrar a lo large dpasado en el que se asume una
perspectiva historica, en este doble movimiento radica la coriflativle la igualdad de los modernos a
la vez que dota de mayor complejidad a los debates sobre la justicia.

¢ Qué sucede en el mundo griego? Cuando en la Etica a Nicomaocalifida Rristoteles afirma
gue procurar el bien o felicidad de la ciudad es mas perfecto quergno para un individuo y, por
tanto, subordina las partes (individuos) al todo (conadjidesta perfilando una ética politica que a la
postre determina el sentido y alcance de las nociones de igualfeticia. De acuerdo con su
argumentacion, el cuidado de la polis le esta reservado sélo asldesus miembros, los ciudadanos
libres, reserva que pasa por discriminar entre quiénes se ocufgantaleas productivas y quiénes no;
es decir, entre quiénes trabajan y quiénes no: “en la ciudad mé@mgda (...) los ciudadanos no
deben llevar una vida de obrero ni mercader (porque tal géneidadeavece de nobleza y es contrario
a la virtud), ni tampoco deben ser labradores los que han daidadanos (porque tanto para que se
origine la virtud como para las actividades politicas es indisyéa el ocio)”.

Por supuesto, la posibilidad de que existieran ciudadanass,liibondicion que en general
quedaba “limitada a los que son, por ambas partes, hijos de aodZddescansaba sobre la posesion
de patrimonio material y humano (esclavitud). Esto signifioaa €l que hubiera hombres que llevaran
una vida centrada en la busqueda de la felicidad requeria de la exideehoimbres no duefios de si,
ocupados en tareas productivas que, justamente, no constituyfam em si mismo. Al esclavo, al
hombre que no es duefio de si, no le estd dado alcanzar la felieldetlavo, tanto como el mejor de
los hombres, puede disfrutar de los placeres del cuerpo; pdeofelicidad nadie hace participe al
esclavo, a no ser que le atribuya también vida humana propiamer®.di

En suma, el ethos griego se forja a partir de la discriminagidre los ciudadanos libres,
eximidos de trabajar y abocados a tramitar los asuntos dedagmliun lado, y los esclavos, ocupados
en las tares productivas, por otro. Por consiguiente, ladadigriega es parcial, en el sentido de que no
comprende a la totalidad de los miembros de la especie. Pero, agejodt, pues asi lo exigia el bien
de la comunidad.

El medioevo muestra continuidades y rupturas respecto al nguiedm. Si bien el cuidado de la
polis deja su lugar de privilegio a la primordial y excluyergéerencia al ambito de los fines
sobrenaturales, desde el punto de vista social el mundo medievatlena jerarquicamente en tres
estamentos diferenciados a partir de funciones que se tenian poo mmEsnos excelentes: la
contemplacion, la accion y la produccion, encarnadas respectivamenés godenes monasticas, la
aristocracia nobiliaria y el pueblo. Mientras que los monjaswida contemplativa en sentido religioso
ostentan la version mas excelente de una vida humana que tiene ommio f& gloria del

Avristételes:Politica, 1278 a. Aristoteles discierne dos clases deidaties:poiesisy praxis Mientras que las primeras procuran la
satisfaccion de las necesidades de la vida y tieasro fin un producto cuyo tenor las hace buenaslas, las segundas abarcan el
decir y el hacer emancipados de los requerimiei¢ds: utilidad y mediante las cuales el hombreralassu perfeccion. Dicho de
otro modo, si a través de las actividageséticas valoradas segun la perfeccion de lo producidcsatisfacen las necesidades
cotidianas de la casa (técnica) y las no cotidialeata aldea (artes), en virtud deplexis el hombre o, més precisamente, el
ciudadano libre alcanza virtud y, con ella, la pitisiad de acceder a la dimension ejemplar de da Yiumana. Como sentencia
Arendt enlLa condicion humanaPaidds, Barcelona, 1993, p. 39, “de todas las/idatles necesarias y presentes en las
comunidades humanas, dice Arendt, s6lo dos sedmmasi politicas y aptas para constituir lo quetérides llamdoios politikds

es decir, la accionp(axis) y el discursoléxis), de los que surge la esfera de los asuntos hunadeda que todo lo meramente
necesario o Util queda excluido de manera absoluta”

®  AristételesPolitica, 1275 b.

AristételesEtica a Nicomacpl177 a.
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reconocimiento divino (santidad) y a la aristocracia nobiliaregitimada socialmente por el
sostenimiento econdémico de los monasterio, le cabe la gestipaddslpolitico y la guerra, al pueblo le
estan reservadas las actividades productivas para la satisfacciomdeesidades y las del todo social.

Pero precisamente el cambio en la ética politiciabque verifica el transito desde el mundo griego
hacia el medieval tiene una eficacia que permieggiar caracteristicas sustantivas de la moderrifada
un lado, el caracter personal, no hereditarioadeacttividades merecedoras de excelencia; la efigiosa,
en efecto, no venia posibilitada por linajes orgss, tal como lo atestigua el celibato. Por oo,
salvacion, fin excluyente cristianismo, no sabexigepciones. A pesar de la jerarquizacion estainemta
términos de reconocimiento social, el acceso ises sobrenaturales esta reservado para toénelogy
humano, tal y como se lee en la Epistola a lost&atle San Pablo (“ya no hay judio ni griego, ciee®
ni libre, ni hombre ni mujer, ya que todos vososos uno en Cristo Jesus”). Contemplacion, acgion
produccion guardan entre si una relacion frateloiade el mensaje salvifico tiene como destinatatimla
la comunidad. Esto constituye una radical novedrdl @liscurrir de la civilizacion occidental: bajoa
perspectiva, la igualdad se universaliza y, cdivalaente, la justicia no sabe de discriminaciqnessto
gue la salvacion se resuelve en términos de ménitthsiduales. Claro que la igualdad cristiana meot
correlato real en el sistema socio-politico.

La igualdad irrestricta en el plano teoldgico ydlemension universal de justicia divina que le es
propia, pudo secularizarse a partir del derrumblefeledalismo producto de cambios en la esfera
economica, de la reforma protestante y, mas tatelefinal de las monarquias. Precisamente sobre la
eficacia de estos hitos se configura la nueva ptitiica del mundo occidental moderno, caractdezaor
la igualdad universal entre todos los seres humagoaldad que, como se ha dicho antes, constituye
condicion de posibilidad de la reformulacion detésinos de los debates modernos sobre la justicia

La desintegracion de la aristocracia feudal fue propiciada por lemcistde una nueva fuente de
recursos distinta de la propiedad de bienes inmuebles. El floeetd del comercio a partir de la
liberacion del Mediterraneo y de los nuevos descubrimientosafeagy; vy la decadencia de los gremios
y la difusion de las actividades productivas libres e indaleki en el marco de la vida urbana,
constituyeron precisamente la nueva fuente de riqueza. La flamante al@maieo-burgués hizo que el
poder se vuelva autonomo respecto de la propiedad de la tierra @ paentarse sobre el trabajo y el
comercio: asi, de modo germinal, la propiedad o, mejor, laiapiop, comienzan a universalizarse.

La Reforma protestante tuvo también innegables consecuencias parfigaracion del ethos
del nuevo mundo; tanto es asi que en ella Weber identifica ehattig capitalismo y el radical cambio
en la valoracion del trabajo, como enfaticamente lo ha advertiddoeldaiEconomia y sociedad: “es
indudable, y todo el mundo esta de acuerdo con ello, que estaci@hoética de la vida profesional
constituye una de las mas enjundiosas aportaciones de la Refoporatgnto, de modo especial, de
Lutero. Semejante concepcidn esta alejada por todo un mundo figidarandio con el que el alma
contemplativa de Pascal rechazaba el amor a obrar en el mundo”

A partir de la Reforma, segun Weber, el concepto de profesiérusdamiza y pasa a ser un
deber que ha de cumplirse en el mundo, Unico modo de agradarsalBigérdida del sentido
contemplativo que connota originariamente el término “profe$ignla adopcién de un sentido
eminentemente practico, de trabajo en el mundo, supone una sueitelidacion de las actividades
productivas y comerciales, tan subestimadas en el mundo griegdigval. Como advierte Hegel, “la
ociosidad tampoco es ya considerada como santa; se considera commalios&s que el hombre,
sometido a dependencia, se haga independiente mediante la actividaendihgento y el trabajS”

Weber, M:La ética protestante y el espiritu del capitalistReninsula, Barcelona, 1993, p. 93.

El verbo “profesar”, de donde proviene el térmipmfesion”, significa emitir votos solemnes enausrden religiosa 0 monastica.
Lo mismo ocurre en alemarBéruf significa profesion, pero originalmente es “voda, “llamado”, términos con un irreductible
sentido religioso.

Hegel:Lecciones sobre filosofia de la historia univergdianza, Madrid, 1989, p. 665. En esta misma ljdeason Martin sefiala
enSociologia del renacimient&CE, México, 1946, p. 59, que “el trabajovésus porque es expresion del propio rendimiento, un
rendimiento individual, independiente del nacimieatdel estado social a que se pertenece”.
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De aqui en adelante, la profesion, el trabajo, pasaran a conatiiritension preponderante de la vida
humana, tanto en términos de auto-realizacion como de reconocisueigb

Que el mundo moderno hiciera del trabajo, a las actividades pr@duotrora desdefiadas por
indignas, como el quicio en torno al cual gira la vida humaera wirtud del cual cada uno gana para si
dignidad y libertad, supuso un verdadero quiebre en la imagealdiombre europeo tenia de si mismo
y de la sociedad. Si en las sociedades tradicionales las relaciomebanhbres eran mas importantes,
mas altamente valorizadas que las relaciones entre hombres y cosasaduvigrie Dumont, “esta
primacia se invierte en el tipo moderno de sociedad, en el que] pontrario, las relaciones entre
hombres estan subordinadas a las relaciones entre los hombesagsas®. Esto significa que las
relaciones de dependencia que guardan entre si los miembros deciedadsgiran en torno a la
universalizacion del trabajo y de la apropiacion individual. Didbatro modo, significa que la trama
que integra la sociedad moderna deja de ser comunitaria o religiogapasar a ser de indole
productivo-mercantil (mercado), conformada por individumes e iguales unidos por “la ley comun de
trabajar para vivir’, segun la feliz expresién del clérigo Emmargieles. De este modo, la
democratizacion del reconocimiento deja de resolverse en términosademsis sociales y pasa a
alojarse en el individuo mismo al hilo de sus propias realizasjosinbnimo de mejoras de las
condiciones materiales producto del trabajo.

La revolucién francesa marca el fin del antiguo régimen y el prinap una nueva era,
caracterizada fundamentalmente por el reconocimiento irrestricto dejuntcode derechos. En efecto,
La declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano de A3j8i8ada en la declaracion de la
independencia estadounidense, define un conjunto de derechos “natnaditxsables y sagrados del
hombre”, como la libertad, la igualdad, la propiedad, la seguyidadesistencia a la opresion.

Se advierte entonces que la nocién de igualdacrsaiventre todos los seres humanos constituye un
“invento” de las sociedades modernas, de una dispeygi epocal forma de constitucion socio-politica
forjada hacia finales del siglo XVIIl en el marce l& democracia liberal. Como afirma Arendt, “setgin
entendemos hoy, es decir, la igualdad de los sereanos en virtud del nacimiento, y la consideradi®
la misma como un derecho innato, fue completandageonocida hasta la Edad Modetha”

Aqui aparece en toda su dimension la conflictividad que albergatia siesnvencion misma la
igualdad moderna, tensidén que puede enunciarse del siguiente peodqué medida era sostenible la
igualdad en el plano del iure sin un correlato en el plano edoo®@rA partir de que el reconocimiento
de derechos carece de restricciones, la posibilidad de que se desencaugasdistributivas resultaba
creciente, cuestion confirmada por las luchas sociales que se desencedeyaativ de finales del siglo
XIX. Dicho de otro modo, la ética politica de un mundo cuyach es eminentemente productivo-
mercantil, el concepto de igualdad y, a fortiori, el de justimtapodian dejar de asentarse sobre la
posibilidad de participar sin merma de dicha trama so pena de pereléraci&.

Participar sin merma de la trama productivo-mercantil requiere, tdgdanla posesion de un
conjunto de capacidades basicas derivadas fundamentalmente de la edulzas&lnd; Pero requiere,
ademas, una cobertura contra los riesgos inherentes a la condat&iaria y su rol subordinado en el
marco de las relaciones sociales de produccion; en efecto, cuestioresacasimetria a la hora de
acordar el salario, la pérdida del empleo por los avatares del cicléreico y de la calificacion laboral

10 pumont, L.:Homo aequalisTaurus, Madrid, 1982, p. 16 y 78. Marx es, sin dedi@ensador que mayor rendimiento extrajo de la
autonomizacion y primacia de la esfera econémiélm & la luz de estas radicales novedades pudervet trabajo, la actividad
consciente que realiza la esencia del hombre {ogles entre el hombre y la naturaleza, produccigrgn el intercambio de
productos “apropiados” derivados de la division ttebajo (relaciones entre los hombres), aspeaibseslos cuales gira la
economia politica, la anatomia de la sociedad. dildlrx se sitda de lleno en el corazén de las aioés materiales de produccién
generadas por individuos reales para elaborariSceaca la sociedad burguesa y para urdir su filaste la historia.

1 Arendt, H.:Sobre la revoluciépAlianza, Madrid, 1988, p. 41.

12 El concepto de ciudadano, figura retérica queptita igualdad universal entre todos los seresamas) muestra su inconsistencia
en la medida en que no logre participacion en eldowel trabajo. Como afirma Rosanvallon, la “afilén” a la sociedad viene
dada por el trabajo, campo en el cual se consteuigentidad y se obtiene el reconocimiento soeal.a nueva cuestion socijal
Manantial, Bs. As., 1995.
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producto del cambio tecnolégico, impedimentos fisicos como ade&jeanfermedades o la edad,
constituyen elementos que alimentan la inseguridad social y, dedadso, atentan contra la igualdad.
Diluidos los vinculos de la solidaridad mecanica (familia extegreaios, comunidades vecinales, etc.)
gue, segun Durkheim, constituian la fuente de estabilidad deh aocial propio de las sociedades
primitivas, se plantea en el seno de las sociedades occidentalesandderacesidad de dar a luz otro
tipo de mecanismo de integracion social (solidaridad orgénica,temiinologia del soci6logo francés).

La pregunta que se impone en este punto es si las sociedadesasadfsgrgpan alguna instancia
de resolucidon de la nueva conflictividad que la caracteriza. En eséotssbasume que si y que tal
instancia no es otra que el Estado, es decir, el “nosotros” slodpue se asientan los vinculos sociales y
cuya aparicion explican de modo notable las distintas versionesrdedctualismo.

13
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Il. El Estado de derecho y los
limites de las primeras versiones
del contractualismo

Si bien llena de enormes excepciones, la irrestricta igualdad moderna
resuelta en términos de derechos innatos posibilité en el achbita
filosofia practica una nueva forma de entender y justificar la itariéh

de la sociedad. En contra tanto de la concepcién aristotélica de la
comunidad como algo originario y natural, y de la justifica¢c&midgica

de la autoridad del soberano defendida por el cristianismo medeval
teorias contractualistas nacidas del magisterio de Hobbes y ealamu
por Locke y Rousseau, entre otros, asumen la existencia dpatético
estado pre-social a partir del cual hombres libre e iguales cenvien
voluntariamente fundar la sociedad con el objeto de alcanzar ciesgs fi
comunes, los cuales toman la forma de derechos y obligaciones cuyo
cumplimiento ha de ser garantizado por el Estado. Fines quedban i
cambiando o, mejor, amplidndose hasta contemplar acciones pgsitivas
parte del Estado en aras del logro de la igualdad material, cugshita

la que la obra de Rawls ha hecho una importante aportacion.

En el Leviatdn de Hobbes se encuentra la primera formulacion
moderna del contrato social. De acuerdo con su teoria, que pante de u
estado de naturaleza signado por la guerra entre todos contrapados
evitar su destruccion los hombres acuerdan fundar el Estadajdtiog
por la necesidad de alcanzar y mantener la paz, el acuerdo consiste en la
renuncia al derecho natural sobre todas las cosas que poseen esh@mbr
favor del soberano, que pasa a detentar el poder absoluto e irtevocab
sobre los subditos.

15
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En el Segundo tratado sobre el gobierno civil. Un ensayo acergardablero origen, alcance y
fin del Gobierno Civil, Locke mantiene que el estado de naturaleda psrfecta libertad e igualdad,
pero para evitar los conflictos derivados de los abusos dediv&duos menos razonables que atentan
contra la vida y la propiedad (“aquellos que cegados por sugliafereses y por no haber estudiado
debidamente la ley natural, no observan estrictamente la equidgdsfida”) se conviene entrar en
comunidad y formar un cuerpo politico. Sin embargo, a difeaedei Hobbes, los individuos no
renuncian a sus derechos naturales sino que otorgan voluntadaueapresentacion a una mayoria de
contratantes para que los administre en bien de todos. Obligasinseterse al poder de la autoridad,
los individuos establecen una clausula de revocabilidad para quess@de que las autoridades dejen de
respetar el derecho natural, queden legitimadas las revoluiones

En Rousseau el hombre es bueno “por naturaleza” pero, dado quaipassecho ilimitado a
todo lo que lo tienta y estd a su alcance, su conducta queda a nwroeslito, lo cual le abre las
puertas a la corrupcion. Por ello, para salir del estado de earaldentrarse en el estado civil, los
hombres deben unir fuerzas y empefar su libertad para lograr mivasaé@cion legitima y segura del
orden social; de este modo, el hombre deja paso al instimttayadus acciones de justicia y moralidad.
El transito de la libertad natural a la libertad civil se logpamir de un Contrato Social, cuyo desafio
estriba, segun sus propia palabras, en “hallar una forma de asocjaeidefienda y proteja con toda la
fuerza comun la persona y los bienes de cada asociado, y por laniémalose cada uno a todos, no
obedezca sino a si mismo, y quede tan libre como ahtes”

Un contrato que resuelva dicha dificultad y evite reclamos, requiereada asociado someta la
totalidad de sus derechos a favor de una comunidad de interdaesa@vgeneral), condicién que todos
deben satisfacer de igual forma para que no existan desvEntSjagtrata por consiguiente de un
esquema que guarda unanimidad y simetria pues “cada uno dandose aote@ da a nadie, y como
suponemos que no hay ningun asociado sobre el cual no se addjuésmo derecho que él tiene sobre
los otros, se gana el equivalente de todo lo que se pierde fyer#es para conservar lo que se tiéhe”

Contrato Social mediante, el hombre pierde libertad natural (dei@oitado a todo lo que lo
tienta y esta a su alcance), pero gana libertad civil, limitadeapmsligacién de cumplir con la ley que
emana de la voluntad general, y el cuidado de la propiedad deotqde posee. Ahora bien, dado que
lo que el Contrato transmite al soberano para perseguir etdmefin es el poder y no la voluntad, que
no es enajenable, aparece un elemento de conflicto: como la voluriiewlgoabusca la preferencia y la
voluntad general, la igualdad, existe una tensién que hace ah@dnégil y reversibi¥.

Como se puede ver, los rasgos generales que caracterizan a laasdistisiones del Contrato
Social son la voluntad de individuos libres e iguales, una idacks conflicto al que se pretende dar
una respuesta (fines comunes) y la sumision a la autoridadtdzheo y la ley que de él emana. ¢Qué
rendimiento cabe esperar del Contrato Social en tanto forma de emyeudtificar el origen y disefio
de la sociedad? Fundamentalmente que el Estado, objetivacion emeljpidico de las voluntades
individuales, queda legitimado en la medida en que garantice elicuempd de los derechos y
obligaciones que derivan del Contrato, tarea para la cual osterdaabaotio de la violencia.

13 La influencia de Locke en IReclaracién de la Independencia de los Estados biide Américas notable; en ella se lee que

“todos los hombres son creados iguales; que saddstpor su Creador de ciertos derechos inalienadfere los cuales esta la
vida, la libertad y busqueda de la felicidad; gaeapgarantizar estos derechos se instituyen evgrhdmbres los gobiernos, que
derivan sus poderes legitimos del consentimientosigobernados; que siempre que una forma dergabse haga destructora de
estos principios, el pueblo tiene el derecho armediola o abolirla, e instituir un nuevo gobiern@ge funde en dichos principios”.
14 Rousseau, J-El Contrato SocialPerrot, Bs. As., 1958, I.6.
15 Por ello, dejar algiin derecho en poder de loScpdares, al no haber superior que pueda armoivsatonflictos a que pueda dar
lugar, implica el retorno al estado de naturaleaaua estado tiranico o a la vanidad del contrato.
Rousseau, J-J.: op. cit., 1.6.
El espiritu de la teoria contractual de Roussemawadvierte nitidamente dra declaracion de los derechos del hombre y del
ciudadano En efecto, en su texto aparece la idea de gseblerania reside en la Nacion y que la ley esgeesion de la voluntad
general, personalmente o por medio de sus repeggest que la garantia de los derechos del hombet giudadano necesita de
una fuerza publica instituida en beneficio de togague sin su garantia no hay Constitucion, esto@ hay sociedad.
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De aqui que Ferrajoli sostenga que “podemos decir que el paradigma democracia
constitucional es hijo de la filosofia contractualista. En ahlad sentido. En el sentido de que las
constituciones son contratos sociales de forma escrita y ppgiéietos fundantes de la convivencia civil
generados histdricamente por los movimientos revolucionariolbbsaue en ocasiones se han impuesto
a los poderes publicos, de otro modo absolutos, como fudstes legitimidad. Y en el sentido de que
la idea de contrato social es una metafora de la democracia: de la desmpalitica, dado que alude al
consenso de los contratantes y, por consiguiente, vale para,fpodg@rimera vez en la historia, una
legitimacion del poder politico desde abajo; pero es también atéara de la democracia sustancial,
puesto que este contrato no es una acuerdo vacio, sino que trenel@osulas y a la vez como causa
precisamente la tutela de los derechos fundamentales, cuya violacidarigodel soberano legitima la
ruptura del pacto y el ejercicio del derecho de resistéficia”

El contractualismo es el marco teérico que posibilita fundgiimar el Estado de Derecho.
Pero, al mismo tiempo, su correlato constitucional es el “lugaride se acogen y tramitan los
conflictos propios de las democracias. Por ello cabe hablar deistogahde los fines comunes
acordados por individuos libres e iguales, en el sentido eesfos han ido cambiando a lo largo del
tiempo como respuesta a las sucesivas reivindicaciones politiceeesoy econdmicas, las cuales
dieron a luz una genealogia de los derechos fundamentales.

Asi, la primera generacion de derechos constituye la respuesta pegifies desafio epocal:
proteger la libertad y la propiedad de los individuos cowsaatropellos del soberano para que, en el
marco de la paz civil, pudieran perseguir sus propios interesesngecuentemente, promover el
bienestar general. Como compendia Keynes en su opUBkal@end of laissez-fairéla finalidad de
ensalzar al individuo fue deponer al monarca y a la Iglesia; el efettavés de la nueva significacion
ética atribuida al contrato, fue el de afianzar la propiedad y laaibtBicho de otro modo y siguiendo
una tradicional distincién, el Estado tenia como tarea la protect@énn conjunto de derechos
negativos, como se suele clasificar a los derechos civiles ypslifiuvo que pasar mucho tiempo para
gue la segunda generacion de derechos (positivos) comience a farteatgb discurso sobre la justicia.

18
19

Ferrajoli, L.:Derechos y garantias. La ley del mas débibtta, Madrid, 1999, p. 53.
Keynes, J. M.The end of laissez-fairélogarth, Londres, 1926, capitulo I.
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lIl. Utilitarismo y crisis de la
concepcion del Estado de
derecho clasico

En buena medida, posibilitado por la difusion de lieertades civiles y

politicas hacia finales del siglo XIX, el Estadodiecho clasico entra en
una suerte de crisis de legitimidad en virtud deflegrantes desigualdades
gue se verificaban en la esfera econdmica. Baja esndiciones, los

mismos derechos (negativos) que garantizaba efi&$teeron puestos en
tela de juicio, dando lugar a una proliferacionreleueltas sociales que, a
principios del siglo XX, en algunas ocasiones adujeron en la ampliacion

de los derechos politicos y, en otras, en su sagpem manos de los
diferentes totalitarismé

En cualquier caso, los efectos de estos conflistise el papel a
desempeiiar por el Estado no se hicieron esperatraClas ya sefaladas
desigualdades econdmicas y, sobre todo, a partia deisis de 1930, el
Estado comienza a asumir una actitud activa paragwer un conjunto de
derechos econémicos y sociales, y a estableces dedproteccion contra el
riesgo que recaia sobre buena parte del proletaciaicho consecuencia de
los avatares propios del funcionamiento del sisteapitalista. De este
modo, empieza a ver la luz la segunda generacid@edehos (positivos) y
a tomar forma el Estado de Bienestar.

20

En la primera generacién de derechos, los patittavieron un caracter bastante restringido; dideas revoluciones de finales
del siglo XVIII no establecieron inicialmente entes derechos fundamentales el sufragio univePsad.el contrario, el sufragio
censitario fue la norma, variando los criteriogegriccion: posesion de un determinado nivel déaseu oficio, un cierto nivel de
instruccion (leer y escribir) o social (pertenereideterminado grupo), el estado civil (casadddreeep (varones), Ultima restriccién
en desaparecer. En cualquier caso, el transiteddsdifragio censitario hacia el universal, esrdiecampliacion irrestricta a todos
los ciudadano del derecho a participar en la vidétipa, ademas de profundizar el sentido y alcadeéda nocién de igualdad,
introdujo una presién sobre el Estado para queddieeclamos de orden material que antes no entaonsideracion en el
campo de los derechos.
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Desde el punto de vista de la ética, la a veces ampliacion (paisesatmmecy otras sustitucion
(paises totalitarios) de los derechos protegidos y/o garargipadel| Estado constituyd un hito de suma
relevancia en virtud de los presupuestos que lo justificabarefé&rto, mientras que al Estado de
derecho clasico cabe enmarcarlo en lo que habitualmente se denomina dtiokbgiea (tratado del
deber), el Estado de Bienestar se corresponde con la ética consectenbladistras que para la
primera las acciones son correctas o incorrectas en funcién a sist agula norma, la cual se
caracteriza por su efecto de restriccién (“prohibido atentar contidalala propiedad o la libertad de...”
constituye su expresién paradigmatica), para la segunda Is@igtentifica con el bien, es decir, con la
capacidad de producir cierto estado de cosas previamente valorado

El Estado de Bienestar tuvo en el utilitarismo, paradigma élécka consecuencialista, su sustento
tedrico. Bajo el lema “la mayor felicidad para el mayor nUmero”iktiasmo provee, y aqui radica su
atractivo, inequivocos criterios para jerarquizar éticamente distitErmativas de politica: la mejor
opcién es justamente la que en mayor medida contribuye al biegestaal. Dicho de otro modo, el
utilitarismo persigue como objetivo la maximizacion de ladadi total, la cual no es otra cosa que la
suma de las utilidades individuales; por consiguiente, ladtbdd una politica del Estado se evalla en
términos de su efecto sobre la utilidad total.

Ademas de brindar criterios de eleccion ante dilemas moralesjtatiatito presume de ostentar
otras dos ventajas. En primer lugar, no prejuzga sobre leoglgspreferencias de los individuos
involucrados en una decisién; esto significa que no discrinminguna de ellas. En segundo lugar, todos
los deseos y preferencias cuentan por igual, lo cual lo corwentinina ética igualitarista. Asi, una vez
maés, lo que importa son los deseos o preferencia con mayodrespeia®.

En este contexto tiene lugar un debate que presdeespuesta al dilema eficiencia-equidad a la
hora de orientar politicas publicas, cuyos térmaro$iza son dos versiones diferenciadas portahtianto
que se le brinda a la nocion de utilitfadPara la primera versién del utilitarismo, defeladéntre otros por
el profesor Pigou, la utilidad tiene dos propiedachétricas: por un lado, es cardinalmente mensugabl
por tanto, es posible asignar un nimero al nivedalisfaccion generado por el consumo de un b@n; p
otro, las medidas de utilidad son comparablesgatsonalmente, lo cual significa que todos losviddbs
tiene la misma funcion de utilidad. Si a estasptopiedades se le afiade el principio de la utilidadyinal
decreciente, la primera version del utilitarismosdio desarticula el dilema eficiencia-equidad <ine,
ademas, pasa de hecho a revestir un profundo tdmignalitarista: la maximizacién de la utilida@ls se
alcanza mediante politicas redistributivas del @agr en favor de los individuos peor situados,
redistribuciéon que se impone hasta el punto ensguiguale la utilidad marginal que al peor situéo
aporte la renta transferida con la des-utilidadndejor situado por la renta extraida. Por consigejda
maximizacion de la utilidad global sélo se logrgobeondiciones de estricta igualdad de utilidadeent
todos los individuos, lo cual diluye el mencionailema.

Sin embargo, el utilitarismo cardinalista fue blanco de sevejasiates. En primer lugar, por la
imposibilidad de cuantificar la utilidad y, por tanto, p@wimposibilidad de llevar a cabo comparaciones
interpersonales de utilidad. En segundo lugar, por la amiddas diferentes capacidades que tienen las
personas a la hora de generar utilidad, lo cual produce consecurograpatibles con las intuiciones
de justicia, como darle mas a quien mas capacidad tiene para generarlafectos de aumentar la
utilidad total.

Fundamentada en el concepto de 6ptimo de Pareto (mejorar la utiéidan individuo requiere
necesariamente empeorar la de otro), aparece una segunda versiditatisnutil Bajo el supuesto de

2L Grosso modpla distincién entre consecuencialismo y deonistog depende de la forma de vincular y priorizabueno (¢,qué se

valora?) y lo correcto (¢,qué debe hacerse?): meue el primero define el bien con independetei® correcto y lo correcto es
lo funcional a ese bien, para el segundo lo carrepte depende de las cualidades intrinsecasateidn, no sélo es independiente
sino que prima sobre lo bueno.

Cfr. Gargarella, RLas teorias de la justicia después de Rawls. Urebmeanual de filosofia politic®aidds, Barcelona, 1999, pp. 24-5.

A estas versiones del utilitarismo se las sueteothinar “bienestaristas” en virtud de la métrighjstiva (satisfaccion del deseo)
sobre la que descansa la determinacion de laadilidbienestar individual.
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que la utilidad sélo se puede evaluar en términos ordinales (fatfsido a “b”), lo cual implica negar

la posibilidad de cuantificar la utilidad y por tanto la dedtea cabo comparaciones interpersonales de
utilidad, ademas de enfrentar objeciones como la de Arrow y sentaode la imposibilidad, este
enfoque despoja al Estado de criterios normativos para oriastgoliticas publicas en términos de
justicia o equidad. En efecto, si s6lo caben cambios en losaglie mesulte perjudicado y alguno se
beneficie, o que todos ganen y nadie se perjudique, el criteratieo que asume esté orientado hacia
la eficiencia (maximizacién de la utilidad total) y es neutral enitésrde distribucion: no son posibles
decisiones en la que algunos se beneficien y otros se perjudiquen.

Sobre ambos enfoques del utilitarismo, ademas de las restriceiortéaminos de informacion
gue imponen al razonamiento moral (placer o satisfaccién de lossdmsggetivos), hay otra objecion
gue recae sobre sus raices mismas 0, mas precisamente, sobre suwcoasgzteencialista. Entender la
justicia como la “mayor felicidad para el mayor nimero” comportarablgma de, llegado el caso,
desatender el respeto a los derechos y libertades fundamentalesoajggvel de maximizar la utilidad
total de la sociedad. El utilitarismo tiene como inconvenientdalla de jerarquizacion de las
preferencias de los distintos individuos: en la medida en aylgs tcuentan por igual y que lo bueno
depende del parecer de la mayoria, puede resultar compatible comd#oniale las preferencias de las
minorias. Por ejemplo, podria considerar valido en térmiaamakimizacion del bienestar “los gustos
ofensivos”, como discriminar a una perstna

Esta objecion parece sustantiva, sobre todo si se la piensa paeiesaonde la fortaleza de las
instituciones demaocraticas y el ejercicio de los derechos civilebticps presentan déficit y, en algunos
casos, se encuentran bajo recurrente amenaza. Sen, en este sentidoteesSégjan él, hay dos
creencias en las que no hay que sucumbir: la primera, que se deb@ndizctaduras o democracias
autoritarias puesto que tienen mayor capacidad de impulsar elodesszondémico en paises pobres; la
segunda, que los pobres privilegian el bienestar econémico aadjezcicio de los derechos humanos.
Sin afirmar que exista un vinculo automatica entre democracia yadgoidesarrollo humano, contra
ellas mantiene, por un lado, que no hay evidencia empirica ni rapareesasumir que las politicas
economicas adoptadas por los regimenes autoritarios sean irgtasiston las democracias; y, por
otro, que la prohibicion de elecciones y la falta de libertadespgancontra la existencia de una
oposicion, la cual suele jugar un papel central a la hora de poeéicentro de la escena politica los
déficit del sistema, entre los que el de la equidad cobra una espksiahcid’.

Por consiguiente, desde el punto de vista estrictamente éticoafiodeda hora de pactar los
principios que rigen el funcionamiento de la institucioneschésile una sociedad pasa por conjugar el
respeto irrestricto a los derechos civiles y politicos (EsthEl®derecho) con la promocion de los
derechos econdmicos, sociales y culturales (Estado de BienestgLif$0s principios éticos sobre los
gue se disefien las instituciones de base deben atender a la vez as cdéemtoldgicos y
consecuencialistas. Contra la versién contractualista de Hobbegrolema estriba en saber como es
posible el orden social, y contra las concepciones de Locke ydaiggeocupados por concebir un
orden social capaz de garantizar la libertad individual, como seatrd@armostrar, el modelo
contractualista de Rawls constituye una buena guia para la busguada doncepcion de Estado de
derecho “ampliado”, es decir, que a un tiempo proteja y promueva derdd@ un lado, contrario al
utilitarismo puesto que amenaza con poner en cuestion derectestgdes fundamentales y porque
omite llegado el caso cuestiones de equidad en aras de la maximizd@ndstar general y, del otro,
sensible a los resultados medidos en términos de posesidangs primarios por parte de todos los
ciudadanos. Rawls no es pues un contractualista liberal séloupesto en la salvaguarda de los
derechos individuales y la autonomia de las personas, dondeltsiddema legal gira en torno a su
protecciéry SU modelo de Contrato Social atiende tambiénsab jreparto de los bienes generados a partir de
la cooperacion social

24 Como consecuencia de las objeciones planteadaslitdrismo, han aparecido versiones mas sofistis, entre las que cabe

destacar el “utilitarismo de la regla” defendida pilippe Pettit.

2 Cfr. Sen, A.Desarrollo y libertad Planeta, Barcelona, 2000.
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V. El contractualismo rawlsiano
y los principios de justicia

La proliferacion y profundizacion de las tensiondsrivadas de las
desigualdades que habia generado el sistema istpitallas demandas de
proteccion contra lo que se ha denominado insegglisdcial, pusieron en tela
de juicio la concepcion del Estado de derecho oddgi las teorias
contractualistas que lo justificaban. Las legitimegindicaciones sociales, en
muchos casos resueltas de modo violento y danda auevas formas de
organizacion socio-politica, tuvieron un efectonsoso en materia de
proteccion de los derechos civiles, bajo la idegu#emejoras sociales llegado
el caso requerian su sacrificio. Asi, la filosq@itditica quedd huérfana de un
modelo explicativo de constitucion de la sociedagl cpnjugara las bondades
del Estado de Derecho y las del Estado de Bienestar

Aunque con cierto “retraso”, justamente esta laguna fue la que vino
a llenar la publicacién de Teoria de la justicia, obra que ha reawesdo
notables brios los debates sobre la justicia. En efecto, el anodel
contractualista rawlsiano constituyd, por su capacidad para conjugar
elementos de la ética deontoldgica y la consecuencialista, una propuesta
superadora en materia de disefio del orden social. De hecho, yades all
las numerosas controversias que ha dado a lugar, los prindéjasticia
gue propone estan en consonancia con el espiritu de buena parte de las
Constituciones occidentales.
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Con un tono casi axiomatico, Rawls abre su obra afirmandoajoasta con que las instituciones
sean ordenadas y eficientes: deben, ademas, ser justas. De log;aettaridea, han de ser reformadas
o abolida&. Para ello, construye una teorfa de la justicia que parte del ciméerto de que en las
sociedades democraticas conviven una radical diversidad de convicciomaesm metafisicas y
religiosas, del hecho de que existe una pluralidad de concepcionbiermleDe aqui que considera
necesario disefiar instituciones politicas que puedan ser reconmmidadegitimas por individuos con
diferentes convicciones, sin uéeltanschauungompartida.

A diferencia de los contractualistas clasicos, para quienes logdimui son portadores de
derechos en un estadio pre-social, Rawls considera que es lxoogarativa entre iguales con vistas a
la obtencién de ventajas mutuas la que funda los derechos yauanfm, han de ser distribuidos
socialmente. Esta comunidad de intereses posibilita a cada uno aloaazeida mejor que la que
lograria por su esfuerzo individdal Sin embargo, esto no significa que la sociedad esté exenta de
conflictos puesto que “las personas no son indiferentes regpeétoo han de distribuirse los mayores
beneficios producidos por su colaboracién, ya que con el algeperseguir sus intereses cada uno de
ellos prefiere una porcién mayor que una mefioAsi, una sociedad es justa si dirime equitativamente
la distribucién de los beneficios y cargas que derivan de da woioperativa.

La pluralidad de concepciones del bien y la distribucién dednsflzios y cargas que derivan de
la unién cooperativa son pues los dos conflictos a los qtentéa de la justicia ha de brindar una
respuesta equitativa. El primero esta ligado a las libertadepajugten a cada uno perseguir sus
propios planes de vida sin intromisién en la vida de losddeil segundo, por su parte, tiene que ver
con la distribucion de ciertos bienes primarios, que Rawtsigiima en dos tipos: por un lado, los
sociales, distribuidos directamente por las institucionesgzi@, oportunidades y derechos) y; por otro,
los naturales (talento, salud e inteligerfcia)

Ahora bien, el hecho de que entre los individuos hayan intecesggpuestos requiere la
existencia de normas e instituciones comunes que brinden selsicjoa todos puedan considerar como
aceptables y duraderas a la luz de sus preocupaciones ya que, emsiéin@a, van a condicionar la
totalidad de la vida de lo contratantes. Por consiguiente, pardagestructura basica de la sociedad
genere resultados equitativos, Rawls considera que las condibajodas cuales ha de llevarse a cabo
el contrato tienen que ser también equitaffraBe aqui que, como llama a tales condiciones, la
“posicién original” tiene una caracteristica central cuyo cometido & enie los términos del acuerdo
dependan del poder de negociacidon de cada individuo: el “velo deolamgia”, cuya eficacia estriba
en omitir toda consideracion sobre la situacidn particular deuwsacomo el lugar que se ocupa en la
sociedad, la dotacion de recursos, la distribucién de capacidadeslezattaza, las concepciones del
bien; en suma, toda informacién que sesgue las decisiones echwagropio (por ejemplo, que un rico
rechace posiciones redistributivas).

De este modo, se evita la eleccién de principios que, por ejepnplitegien la desigualdad de
recursos puesto que, de lo contrario, se asume el riesgo de eecafe situacion desfavorable; o, dado
gue la posesién de riqueza yace sometida a cambios, si no sedetrgatincipios correctivos de las
desigualdades, se asume el riesgo de no poder revertir la sitdasféaaorable. Esta forma de disefiar el
contrato, que deja de lado cuestiones particulares, implica asymeirspectiva del universalismo moral.
Dicho de otro modo, a partir de la clausula del “velo de la &wa” se generan incentivos para elegir

% Como él mismo afirma, “la justicia es la primefitud de las instituciones sociales, como lo evdedad de los sistemas de

pensamiento”, effeoria de la justiciaFCE, Bs. As., 1993, § 1.

27 En este sentido, la tesis de Smith segn laglughdo de generacién de riqueza depende deikidtivdel trabajo y la consecuente

posibilidad de acumular capital, es méas que eldeuen

Rawls, J.Teoria de la Justicizop. cit., § 1.

2% Jon Elster mantiene que una teorfa de la justieise regular el sistema de libertades y obligasignia distribucién del ingreso, lo
cual incluye impuestos, transferencias y subsidiescomo los generados por los recursos produsctefn Justicia loca) Gedisa,
Barcelona, 1994, pp. 204-5.

30 Por estructura basica de la sociedad, Rawlsrefetiéel modo en que las instituciones sociales imngmrtantes distribuyen los
derechos y deberes fundamentales y determinawvikidii de las ventajas provenientes de la coop@masncial. Por instituciones
mas importantes entiendo la constitucion politi¢asyprincipales disposiciones econémicas y s&idleidem § 2.
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principios favorables a todo el mundo. Es decir, por un, ladoide que se puedan reivindicar ventajas
especiales o consentir desventajas y, por otro, propicia que chaydodesigualdades se activen
mecanismos que redunden en beneficio de los individuos e st

Bajo estas condiciones ficticias o artificiales, Rawls mantiene qu® aesultado de las
deliberaciones los individuos se comprometerian con dos pasdp justicia jerarquizados segun un
orden lexicografico, que implica que no puede violarse el prirpara responder a exigencias del
segundo. Estos principios, cuya primera formulacion apareceSetilekon los siguientes:

» Primero: cada persona ha de tener un derecho igual al esquema mas dxtébsrtades
béasicas iguales que sea compatible con un esquema semejante de lipartalbssdemas.

» Segundo: las desigualdades sociales y econémicas habran de senadagode modo tal
gue a la vez (a) se espere razonablemente que sean ventajosas paréjoseyinculen a
empleos y cargos abiertos para tddos

El primer principio o “principio de libertad”, constituye umpaoteccién innegociable de los
derechos individuales y respeto a las minorias; por tantmnéspa los perjuicios o discriminaciones
gue toleraria el utilitarismo. El segundo o “principio deifardncia”, segin Rawls mismo ambiguo en
virtud de expresiones como “ventajosas para todos” o “abiertogquis’, luego de que funciona el
sistema de libertad natural que rige la vida social y que coesigtecontinuo intercambio de bienes y
servicios en pos de la eficiente asignacion de recursos, pretendeakemualdad.

En efecto, como el sistema econdmico y social no se hace ning@mzesfor preservar la
igualdad de la distribucién inicial de los bienes primariogl yacceso a cargos, los cuales esta
fuertemente influenciados por contingencias sociales o naturalesgidentes y buena fortuna, factores
todos arbitrarios desde un punto de vista moral, en viteldprincipio de diferencia se permiten
asignaciones de recursos y posiciones en beneficio de los mentsgaala tal como queda mas claro
cuando Rawls disuelve las ambigliedades del segundo principio:désigualdades sociales y
economicas habran de disponerse de tal modo que sean tanto (apparcignar la mayor expectativa
de beneficios a los menos aventajados, como (b) para estar ligadss@as y posiciones asequibles a
todos bajo condiciones de una justa igualdad de oportunidadesprincipio de diferencia viene asi a
reemplazar el concepto de 6ptimo de Pareto como criterio para evajusticia de un estado social,
teniéndose por mas justo aquél en que mejor se encuentre etywedo.si

En suma, los principios de justicia de Rawls plantean una dec@aon regimenes de mercado
libre, que respeta los derechos civiles y politicos y a lailiwtiva econémica, sélo que los resultados
del libre juego comercial son modificados por institucionestesiiales y redistributivas que
constantemente corrigen las desigualdades. La aceptacion por tddgmsition original del principio
de diferencia obliga al disefio de instituciones cuya tendenciagtdgiaate muestra en que se introducen
en las reglas de juego elementos correctores de las diferencias gee pukgr en el desarrollo del
sistema, sobre todo de aquellas que son resultado de la aleato@died o histérica y, por tanto,
moralmente inmerecidas. ¢ Como? A través del sistema fiscal yutaadgsocial redistributivos, de un
minimo social garantizado, de transferencias en apoyo del acceso dedekfs@srecidas a bienes

31 Como él mismo compendia, los dos principios daaen a una mas general concepcion de la justieipgede expresarse del siguiente
modo: “todos los valores sociales —libertad y apudad, ingreso y riqueza, y las bases del aupeteshan de ser distribuidos por
igual, a menos que una desigual distribucién denalg de todos estos valores redunde en una veataidgodos’|bidem § 11.

%2 |bidem§ 13. Todas estas contingencias, que Rawls agiaug “loteria natural”, no son justas o injusts1 simples hechos de la
naturaleza. Lo que es justo o injusto es el modages las instituciones tratan estos hechos. Ponpdpe las sociedades
aristocraticas y de castas son injustas porquenhdeestas contingencias la base de adscripciénpeatenecer a clases sociales
mas o0 menos cerradas y privilegiadas; es deadgsthactura basica de la sociedad incorpora larari@tiad que se encuentra en la
naturaleza. Gargarella resume bien la tesis de<Rsotire esta cuestion: “una sociedad justa deblerieen lo posible, a igualar a
las personas en sus circunstancias, de modo gueelocurra con sus vidas quede bajo su propianmeapdidad”, erLas teorias
de la justicia después de Rawtp. cit., p. 40. También Brian Barry mantiene gne sociedad justa es aquella cuyas instituciones
honran dos principios de distribuciéon. Uno es ungipio de contribucién segin el cual las institings de una sociedad deben
operar de tal modo que contrarresten los efecta Haena y la mala fortuna; y el otro es un priftcge responsabilidad individual
segun el cual los arreglos sociales deben ser galedas personas terminen con los resultados sl@ctos voluntarios”, eha
justicia como imparcialidadPadiés, Barcelona, 1997.
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basicos o primarios como son la educacién, la salud y la vajendjarantizando la igualdad de
oportunidades en el acceso a posiciones relevantes de autoridailysomidl.

La justicia como equidad asegura que la sociedad no se descomporayd@cho de relegar a
los més desaventajados. No se podria pretender que los individn peor fortuna se reconozcan a si
mismos en una sociedad que no respetase sus derechos fundamewtates desigualdades no
contribuyesen a una mejora de su perspectiva personal; talesliiogivio se sentirian integrados en
semejante sociedad y supondria la ruptura del Contrato Sodmindd paises de Latinoamérica se
encuentran de hecho cercanos a esta situacion.
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V. Desde el Contrato Social
hacia el Pacto Fiscal

Del Contrato Social derivan los principios éticos que debemtari el
disefio de las instituciones béasicas de una sociedad, como
fundamentalmente es el caso del Estado. De aqui que, tal como lo
prescriben la mayoria de las Constituciones occidentales, resulta
imperativo que el Estado implemente politicas que apuntenral degla
igualacién de oportunidades o, dicho en terminologia juridicda
universalizacion de los derechos econémicos, sociales y cultureleso D

de esas politicas, la fiscal en el sentido amplio del térmimgajisin
dudas un papel central.

Como ya se ha visto, sea en sus versiones clasicas o en la versién
rawlsiana, del Contrato Social se desprenden un conjunto de derecho
obligaciones voluntariamente aceptados por las partes contratastes, |
cuales resultan funcionales a los fines comunes que persigusddasb
Dentro de los primeros figuran las dos generaciones de dereahos y
sefialadas; entre los segundos, aparecen no sélo la observancleyds las
sino también una contribuciéon material para el financiamientosdiénies
contemplados en el Contrato y que el Estado tiene por tarea Wekar.
contribucién que, lejos de ajustarse a la l6gica del “Estado paieit
donde la imposicién era resuelta unilateralmente, responde alpinci
democratico del consentimiefito

33 Cfr. Delgado Lobo, Ma. Luisa y Goenaga Ruiz daZiy Maria: “Del tributo al impuesto: la legitiménide la fiscalidad”, etR
Revista del Instituto AFIAN°® 2 (2007), pp. 35-59.
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La implicaciébn mutua entre derechos y obligaciones, expresada entdacszrho taxation
without representatioh a la que habria que afiadir su contrari@o(fepresentation without taxation
funda la relacién entre Contrato Social y Pacto Fiscal: partieipda determinacion del contenido del
primero requiere necesariamente participar del segundo y viceversa.deimunes exigen esfuerzos
compartidos. De aqui que la “ciudadania politica” y la “ciudadania’fiseah conceptos solidarios. De
aqui también que el Pacto Fiscal, entendido como el acuerdo que imtéanestructura y nivel
impositivo y la asignacion del gasto, no sea otra cosa querelatordel Contrato Social o, dicho con
otras palabras, su condicién material de posibilidad.

Sin embargo, la relacién entre ambos es de estricta sujecion: ehidontlel Pacto debe
necesariamente guardar armonia con los fines contemplados en eltdCsotpena de que éste pierda
concrecidn y aquél, legitimidad. La historia abunda en ejempgaswbluciones politicas (rupturas del
Contrato Social) con raices fiscales, las cuales puedan ser inteapretacb la superacion de un cierto
umbral de desajuste entre uno y otro.

Pero sujecion no es determinacion: el hecho de que el Pacto dedarrkssprientacion ética del
Contrato no resuelve de suyo su contenido y alcance. Muy ponteario, existe un hiato entre la légica
gue rige sendos disefios: mientras que el Contrato versaashbeglbs y fines de la convivencia social,
el Pacto lo hace sobre los medios que las posibilitan, los qualgélo son escasos sino que, ademas,
deben atender a la complejidad que reviste el funcionamiento dest@mai econdmico. Por
consiguiente, nada autoriza a trazar una relaciéon univoca entre atno. YDe hecho, el Estado de
Bienestar posibilitado por los Pactos Fiscales urdidos desieutss Gran Depresion, si bien perseguia
los mismos fines (proteccién social), adoptd versiones kiferedtes, como fueron los casos de los
paises nérdicos, los anglosajones, Italia y Alemania, y Latiécdeen

Es este apartado se pretende evaluar en qué medida los Pactos Fsteatese las funciones
asumidas por el Estado, han sido funcionales a los finessfp®wn los Contratos Sociales. Mas
concretamente, se trata de ver como los Pactos Fiscales han idoiéede§a en funcién de las
crecientes reivindicaciones sociales cuyo efecto no fue otro que deegik@ incorporacion de los
“nuevos” derechos y qué tipo de respuesta han brindado, lo culér@sndicativo del grado de ajuste
gue guardan la constitucién politica y la econdmica. Para ell@ primmer momento se reparard en los
paises industrializados donde, més alla de algunas interrupdmteesigencia de los derechos civiles y
politicas, se puede hablar de una considerable reciprocidad entrdddariia politica y la fiscal, cuyo
efecto no ha sido otro que el bienestar generalizado. Luego, madeartha comparacion entre estos
paises y la region latinoamericana, se intentara mostrar la estigtiegtzan adoptado estos ultimos
frente a los cambios politicos, sociales y econémicos. En tergar, Ise sefialardn algunos de los
obstaculos méas sustantivos que enfrenta la region para dar @ fuewo Pacto Fiscal. Finalmente, se
consignara un bosquejo de los temas que no pueden estar ausdtaesrcuyo objetivo central sea
mejoras en la equidad.

A. El Estado en los paises industrializados

Entre los fines contemplados en las primeras versiones deb@ofbcial aparecen la proteccion de un
conjunto de derechos vinculados fundamentalmente con la libeldgorgpiedad, justamente porque el
desafio en esos tiempos pasaba por frenar los atropellos @edrsmbPor ello el Estado cumplia un
papel que en perspectiva histérica se visualiza limitado, tanto ebRacto Fiscal que lo posibilitaba.

En efecto, al amparo del concepto de laissez-faire y la coinciden@aebirtterés particular y el
social, el Estado se mantenia relativamente al margen del funcioradedos aspectos sustantivos del
sistema econémico y se avocaba a la funciones paradigmaticamente enupuerAdasn Smitf".

34 Ala hora de reparar en la funciones a cumplirep&stado, en el Libro Quinto de su Investigasidbre la naturaleza y causas de la riqueza

de las naciones menciona la proteccién a la satienlatra la violencia de otras sociedades, la qmidie de los miembros de la sociedad
contra los atropellos hacia su persona o propiegdal,creacion y sostenimiento de aquellas ingtitgs y obras publicas que, siendo

28



CEPAL - Serie Macroeconomia del desarrolfods Estado e igualdad: del contrato social al pastal

Este papel desempefiado por el Estado tuvo como contrapartcangdefun gasto publico que
medido en términos de su peso relativo respecto del PBI resbitgdn Entre los afios 1870 y 1913 en
promedio para algunos paises seleccionados oscilaba entre 9,840y thBcomo se puede observar en
el Cuadro N° 1.

CUADRO 1
GASTO PUBLICO/PBI PARA PAISES SELECCIONADOS DE ALTO S INGRESOS
(Porcentajes)
Pais 1870 1913 1937 1960 1980 1990 2002
Austria 10,5 17,0 20,6 35,7 48,1 38,6 51,3
Francia 12,6 17,0 29,0 34,6 46,1 49,8 53,6
Alemania 10,0 14,8 34,1 32,4 47,9 45,1 48,5
Italia 13,7 17,1 31,1 30,1 42,1 53,4 48,0
Suecia 5,7 10,4 16,5 31,0 60,1 59,1 58,3
Reino Unido 9,4 12,7 30,0 32,2 43,0 39,9 41,1
Estados Unidos 7,3 7,5 19,7 27,0 31,4 32,8 34,1
Promedio 9,9 13,8 25,9 31,9 45,5 45,5 47,8

Fuente: V. Tanzi, “The Economic Role of the State in the 21st Century”, Cato Journal 25, N°3, pp. 617 -38,
octubre, 2005.

Esta concepcion del Estado comenzo a perder legitimidad hacia fiabséglal XIX. Las razones
iniciales de su crisis son varias y de distinta indole, perdamentalmente estaban ligadas, como se ha
intentado explicar, al grado de conflictividad social que dabaa kigumbral de separacion entre la
igualdad de iure y la igualdad material. Asi, la presion demosimientos obreros y los efectos
generados por el pensamiento socialista y marxista y sus cutidas fundamentos del sistema
capitalista, obligaron a reformular el rol del Estado y, pasituiente, a redisefiar la politica fiscal

En este contexto comienza a pergefarse el Estado de Bienestar, splrehaly acuerdo en
afirmar que su primera version sistematica se debe al artifice ddfiacion alemana, Otto von
Bismarck. Como una forma de neutralizar el ascenso del Partidaldemedcrata sostenido por las
demandas de los trabajadores, el canciller aleméan instalé6 un maisema de proteccion social, que
incluia garantia médica obligatoria para los obreros de la ifajusyes sobre accidentes de trabajo y un
sistema de jubilacion. Poco mas tarde, en el contexto de una sionadb Europa en virtud de la
Primer Guerra, con la irrupcion del nazismo y fascismo el Estagiienza con notable eficacia a cobrar
mayor protagonismo en materia de proteccion social; pero, cos® lya advertido, con severos déficit
en el campo de las libertades civiles y politicas.

El desafio de dar a luz un sistema de proteccion social mediamteyor protagonismo del
Estado en el marco de sistemas democraticos con sufragio unigemsalhabia sido el caso sueco bajo
gobiernos socialdemaocratas, debe mucho a las ideas de Keynes. Apadizasld la Primera Guerra y
en relacién con los términos del Tratado de Versalles, Keynestadyigr “es un hecho extraordinario
gue el problema fundamental de una Europa que se muere de hamldesingegra frente a sus ojos

ventajosas para toda la sociedad, su naturaldaeidrecosto-beneficio) impide que sean asumidasop@articulares; estas instituciones y
obras publicas tienen como objetivo facilitar eineccio y fomentar la instruccion del pueblo; en audefensa, justicia, obra publica y
educacion. Cfr. Investigacion sobre la naturalezaugas de la riqueza de las naciones, FCE, Méged,

De acuerdo con la version de Claus Offe, la eiparidel Estado de Bienestar se explica por unaicawion de factores, como “el
reformismo socialdemdcrata, el socialismo cristiatites politica y econdmicas conservadoras ilustradgsarydes sindicatos industriales,
fueron las fuerzas méas importantes que abogareu éavor y otorgaron esquemas mas y mas amplisegleo obligatorio, leyes sobre
proteccion del trabajo, salario minimo, expans®setvicios sanitarios y educativos y alojamieastatalmente subvencionados, asi como el
reconocimiento de los sindicatos como represesstauenomicos y politicos legitimos del trabajo”,Gantradicciones en el Estado de
Bienestay Alianza, Madrid, 1990, p. 136.
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fue el Ginico asunto incapaz de despertar el interés de los Custres(pictoriosos}®. Esta advertencia,
por supuesto, esta estrechamente vinculada a su rechazo tanto de idackhestk interés personal e
interés publico, como de la supremacia en términos de sabidupdrmeto respecto del segundo; en
otras palabras, a su rechazo del dogmatismo del laissez-faireuDguag citando a Burke, afirme que
“uno de los problemas mas delicados en legislacion (es) detelmigae el Estado debe asumir para
dirigir por la sabiduria publica, y lo que debe dejar, conptaga interferencia como sea posible, al
esfuerzo individua®.

Para Keynes urgia acordar una Agenda que determine lo que debe hmbacgmel Estado, que
separe aquellos servicios que son técnicamente sociales de aquelos ¢genicamente individuales,
donde el criterio de discriminacion no es otro que el Estaddaleobre aquello que si no lo hace él, no
lo hace nadie. A este conjunto de postulados y como consecuenai@&tinl Depresion, en La teoria
general de la ocupacion, el interés y el dinero, Keynes afiade fiagagin para que el Estado regule el
nivel de demanda agregada para lograr la plena utilizacion de log$aptoductivos a través de, entre
otros instrumentos, la politica fiscal contra-ciclica.

Mas alla de los regimenes politicos vigentes en cada caso, a pafts @Gfios treinta la
ampliacién de las funciones asumidas por el Estado constituggldaentre los paises industrializados.
Bajo logicas diferentes, la intervencidn del Estado en cuestiomessalud, educacion, seguridad social
y proteccién del empleo —mediante indemnizaciones al despido— qkdaglm —mediante subsidios a
los desempleados—, comienza a cobrar protagonismo creciente cogtiebalg, como rezaba el slogan
del Partido Laborista britanico de post-guerra, proteger alidu “desde la cuna hasta la tumba” o,
dicho en términos rawlsianos, de minimizar los efectos de kerfdéonatural®.

Los resultados logrados por los paises industrializados ammeecuencia del Estado de
Bienestar son irrefutables. Desde el punto de vista sociatathaties ligados a la salud (mortalidad
infantil, esperanza de vida) y a la educacion (tasa de alfabetizaci@mnog keducativos), mejoraron
ostensiblemente; asimismo, el gasto en pensiones y sulsidiesempleo tuvieron un fuerte impacto
positivo sobre la gestion del riesgo individual de los asalas. Por su parte, desde el punto de vista
economico, se verifican sostenidas tasas de crecimiento tanto debi®Blde la renta per capita y
mejoras en su distribucion, asi como una atenuacién de laidakhtile los ciclos econdmicos.

Por supuesto, esta incorporacion de nuevas funciones se advielrtareafio del Estado medido,
una vez mas, por su peso relativo del gasto publico dentrBRielA diferencia del citado Estado
clasico cuyo promedio para los paises escogidos alcanzaba el 13%8&#er1913, entre los afios 1937
y 1960 verifica un incremento (25,9% y 31,9% respectivamegit€yal se torna sustancialmente mas
acusado entre los afios 60 y 80, cuando alcanza un promedio @e(di5s® excluye a Estados Unidos,
se sitla en 47,9%), segun consta en el Cuadro N° 1.

Los primeros cuestionamientos al Estado de Bienestar aparecem deplariirisis del petrdleo de
1973, cuyas consecuencias fueron caidas en la produccion y la pidddat el inédito fenédmeno de la
estanflacién (inflacion y desempleo). A diferencia de la crisisad@ran Depresién, explicada por el
consumo, esta vez se trataba de una crisis de acumulacion que pfdadenjuicio la pertinencia de
las teorfas keynesiarfasBajo estas condiciones tuvo lugar un renacimiento de las roctyro-
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Keynes, J. M.The Economic Consequences of the Peldaecourt, Nueva York, 1919, capitulo 6 “Europteathe Treatry”.
Keynes, J. M.The End of Laissez-Fairep. cit., capitulo IV. Entre otros ejemplos quidéia, menciona el control del dinero y el
crédito por medio de una institucion central, ladurccion y publicacion en gran escala de datosivetaa la situacién econémica,
la coordinacién entre el ahorro y la inversiéna yleterminacion del nivel de poblacion.

De acuerdo con la cartografia trazada por Gospang-Andersen, el Estado de Bienestar asume dresafparadigmaticas: una,
basada en el concepto de necesidad residual (nédiberal de bienestar); otra, sobre el conceptalel®echos del ciudadano
(régimen social-demécrata de bienestar); finalmdatasentada sobre la idea de solidaridad coipar&&gimen conservador de
bienestar). CfiThe Three Worlds of Welfare CapitalisRrinceton University Press, Cambridge, 1990.

Cfr. O"Connor, J.Accumulation CrisisBasil Blackwell, New York, 1986. Es importantdiakar que en ese entonces comienzan a
producirse cambios en el seno de las actividadeduptivas: siderurgia, metal-mecénica o petroquanpierden protagonismo a
favor de actividades con funciones de producciam uso mas intensivo del factor capital y que deraarelevados niveles de
conocimiento (informatica, robdtica, biogenéticks.)e cuya consecuencia es la fragmentacion detader de trabajo y de los
niveles salariales. Cfr. Thurow, ILa guerra del siglo XXIVergara, Bs. As., 1992.
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mercado (neo-liberalismo), las cuales objetaban dos aspectos at# HetBienestar: por un lado, los
desincentivo a la inversidon que implicaba la carga fiscal y lasagguoks; por otro, la pérdida de
incentivos para el trabajo producto de la sobre-proteccién (“dreorde obra no trabaja!” era uno de los
slogan de la campafa de Margaret Thatcher).

Como consecuencia de la crisis, entre los afios setenta y losanel@népa socio-econémico
cambia sustancialmente en los paises industrializados. Para empezanaeco de la globalizacién y
bajo el influjo del pensamiento neo-liberal, se incrementan fuentiemos flujos de capitales y de la
inversion extranjera directa y, paralelamente, tiene lugar un prdeedesregulacion de los mercados y
privatizacion de empresas publicas. En el campo de las finanzasap(ibli financiamiento del sistema
de la seguridad social se ve amenazado por el aumento de la esperadagdeosicon la caida de la
tasa de crecimiento de la poblacion. En el mercado de trabajo aparestderhprdel desempleo, el cual
tiene como respuesta la flexibilizacion de los contratos laboessismo, aumenta el peso relativo del
empleo en el sector servicios en detrimento del sector indufeate el punto de vista social, la
novedad estriba en la aparicién de un sector de la sociedad que caeecaaléidacion necesaria para
hacer frente a las nuevas demandas del mercado de trabajo (exflusion)

La respuesta que brindaron a la crisis los distintos Estdlms paises industrializados, mas alla
de sus especificidades, se puede resumir en dos grandes pumpidsieEd atafie al peso relativo del
gasto publico medido en términos del PBI. En este sentiglo t¢rminos generales, el “tamafio” del
Estado no se vio alterado; en efecto, dicho ratio permanecié dendémae 1980 hasta la actualidad vy,
si acaso, en algunos casos se incrementd levemente (de hecho engsoilbedie 45,5% a 47,8 entre
los afios 1990 y 2002). Este hecho guarda significacion.detoeh pesar de los embates ideolégicos, el
Estado nunca perdi6 presencia dentro del conjunto de la econandiificiE conjeturar una explicacion,
pero de hecho el Estado construido para satisfacer un determmivatlale demandas y liderar el
proceso de desarrollo nunca pudo ser desarticulado, lo cual paracdeséggitimidad del nivel de la
presién tributaria y del grado de aceptacion de los bienes gissrvecibidos por los contribuyentes.
Dicho en pocas palabras, el Pacto Fiscal no fue objeto de severasensids.

El segundo punto concierne a la alteracion de la l6gica bajo laecpaké a tramitar el logro de
la equidad y la proteccién del riesgo social, cuestion en la gesvarificaron cambios de relevancia.
Ante los nuevos retos post-crisis (fundamentalmente el desessgitectural y la exclusion), el Estado
de Bienestar modificd los criterios de asignacion de las transfesedirectas, pasando a ser menos
contributivos en su formulacion y financiacion, las cuales ammalgnedida pasaron a formar parte de
las rentas generales.

Dos ejemplos muestran en qué sentido se modificé la I6gicapdetéacion social para atender a
la nueva problemética. En Estados Unidos el Temporary Assistanddéeedy Families establece
importantes condicionalidades para el acceso a la ayuda social, contacatei afios maximo de
cobertura, capacitacion laboral y busqueda de empleo; la consigna eca lesl incentivos para
depender de la ayuda social. Por su parte, Francia implementa relnprogenta minima de insercion,
transferencia monetaria y cobertura de salud que beneficia a desemplaagkguro, mayores de 25
afios con hijos a cargo, los cuales se comprometen a participaragévi@mdes de formacién laboral y
bldsqueda de empleo; por otra parte y para facilitar la entrada al meleddthbajo, se disminuye la
jornada laboral, se anticipa la edad de jubilacién y se proloregaddarizaciot.

40 En relacién a las dos dltima cuestiones, Robastél mantiene la siguiente tesis: tomando como dantral del capitalismo

industrial a la colectivizacion de los asalariadomo mecanismo para afrontar los riesgos socialesgpitalismo global asiste a
una re-individualizacion de los riesgos explicadata por el desempleo como por la flexibilizaci@n lds leyes que regulan el
mercado laboral; en suma, por una desestructuraeldmundo del trabajo. CfEstado e inseguridad socjahimeo, Subsecretaria
de la Gestion Publico, Republica Argentina, 2005.

Cfr. Isuani, E. y Nieto Michel, D.: “La cuesti@ocial y el Estado de Bienestar en el mundo pogidsano”, erRevista del CLAD
N° 22(2002).
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B. Paises industrializados vis-a-vis Latinoamérica y el Caribe

La diferencia en el papel desempefado por el Estado en uno y mjtrotoale paises es considerable.
En primer lugar, por la forma en que fueron recogiéndose laandia® sociales: mas all4 de algunas
enormes excepciones, se pude afirmar que en los paises centrale® elrijasContrato y Pacto fue
fruto de consensos vy, por tanto, el Estado ostentaba urdewmise grado de legitimidad; por el
contrario, Latinoamérica y el Caribe abunda en recurrentes rugelr@ontrato y, por consiguiente, el
Pacto tuvo un comportamiento erratico, cuestion agudizada pérdialp de grados de libertad a la hora
de disefiar la politica fiscal como consecuencia de la crisis de la demdsegundo lugar, por su
“tamafo” del Estado en el sentido que se lo ha venido midiendloagrartado anterior. Esta cuestion no
sélo revela la baja presion tributaria en la region latinoamericanajse, ademas, remite a una tercera
diferencia: las disimiles estructuras tributarias. En cuagar)ypor la logica que ha adoptado el Estado
de Bienestar en uno y otro caso. Como corolario de estas difexerei observan dos heterogéneos
panoramas socio-econdmicos que se corresponden con dos agendesditias.

Sobre la primera cuestion, en lo primero que hay que reparar lesfemaleza institucional,
estable en un caso y con persistentes interrupciones del ordéitucmmsal, en el otro. Si bien en los
ultimos tiempos los regimenes democraticos constituyen lagedtaregion, lo cual permitiria dar a luz
escenarios propicios para la busqueda de acuerdos, las recurreistg®litisas y econémicas que han
verificado varios paises, si bien resueltas en el marco de lfiscinstes, tuvieron un efecto pernicioso
sobre la legitimidad del Estado, condicion necesaria para disdéi® piaiticas publicas.

Las consecuencias de la calidad de la politica en uno y otro casaesteaglv los mecanismos
mediante los cuales se han enfrentado los cambios en los esceoeiafes s/ econdmicos. Europa
muestra una larga tradicion en tejer Pactos Sociales con la participatiBstado, los sindicatos y los
empresarios. Entre la posguerra y la crisis del petréleo, emtektm de economias altamente reguladas
y bajo el esquema de produccion fordista con fuerte poder sindisdtactos Sociales tuvieron como
objeto moderar la puja salarial para evitar presiones inflacionafiaigalecer el Estado de Bienestar
mediante un creciente gasto social, dando lugar a una mejora emittcén de la renta. Mas tarde,
hacia finales de los afios ochenta y en el marco de la integraciématggia globalizacion, la busqueda
de competitividad orient6 los Pactos Sociales hacia la moderacigastelpublico y la redefinicion de
la reglas de funcionamiento del mercado laboral (flexibilizaciégntras que el Estado de Bienestar
hubo de ampliar su campo de atencién ante el nuevo problema de UsiGxcsocial y de
empeoramiento en la distribucién de la réntha eficacia de estos Pactos tuvo como condicién de
posibilidad Estados que pudieron satisfacer las demandas sepialesurrir en desequilibrios fiscales,
lo cual se tradujo en un importante grado de estabilidad macraeicand

Por el contrario, las continuas rupturas del Contrato Sodial ltp verificado la region
latinoamericana, entre otras razones por las reticencias de las ditieasppara dar respuestas a las
demandas sociales, se tradujeron en la imposibilidad de alcanzartuctues fiscal consensuada y
estable. Prueba de ello lo constituye la dificultad para aumentanesion tributaria y las continuas
apariciones y desapariciones tanto de figuras impositivas coprogi@mas asistencia social.

Este panorama se ha visto agravado a partir de la crisis de laydsdeonsecuentes reformas
del Estado derivadas del Consenso de Washington que con difiatensidad encararon los paises de
la regién. En efecto, medidas como la liberacion comercial y de grdai@pertura a la inversion
extranjera, la desregulacion de los mercados financieros, la fleadddin laboral, las privatizaciones, el
cambio de modelo de financiamiento de la previsién social y la deslcation del gasto publico
(educacion y salud), parecen explicarse en mayor medida por loentesimesequilibrios fiscales y de
balanza de pagos que por una sopesada reflexién y debate acerca debpapet por el Estado. En
otras palabras, después de la crisis de la deuda y los persides#asilibrios macroeconémicos, buena
parte de los Estados de la region han experimentado una prefwsitin de los grados de libertad a la

42 Cfr. Stanley, L.Pacto social: viejas ideas, huevos escenatiinisiativa para la transparencia financiera, Liezt31.
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hora de disefiar un Pacto Fiscal. Es mas, incluso objetivos ow@joras en la equidad que con el
retorno de las democracias gozaban de amplio consenso, fueron relegadialsindica la distancia que
separaba al Contrato Social del Pacto Fiscal.

En relacién con el “tamafio” del Estado, los nUmeros son elocu@uegarada con la evolucion
del peso relativo del gasto publico de los paises industriafizédregion latinoamericana, si bien en los
Ultimos afos se ha incrementado en algunos paises, en promedadeccpsi a la mitad de los paises de
la OCDE (Cfr. Cuadro N° 2). A tenor de la pobreza generalizadkedigual distribucién de la renta, el
deterioro de los servicios de educacion y de salud, los définiataria de infraestructura institucional y
fisica, el nivel del gasto publico constituye una deuda pendiente.

) CUADF\"O 2 ]
GASTO PUBLICO/PBI PARA PAISES DE AMERICA LATINA
(Porcentaje)

Paises?® 2005
Argentina (3) 28,0
Bolivia (3) 33,9
Brasil (2) 40,0
Chile (3) 31,0
Colombia (3) 30,2
Costa Rica (3) 25,7
Ecuador (3) 23,9
El Salvador (3) 17,4
Guatemala (1) 13,7
Haiti (1) 11,5
Honduras (1) 19,8
México (3) 21,3
Nicaragua (3) 30,5
Panama (1) 19,1
Paraguay (3) 33,3
Peru (2) 18,9
Rep. Dominicana (1) 16,7
Uruguay (3) 29,9
Venezuela (3) 33,5
Promedio 25,2

Fuente: Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL).

# Los numeros en cada fila significan: 1:
Gobierno central; 2: Gobierno central y
subnacional, 3: Gobierno central,
subnacional y empresas, fondos fiduciarios y
otros entes.

Por supuesto, el bajo nivel del gasto publico regional secaxpbr la incapacidad o falta de
voluntad para mejorar la recaudacion impositiva. EI Cuadro Mfu8stra la presion tributaria en
América Latina en comparacién con un grupo de paises industrigliz&ldgonas de las causas de esta
restriccion hay que buscarlas en la alta informalidad y evasiéa, (8o ligado a factores
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idiosincrasicos y a la mala calidad de los servicios publiceslg ddministracion tributaria, por un lado,
y a la falta de un debate publico que permita reformular el tratemimpositivo de los sectores de
ingresos medios y altos, por otro.

CUADRO 3
PRESION TRIBUTARIA
(Porcentaje del PIB)

Region 1980 1985 1990 1995 2000 2005
América Latina 14,1 13,4 12,1 14,4 15,2 16,8
OCDE 31,5 32,9 34,2 351 36,6 36,4
EU 15% 35,1 37,7 38,4 39,2 41,0 40,2
USA 26,4 25,6 27,3 27,9 29,9 26,8
Japoén 254 27,4 29,1 26,9 27,1 26,4

Fuente: CEPAL y OCDE Revenue Statistics (2006).

& Comprende Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda,
Italia, Luxemburgo, Holanda, Portugal, Espafia, Suecia y Reino Unido.

Sin embargo, y méas alla de la baja presion tributaria, aparece cei tdiferencia ligada esta
vez a la estructura impositiva; mas concretamente, al sesgo regresogresivo de uno y otro caso. En
el Cuadro N° 4 se puede ver el bajo peso relativo que ostentécAmétina en materia de recaudacion
de impuestos directos (sobre todo a la personas fisicas) ysegugidad social, justamente los de
caracteristicas progresivas y proporcionales; por el contrarinivell de imposicion general a los
consumos, de caracteristicas regresivas, existe una brecha sustamdivanamor e, incluso,
proporciones mayores que en USA y Japoén.

CUADRO 4
ESTRUCTURA TRIBUTARIA 2005
(Porcentaje del PIB)

Rentas y . .
Region Total ganancias Propiedad Qtros T otal B|en_e_s Y Otros Segun_dad
. Directos Directos Servicios Social
de capital
América Latina 17,0 3,8 0,8 0,2 4,8 9,4 0,5 2,3
OCDE 36,4 12,9 2,0 0,3 15,2 11,5 0,2 9,3
EU15% 40,1 13,7 2,1 0,4 16,2 12,1 0,3 11,3
USA 26,8 12,5 3,0 0,0 15,5 4,6 0,0 6,6
Japén 26,4 8,5 2,6 0,0 11,1 53 0,1 10,0

Fuente: CEPAL y OCDE Revenue Statistics (2006).

& Comprende Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Holanda,
Portugal, Espafia, Suecia y Reino Unido.

Ambas cuestiones, presion en la medida en quendeteel nivel de gasto publico, y estructura,
constituyen causas de la desigual distribuciéraderta en América Latina y el Caribe. Gomez-Sabain
mantiene que la imposibilidad de reformar la estinactributaria se debe basicamente a dos raztpws:
un lado, una serie de elementos que son intrinsedaspropia realidad politica de los paises y que
condicionan sus decisiones en materia de politiocad@nica; y por el otro, la debilidad observaddaen
fortaleza y desarrollo institucional requerido ppaomer en practica medidas que tengan una oriéntaci
distributiva, y que muchas veces requieren de umgongrado de eficiencia y de capacidad de gestion
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administrativa. En los hechos, ambos elementosesoltan ser totalmente independientes, y no resulta
casual que en los paises donde la elites son exdsdilas administraciones tributarias son mages&bi

En cuarto lugar, por la forma que ha tomado el Estado de Biemestino y otro caso, mas alla
de algunos ejemplos que tuvieron lugar en la regidon donddarfientalmente gracias a la educacion y
salud publicas, ha tenido lugar un considerable grado de daalitiocial, reflejo de la igualacién de
oportunidades. De entrada, resalta por su importancia el nivgasi® puablico, incapaz de satisfacer el
nivel de demandas sociales de la regién. Por consiguiente, eoadnaéirica se ha apelado a otro tipo de
instrumentos para ampliar la proteccion social. Entre otros, roaipeionar la fijacion de salarios y
alquileres de vivienda minimos, préstamos subsidiados, taéfaervicios publicos bajas, control de
precios de ciertos bienes basicos, altos niveles de proteccion aiaraaias mecanismo de generacion
de empleo industriales, tasas de cambio multiples, medidastieel@h su conjunto han atentado contra
el desarrollo de los mercadés

Otro rasgo diferencial viene dado por el caracter tautolégico detkecpion social y su limitado
sesgo redistributivo. En efecto, sustentado sobre el plenle@mmajo desempleo y por la estructura
poblacional, en muchos casos se ha dado a luz un importanteasigtesaguridad social financiado con
impuestos al salario (aportes personales y contribuciones glashrEsto es, la proteccién recayé sobre
el “protegido”. Pero, por tanto, significa que los trabajadorEsmales y los desempleados, es decir,
los sectores mas vulnerables de la sociedad, han estado desprwistmbertura, cuestion que se ha
agudizado después de la crisis de la deuda.

Como corolario de estas diferencias y a partir de las condicion@Esecondmicas vigentes en
cada caso, aparecen dos agendas bien disimiles. En el ambito diséssipdustrializados, una de las
aristas de los debates sobre el Estado tiene como punto da pargédonocimiento del desarrollo que
han verificado los mercados a partir del fenédmeno de la globalizaviértados méas eficientes, se
afirma, requieren menos Estado. Formulado en tono interrogatiopta la siguiente forma: ¢ hasta qué
punto aumentos del gasto publico mejoran el bienestar gendebtro modo, en qué medida una baja
del gasto lo empeora?

Para alimentar este debate, Tanzi y Schuknecht, dos de los intedsautis salientes en defensa
del papel del mercado, seleccionan un conjunto de paises indzesdidaliy los agrupa en funcién del
“tamafo” del Estado medido por el peso relativo gasto publi¢éreninos del PBI; luego reparan en la
performance de cada uno segun una serie de indicadores socio-ecengeméconostrar que Estados
mas grandes no ostentan en general mejores indicadores (sobreatilamegte el alto peso de la
deuda de los paises con Estados grandes), con la excepcion dealenivgjresos del 40% de la
poblacion mas pobre. A modo de conclusion, arriesgan que raaeatiiveles entre 30% y 40%, mas
gasto publico no mejora el bienestar general, por lo que debeaizsferirse al mercado ciertas
funciones que en los Ultimos afios ha asumido el Estado, elien@lque limitarse a procurar mayor
transparencia y eficiencia en los mercétios

C. Obstaculos para alcanzar un nuevo Pacto Fiscal

A la hora de reflexionar sobre el papel a desempefiar por Estadtirezaimérica, se puede tomar como
punto de partida una reformulacion (contra factica por ciertslimterrogantes planteadas por Tanzi y
Schuknecht: ¢es pensable que los paises industrializados hayaraddcan innegable nivel de

43
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CEPAL (2006)Cohesién social, equidad y tributacion. Analisiseyspectivas para América Latina

Tanzi, V.: “The Economic Role of the State in #iest Century”, op. cit.

Entre los grandes incluyen a Bélgica, ltalia,dtiola, Noruega y Suecia; medianos, a Austria, Carradéacia, Alemania, Irlanda,
Nueva Zelanda y Espafia; pequefios, incluye a Aisstréddpon, Suiza, Reino Unido y Estados Unidos. deoparte, entre los
indicadores incluyen tasa de crecimiento del PBI yesu desvistandard formacién de capital fijo, inflacién, desempleeuda
publica en términos del PBI, esperanza de vidatatidad infantil, tasa de escolarizacion en el hsezundario e ingresos del 40%
de la poblacién mas pobre. Cfr. Tanzi, V., y Scladm, L.: “Reconsidering the Fiscal Role of Goveemin The International
Perspective”, edmerican Economic Revie87/2 (1997), pp. 164-8.
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bienestar general sin la participacién del Estado en la forma do gaellevado a cabo? La pregunta
merece atencion dado que la brecha entre la situacion socio-econémica geotna caso, donde
destacan la distribucion de la renta y los altos niveles de pabiedaencia, si bien arrastra elementos
histéricos, se consolidé justamente a partir del acelerado cre@ndehttamafio” del Estado en los
paises industrializados desde los afios sesenta, hasta el peném gun breve lapso de tiempo se
revirtieron los flujos migratorios, y se agravo despuésadmisis de la deuda cuando tuvo lugar la ya
sefialada pérdida de grados de libertad en el disefio de las pglidasonsecuente deterioro de
servicios como salud y educacion. A pesar de que su presencia mmdiderablemente menor en
comparacién con los paises industrializados, la region enfrentmaserestricciones (ideoldgicas,
socioldgicas y tributarias, entre otras) para tramitar un neeto Fiscal.

A ello debe afiadirse el alto grado de heterogeneidad de la esteaincdanica, profundizada a
partir de la ola modernizadora en el contexto post-crisis de @adel cual permite hablar de tres
grandes sectores diferenciados por sus niveles de productigidad, de formalizacién y tamafio: “el
primero, compuesto por grandes firmas, articulado a la econdotial ¢ con estdndares productivos
ubicados sobre la frontera tecnoldgica, pero con escasos encadenastetdosconomia global y
limitada generacién de empleo. El segundo, incluye las empresamneaweyd pequefas del sector formal
gue enfrentan barreras de acceso a algunos factores productivas t(sbdrde financiamiento y
tecnologia), y estan poco articuladas, tanto hacia adentro del s@ttoren sus encadenamientos con
los otros dos grupos. El tltimo agregado es el de la ecarinfofmal, compuesto por micro y pequefas
empresas, que ostentan la menor productividad, ingresos mésrhejmr acceso al financiamiento y a
mercados ampliados, niveles muy precarios de proteccion socialyybaja incorporacion de
conocimiento y progreso técnico. De este modo, el desarrolttugtieo latinoamericano enfrente una
economia de tres velocidades que refuerza la secular heterogeneidad rastexcagerbando las
brechas de ingresos y salarifsComo consecuencia de esta heterogeneidad, el deterioro del tejido
social parece haberse naturalizado, por lo que su reversién genstitdesafio sumamente complejo.

Por si solas, estas cuestiones que hacen al deterioro de la Essacto-econémica ponen en el
centro de la escena la necesidad y urgencia de interrogar sobre elgegerhpeiar por el Estado, esto
es, de dar a luz un nuevo Pacto Fiscal. Sin embargo, el camirla padafinir las responsabilidades del
Estado enfrenta arraigados obstaculos y desafios que atentalo morgda la posibilidad misma de
establecer una Agenda sino también de materializarla en politicas corfenttatros, cuya magnitud
ha de ser evaluada segun los paises, cabe mencionar los siguientes:

» Déficit politico-institucional: si bien los sistemas democtii constituyen la regla, el
ejercicio de la politica, en el sentido de didlogo y busqueda dersws sobre las respuestas
a brindar a los problemas de la sociedad, parece haber perdiddighatque lo caracterizo
desde el retorno de los gobiernos constitucionales. El fuammiento de las instituciones
muestra en muchos casos signos de debilidad, hasta el puntalspuéablar de riesgo de
ruptura del Contrato Social. Cuestiones como la divisiénodergs, la atrofia del papel del
poder legislativo, la erosion de los partidos politicos¢lieintelismo politico, la falta de
transparencia en la informacién publica, constituyen escollos éegariura para dar a luz un
debate sobre el Estado. Resulta imperativo rehabilitar el petfleuftagio asentado sobre
“razones publicas” y promover discusiones que involucren a todgmderes publicos y a la
sociedad civil, de modo tal que los acuerdos a que se arribe gocengnso Yy legitimidad.
Dicho de otro modo, parece necesario evitar la “via corta” de la concénttecidecisiones
con el argumento de las urgencias econdémicas.

» Erosion de la ciudadania fiscal: a diferencia de los paises iatimattos donde el papel del
Estado se fue acomodando a los cambios de escenarios, Latinoamstgécarasiuchos casos
a una ruptura de la dimension fiscal de la ciudadania y, por tatite hablar de Pacto Fiscal
incompleto. Ruptura que se traduce en la existencia de contribugaetesnuncian al acceso

4 CEPAL (2005)ia esquiva equidad en el desarrollo latinoamericadna visién estructural, una aproximacién multiégica
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a los servicios brindados por el Estado (salud y educacionyrplado, y un amplio grupo
caracterizado por la informalidad que no tributa y accede a tales eerigiender el Pacto
al universo de la poblaciéon tiene como condiciones tanto la nejola eficiencia del gasto
para incorporar usuarios como la caida de la informalidad latemakptender la tributacion,
problemas que tienen aristas no sélo de disefio de incentiaotasibién socioldgicas, estas
Ultimas de dificil reversion. Constituye un gran desafia p@s Estados de la regién romper
con el circulo vicioso “no pago impuesto por la corrupcidonooyge los servicios son
ineficientes y el gasto mal orientado — los servicios sorcieafes porque la recaudacion es
baja en virtud de la evasion”, dando lugar en muchos casos a la ardengile no pagar
impuestos es justo.

» Informalidad laboral: la I6gica contributiva detdinciamiento de las pensiones, instituto mediante
el que en general se ha apelado para brindar gidieg los trabajadores, encuentra una fuerte
restriccion en la informalidad laboral, cuyos regehi siquiera bajan significativamente en épocas
de crecimiento de la economia y caida del desemBkedrata, como se ha dicho antes, de un
problema que concierne a la estructura socio-edoada la region.

» Caracteristicas del gasto: a pesar de que en promedio el peso mdhtyasto social en
términos del PBI ha aumentado en los dltimos quince afodaffuentalmente para seguridad
y asistencia sociales, educacién y salud), adolece basicamente de dasi@srproblemas,
ademas de que atento al nivel de demandas sociales resulta escas@etémeffor un lado,
su caracter pro-ciclico, lo cual se traduce en una merma de la protaoiiren situaciones
de contraccion de la actividad econdmica, esto es, en escenarios dentherabilidad se
vuelve mas acusada. Por otro, si bien en ningln caso el gagtbesosu conjunto es mas
regresivo que la distribucion del ingreso y, por tantanitisye la desigualdad, a pesar del
crecimiento de la renta per céapita y la disminucién de los nivelgmodreza e indigencia
verificada en los ultimos afos, la distribucion no ha mostmdjoras sustanciales; esta
paraddjica ecuacidn abre interrogantes sobre la eficiencia y la orienttigasto social,
cuestiones cuya reformulacion resulta conflictiva

* Reversion del nivel y la estructura tributaria: incrementar la recém al tiempo que
transitar desde un sistema tributario basado en impuestosisFtidetrimento de uno en
indirectos constituye desde hace tiempo una dificultad que, andhasoperado en sentido
contrario, como lo ejemplifica el crecimiento generalizado del pestdivieldel IVA.
Incrementar la presion y modificar la estructura tributaria choocdrecaeticencia de los
sectores de ingresos medios y altos, la eficiencia en la lucha dan&aasion y las
dificultades que supone “sincronizar” la transicién.

» Oportunidad para la concrecion del Pacto Fiscal: si se asume eldegbe la redefinicion
del papel del Estado trae aparejado nuevos “beneficiarios” y “perjudicadw forma de
minimizar este conflicto y fortalecer los acuerdos es aprovechar yoatem macro-fiscal
favorable. En este sentido, si bien en materia de lucha contriatiéidexd es mucho lo que se
ha avanzado, la regién todavia se muestra profundamente vulnem@bkhadks externos, lo
cual torna esquiva la determinacion de las bondades del escenariojuie su concrecion;
las oscilaciones en los precios de las materias primas constituggemplo paradigmatico.

D. Pacto Fiscal y equidad

Lejos de tener la renta per capita mas baja, dlchée que Latinoamérica y el Caribe ostente lailulision
mas regresiva del mundo y altos niveles de poleréadigencia, habilita a afirmar que el objetivatcal de la
redefinicion del papel del Estado en el campo eo@®y social no puede ser otro que mejoras equaad.

47 Cfr. CEPAL (2006):Panorama social de América LatinaTanzi, V.: “The Role of the State and Public dfine in the Next
Generation”, er20 Seminario Regional de Politica Fisc@EPAL (2008).
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No obstante, a pesar de su caracter socialmergguimable e imperativo a tenor de lo prescrito lper
Constituciones, no pueden desatenderse otrosvoljetnculados con los equilibrios macroeconomizg®
cumplimiento en dltima instancia redunda en beioefie la poblacion més vulnerable; dicho de otrdanel
disefio del Pacto no pude dejar de reparar en @hieeto y la inversion, el control del endeudartaen
publico, el sesgo anti-ciclico de la politica flsgéa inflacion, cuestiones todas que si se dasddin afectan
fundamentalmente a los sectores méas rezagados.

En lo que sigue, se haran unas breves consideraciones sobgarmioms de los debates que
necesariamente debe incluir la agenda que ordene la gestacion de uRaaieyouestiones todas sobre
las que CEPAL cuenta con numerosas publicaciones.

D.1. Educacion

La evidencia empirica acerca de la alta correlacion entre distribucionatgday nivel educativo habla
por si sola de la importancia de la educacion como mecanismo decignale oportunidades. Mayor
educacién, mejores empleos y mas altos ingresos, conformaigadeaamiento causal benéfico tanto a
lo largo de una vida como para las generaciones siguientes. Sigemtpiza en razén de la dificultad
para adscribir responsabilidades en su deficitaria provisiéppléias publicas regionales han tendido
a soslayar su importancia y la han convertido en una de las gar@bhjuste para sanear las finanzas.
La caida del salario real del personal docente o, mas alla de algutascias en contrario que se
verifican en la actualidad, el bajo peso relativo del gasto destialagdector, resultan testimonios
elocuentes. De este modo, en las Ultimas décadas los sistemas esluegtonales se caracterizan por
tender a legitimar mas que a corregir las desigualdades. La creciatgeciana la privatizacion de la
oferta educativa, cuyo acceso requiere onerosos desembolsos, refiggmantacion social que
produce el deterioro de la educacién publica.

Revertir la brecha entre las bondades que se asignan a la educaciépriendeagualacion de
oportunidades y la situacién que caracteriza la provision detieen materia de cobertura y calidad,
aparece como una de las tareas mas relevantes de la agenda pro-equideltb, REgscontada la
necesidad de incrementar el gasto destinado al sector, se impone ildadegdesin debate acerca de la
modalidad de aplicacion de politicas que atiendan tanto las coredigierla oferta (cobertura y calidad)
como las de la demanda (disefio de incentivos y planes comperssatmaofacilitar el acceso y la
permanencia en el sistema).

D.2. Empleo

Algunos de vieja data y otros generados o profundizados cameagencia de las reformas de los afios
noventa, altas tasas de desempleo y subempleo, heterogénea esteicamplelo en términos de
productividad, remuneraciones, formalidad y proteccién sociaplescencia del capital humano,
flexibilizacién de las reglas de contratacion y pérdida de podeegtiacion de los sindicatos, son los
rasgos que caracterizan a la situacion del mercado laboral en la egitnfiere de ella el profundo
impacto que tiene sobre la equidad.

Para revertir esta situacion y lograr empleo de calidad, son Vasigmliticas a discutir. De
entrada, ajustar los vinculos entre las destrezas provistas gisteaia educativo y las necesidades del
sector productivo, al tiempo que incentivar la capacitacion laboedlsamo mismo de las empresas, con
vistas a incrementar la productividad del trabajo y el nivel sal@tra, procurar de forma consensuada
la fijacién de un salario minimo que atienda a la equidad pere\dteela informalidad y desaliente la
demanda de trabajo. En pos de la seguridad del empleo, se othda @n “atar” variaciones salariales
a los vaivenes del ciclo econémico, la performance de una rama ddufdrien 0 una empresa en
particular, para evitar que el mercado de trabajo ajuste por carfioladgir los efectos perniciosos de
la flexibilizacién de las reglas de contratacion de mano de obra, leotlesincentivacion a la inversion
en capital humano, insatisfaccién de los trabajadores y reduccidos destimulos al desempefio.
Finalmente, la instalacion de seguros de desempleo, combinatatnasiobligatorios y solidarios, de
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modo que el trabajador mantenga ingresos y condiciones de ftachédicceso a la salud, cotizaciones
previsionales, etc.).

D.3. Transferencias a grupos vulnerables

Dada la dimensién que cobra este problema en la regién, la necesidemtglrar un minimo de
ingresos resulta imperativa. Sin embargo, no son pocas levesias que abre. Para empezar, porque
debe ser visualizada como una solucién de emergencia puesto qudaderesentido de equidad, que
atienda a la dignidad de la persona, tiene que propender a intégrotdacion a la trama productivo-
mercantil. Luego, en torno a su nivel: en un extremo, que guand susceptible de resolver
efectivamente la pobreza y, en el otro, que su maximo no converg@ calor de los salarios minimos
puesto que genera incentivos para su perpetuacion. Por sugsapiarones de distribucion, permeables
a la corrupcidn y al clientelismo politico, despierta recelos eer@ de la sociedad y la necesidad de
dotarlos de transparencia. Por Ultimo, el problema de las congliciades, sean en términos del destino
de la transferencia (componentes basicos del capital humano: mutrgafud y educacion) o
contrapartida laboral bajo la forma de empleos de emerd&ncia

Por otra parte, si bien en algunos casos los pragrale proteccion de la poblacién vulnerable han
avanzado en materia de institucionalidad (MéxiduileC Brasil), en otros se verifican severos défien
Argentina, por ejemplo, el Plan Jefes y Jefas dgaHdescansa sobre un decreto del Poder Ejecutivo).
Fortalecer las instituciones de ayuda social reguyxogramas consensuados y legitimados mediante su
tratamiento en el Poder Legislativo, y urdidos edabase de informacion publica y transparente.

D.4. Politica tributaria

El punto de partida que habilita una reflexion sobre el nivi gstructura tributaria (distribucion
secundaria) y su efecto sobre el nivel del gasto publico kdistéin primaria) radica en su impacto a la
hora de lograr mejoras en la equidad, cuestion que por comg@e@ses no ha sido suficientemente
explotada en la regién, abocada de modo excluyente a “cerrar” las cuscatesfiDe aqui la urgencia
por abrir un debate y buscar acuerdos sobre ambos Buntos

La primera cuestion entonces se vincula a la presion tributatia gosenciales efectos sobre los
déficits que se registran en materia de distribucién primariaqées dentro de la regidn existen
diferencias, comparada con los paises de la OCDE, Japon o Rstadios o medida en relacién con el
renta per capita (brecha entre la recaudacion potencial y efectiva), begaljtancluso a pesar de haber
crecido en los Ultimos afios. Este ratio no obstante mereceistas@ales precisiones ligadas a la alta
informalidad: por un lado, las posibilidades que abre ennésrile incremento de la recaudacion via
eficiencia en la lucha contra la evasion vy, por otro, el problenma dquidad horizontal, es decir, el
hecho de que los contribuyentes visualicen que “todos pagan”,écuestia que en alguna medida se
ha dado respuesta a través de los regimenes tributarios siacioli

La segunda cuestion y mas alla de las opiniones segun la cuahast@nmenor incidencia
distributiva en comparacion con el nivel del gasto publicerioga sobre la estructura tributaria. Es
bien conocido el hecho de que en razén de la alta evasion (sea gjar padpension a la solidaridad o
por la desconfianza sobre el accionar del Estado en materia de destjasto), en términos generales
la region privilegia la imposicion indirecta (IVA) en detrimeigle la directa (fundamentalmente, sobre
la renta personal y, en menor medida, sobre el consumo selettivoggresividad de la estructura
tributaria es patente, tanto como urgente la necesidad de un ddbatiasmuidad vertical.

48 Acerca de los términos de los debates que inmautanto la educacién como el empleo y las traestéas condicionadas, cfr.
CEPAL (2005):La esquiva equidad en el desarrollo latinoamericaboa visién estructural, una aproximaciéon multiédica y
CEPAL (2006).La proteccion social de cara al futuro: accesoaficiamiento y solidaridad

4 gobre esta cuestion, cfr. CEPAL (20@&hesion social, equidad y tributacigrCEPAL (2007)La tributacion directa en América
Latina y los desafios a la imposicion sobre la aent
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VI. Pacto Fiscal y derechos
econdmicos, sociales
y culturales

La igualdad de derechos entre todos los seres lusnexpresa los valores
ético-politicos sobre los que se construyen lasodesmias occidentales v,
en la medida en que estan recogidos en las Caisties, sobre los que se
legitima el Estado. Por consiguiente, el umbrag@entia y promocién que
se les brinde y el grado de cumplimiento efective sg alcance, tanto desde
el punto de vista de latension(cantidad y calidad de los derechos) como
de laextensién(supresion de diferencias dg@tusentre los sujetos), refleja
el grado de justicia que alcanza una sociedad.

Ahora bien, el concepto de Derechos Humanos, éaddajue los seres
humanos tienen derechos “naturales” o “innatostdmo fueron entendidos
por pensadores como Hobbes y Locke y expresaddes Beaclaracion de
Independenciamericana de 1776 y enclaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadande 1789, ha sido objeto de controversias desde su
mismo nacimiento. Con diferentes argumentacionamse-a finales del siglo
XVIIl y Bentham y Marx en el XIX aparecen entre logs radicales criticos
de esta nueva forma de pensar los problemas ¢tmm#icos.

Por ejemplo, en opinién de Bentham y en contrapgelsamiento
iusnaturalista los derechos naturales son entidades fabulasast gontrario,
s6lo las leyes reales fundan derechos. Esta altiddentham a los derechos
humanos prefigura lo que a la postre se ha dendmijmasitivismo juridico: la
tesis segln la cual un derecho es tal si y sd@stéicontenido en un marco
juridico positivo. Dicho de otro modo, s6lo cabélaade derechos cuando
una norma los reconoce, los protege o los promueve.
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El problema de la proteccién y promocion de losedeos fundamentales cobré una profunda
complejidad con el reconocimiento de los econémisosiales y culturales, cuyas primeras plasmasione
constitucionales aparecen en México (1917) y lalBlga del Weimar (1919). En efecto, la especiéidid
de este conjunto de derechos plantea al menosidssanes: por un lado, el de la indivisibilidagpecto a
los derechos civiles y politicos; por otro, el dgbsibilidad de hacerlos valer ante la autoridath es, el
de su exigibilidad o judiciabilidad. Precisamentesta Ultima cuestion es a la que el Pacto Fiscdebe
anticipar, no sé6lo porque en la medida en que ast@ogidos en las Constituciones resulta imperativo
brindarles una respuesta, sino también por raztmestricto orden fiscal.

La primera cuestion presenta como punto de partida la tradicistadcgbn entre derechos
negativos y positivos: mientras que el primer grupo se eyigeel Estado se abstenga de actuar de
determinada manera (derechos civiles y politicos), el segund@dménia realizacién de determinadas
conductas (derechos econdmicos, sociales y culturales). Estaidistino exenta de problemas a tenor
de por ejemplo el financiamiento de elecciones o el derecho de hualgeaple entrada una espinosa
cuestién ligada al conflicto de la igualdad moderna: hasta qué pamiosible disfrutar efectivamente
los derechos civiles y politicos sin la satisfaccion de un detadm nivel de condiciones materiales.
Bajo la premisa de que, como dice Spinoza, “el derecho de cada unesdeskasta donde alcanza su
poder”, parece que negar el sustrato material implica bastardear eleverdémhnce de los derechos
universales del hombre. Por consiguiente, lo que discute eséemedida ambas generaciones de
derechos forman parte en un pie de igualdad de la familia de lchdsrfundamentales del hombre,
universales e indisponibles por definicion.

En el &mbito de la filosofia del derecho, bajortiss consideraciones se suele establecer unertete
unos y otros, lo cual socavaria su homogeneidacelRajeto titular: mientras que un caso tiengndiiduo
en su razon de ser abstracta, universal e inmutablel otro tienen al hombre histérico y concrdédinido
por la particular y real situaciéon social en queeseuentra. Por el principio que los fundamentasuta
libertad y, otros, la igualdad econdémica y socied gompense las diferenciales en las condicionpartida.
Por su funcién organizativa: si los primeros acté@amo mecanismos de protecciéon de la autonomiasde |
individuos frente a las intromisiones de los pasigiEblicos, los segundos implican a la sociedddEgtado
en una accion positiva de satisfaccion de necaesidade creacion de los medios que hacen postiikfrete
de las condiciones inherentes a una existenciaradigna. Por su judiciabilidad: incondicionadaiarcaso
y, potencial y sujeto al nivel de desarrollo, eotsd. En suma, de un lado hay derechos absolutegativos
y, del otro, relativos y positives

De aqui que muchos pensadores mantengan que los derechos socalesier@chos en sentido
estricto. A lo sumo, se trata de servicios sociales o prestaesisésnciales ofrecidas discrecionalmente
por el sistema politico para responder a las exigencias de iguadaititegracion social, de legitimidad
politica y orden publico. Uno de los argumentos esgrimiiogste sentido se asienta en la supuesta
contraposicion que existe entre libertad e igualdad que Bobbimeese la siguiente forma: “¢ libertad e
igualdad no son normalmente considerados valores antinémicessentido de que la proteccion del
uno esta en contradiccion con la proteccion del otro, y que coergse extiende la libertad, tanto méas
se da opcién a la desigualdad, cuanto mas se tiende a la nivetatiomés se limita la libertad®?”Es
difundida, aunque en la actualidad un tanto anacrénica, la idea dasgdemocracias occidentales
privilegiaron las libertades civiles y politicas, mientras qsepaises socialistas hicieron lo propio con
los derechos sociales.

En la vereda opuesta se habla de complementariedad sisteméatica. Lossdewmiomicos,
sociales y culturales cumplen una funcién subsidiaria: la mid@®rasegurar a los ciudadanos las
condiciones materiales eficaces para su autorrealizacién y para el pleimoegkr todos los derechos
fundamentales. La Constitucion espafola, por ejemplo, en sul@aré® dice que “corresponde a los
poderes publicos promover la condiciones para que la libertadigualdad del individuo y de los

50 Cfr. Castro Cid, BLos derechos econémicos, social y culturales. Aisal la luz de la teoria general de los derechomiénos

Servicio de Publicaciones de la Universidad de |.&983.
51 Bobbio, N.:El tiempo de los derechpSistema, Madrid, 1991, p. 51.
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grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los losstam impidan o dificulten su
plenitud y facilitar la participacién de todos los ciudadanokernda politica, econémicas, cultural y
social”. Sin la superacion de las situaciones materiales negatimaky kicha por la justicia para
eliminarlas o atenuar sus efectos negativos, los derechos humemasconstituiran una realidad plena
Yy, por consiguiente, la democracia sera inevitablemente fragil ly débi

La tesis de la indivisibilidad goza en la actualidad de amplioecos Zehra Arat, por ejemplo,
asume una postura contundente: “Insistiendo en los derech@desogi econdmicos son también
derechos individuales, presento (...) un argumento que ollaexperiencia de los Estados jovenes con
formas democréticas de gobierno: contrariamente a lo que supeneidaliberal, los derechos civiles y
politicos no pueden prevalecer si los derechos socioeconémicagnssados, y la estabilidad de la
democracia politica (democracia liberal) depende de la medida de egueiitirée los dos grupos de
derechos humanc¥”

La segunda cuestion, el problema de la exigibilidgddiciabilidad de los derechos econémicos,
sociales y culturales, presenta multiples aristasricuetos juridicos. Una de ellas pasa por erlugie
estos derechos ocupan dentro del marco juridigenté en una sociedad y la légica del procedimiento
previsto para su reclamacion ante los tribunalésa, @as implicancias practicas que trae aparejias
reclamacion (y satisfaccion) tanto en términosad#iision de poderes como desde el punto defisstl.

La posibilidad de reclamar judicialmente estos derechos tiene camer pequisito su efectiva
incorporacidon en el ordenamiento juridico positivo. Al iggake buena parte de las democracias
occidentales modernas, sea bajo la forma de concesién de rangacionstital Pacto internacional de
derechos econdmicos, sociales y culturales (como el caso de Argamtiaareforma de 1994) o de
modo fragmentario en distintos articulos, las Cartas Magnée idgioén cumplen este requisito. Sin
agotar el problema de la exigibilidad, queda clara su pertenencialstiofos marcos juridicos y, por
tanto, su reconocimiento como derechos.

Sobre los procedimientos previstos para su judiacibn, ademas de las inequidades que derivan
del desigual acceso a la justicia puesto que negniedios e informacién en general no disponibta [z
poblacién mas vulnerable, debe repararse en quértad de la tradicion liberal clasica los primeros
derechos humanos fueron subjetivos y se constiiny@mo potestades del individuo contra las injgasn
del Estado. Este paradigma se extendié a los devesttiales con la pretension de situarlos en @ie d
igualdad, pero dando lugar a una tensién que seneeen la siguiente formulacion: “el derecho (dpeaia
la vivienda digna y decorosa es el derecho de X w@vienda digna y decorosa’. Esto implica que la
presentacion judicial debe ser hecha por un p&ticquien espera una respuesta para su caso fmoncre
Pero, otro lado, implica también que su satisfag@bse pretende equitativa y no discriminatatége ser
compatible y coordinada con los derechos de losadamiembros de la sociedad so pena de incurrir en
agravios comparativos. Concretamente el problermmdba@sn que, en virtud del principio de la escasez
satisfacer un derecho social a alguien implica afoe se vera privado de él, por lo que se violatia
principio de igualacion de oportunidades. Este lprob requiere un cambio de paradigma en materia de
reclamacioén judicial que consista en contemplardesiones colectivas o juicios de interés publico.
Requiere, en efecto, que los jueces sitlen el gadicular en un marco colectivo que incluya laltdad
de los casos anéalogos y que obligue al disefioldei@ues generales.

Como se ha sefialado, la incorporacion de los derechos econéro@akessy culturales en las
Cartas Magnas no agota la cuestién de la exigibilidad antedosdies. Y no la agota dada la vaguedad
gue adolece su reconocimiento y promocion efectivas; tanto el Plaasta(el maximo de los recursos
de que se disponga, para lograr progresivamente...”, “salariatdopiit “nivel de vida adecuado para si
y su familia”, “condiciones de existencia digna”, etc.) como las f@oasnes que los contemplan de
modo fragmentario (por ejemplo, la mexicana cuando prescribe qde famnilia tiene derecho a
disfrutar de vivienda digna y decorosa”), son elocuentes en esigosdéde aqui que, sobre todo en
sociedades como las de la region donde las desigualdades soestamifa promocion de los derechos

52 Arat, Z.:Democracy and human rights in developing countiigsne Rienner Publishers, Boulder (Colorado), 1199 4.
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de segunda generacién se encuentre en un atolladero cuya resoluciateddbe por lo menos a dos
grandes cuestiones intimamente vinculadas entre si: el alcance detelstades de los 6rganos
superiores de justicia, por un lado, y la restriccién prestemigespor otro.

En este punto resulta pertinente invocar el espiritu de ladtivie poderes, el cual contempla el
control judicial de los actos y omisiones del Estado que ateotdra lo prescrito en la Constitucién. El
hecho de que los 6rganos superiores de justicia tomen parte exctimapromocién de los derechos
economicos sociales y culturales, como lo estdn haciendo en mueliess pde la region,
conceptualmente hablando no admite objeciones puesto que constéuye sus funciones centrales.

Sin embargo, el control judicial sobre la constitucionalidatbsleéctos de gobierno tiene como
uno de sus limites, difuso por cierto, la intromision maleres; buen ejemplo de ello seria la
intervencion judicial en el destino del gasto publico, respdigsb que recae sobre los poderes
ejecutivo y legislativo. En este sentido, se suele hablar defitaldid contra-mayoritaria del control
judicial”, es decir, el hecho de que una decisién que cuenta conatedp representacion mayoritaria
sea objetada por los érganos de justicia. Concretamente, el paoddéniba en que “los jueces podrian
disponer la provision de beneficios sociales en supuestos gudono existen decisiones generales de
los poderes politicos que la avalgh”

Pero, ademas, el control judicial de la constitucionalidad decims de gobierno en materia de
promocion de derechos sociales presenta otro problema, esta veleaéonico: ¢en qué medida los
jueces estan capacitados para intervenir en el disefio de las polititiaag? Cabe presumir que los
“expertos” se encuentran en mejor situacion que los jueces para maxiosizheneficios de la
distribucién de recursos escasos. No obstante, cabe presuménab estos Ultimos cuentan con la
ventaja de estar al margen de las disputas partidistas 0 sujeti@seaels corporativos a la hora de
decidir la asignacién de los recursos publicos.

Como se pretende de mostrar, asumiendo la judiciabilidad dedeshos econémicos, sociales y
culturales, la posibilidad de que el Estado pueda dar a luzstemsi para su garantia, proteccién y
promocion tan eficaz como el que existe para los derechos civilediticgs, descansa sobre las
legitimidad constitucional del Pacto Fiscal y su correlato redéy de presupuesto y su ejecucion. Aqui
yace una tensién en la que se pone en juego la divisién de ppatresdel Estado como garante de la
igualacién de oportunidades.

Bajo esta perspectiva, el Pacto Fiscal debe satisfacer dos requisdéate orden formal y, otro,
de caracter sustantivo. De acuerdo con el primero y en tanto qurenidgstancia toma la forma de
ley, su plasmacion debe pasar por el tamiz de los procedimiegisistivos correspondientes; dicho de
otro modo, debe satisfacer los carriles previstos por el sislermormas que la regula la produccién de
normas (validez formal o legalidad, ligada al quién y cémo seajecded acuerdo con el segundo, debe
estar en consonancia con los principios contemplados en latGcidstien materia de igualaciéon de
oportunidades o universalizacién de derechos (validez sustanctallada al qué se decide).

Por consiguiente, mas alla del aspecto procedimental, la constilidaml del Pacto Fiscal pasa
por el tipo de respuesta que se brinde a las demandas socialéén aues se traduce en la forma en
gue se jerarquicen las prioridades y se determinen los umbradesisiaccion. Por supuesto, el citado
principio “hasta el maximo de los recursos de que se disporga, Ipgrar progresivamente...”,
introduce una componente de discrecionalidad, fundamentalmentejea &afie a la temporalidad de
su cumplimiento. Pero ello no impide la posibilidad (y nelzhi de cartografiar las urgencias y de
trazar un itinerario para brindar una solucion.

Dadas la magnitud y gravedad de las urgencias epifica la region, jerarquizar las carencias es
indudablemente una tarea controvertida; pero namsibfe de acordar. Cuando el articulo décimo del
Protocolo de San Salvador contempla “el disfrutenties alto nivel de bienestar fisico, mental y &bci
puede resultar discutible; algo distinto sucedadagrescribe la obligacion de brindar atenciomaria y

5 Grosman, L.Escasez e igualdad. Los derechos sociales en latarion Libraria, Bs. As., 2008, p. 138.
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universal de la salud. A tenor del principio raaitel de favorecer a los mas desaventajados, selérat

a luz una definicién acerca de cuales son las degas mas flagrantes, pregunta cuyo campo deasisisu
éticamente admisibles es desde luego limitada:enplo, ingreso minimo y acceso a la salud y a la
educacién aparecen como los candidatos menoslubgtas decir, mas prioritarios.

Otro tanto ocurre con los umbrales de proteccion. Para ellde exia considerable gama de
indicadores de naturaleza cuantitativa y cualitativa (pobreza e indigemmigsidades basicas
insatisfechas, vivienda precaria, etc.), mejorables y ampliables,peumiten establecer criterios
minimos de proteccion susceptibles de ser satisfechos de acuestidal de las finanzas publicas, pero
mejorables en el tiempo segln prescribe la clausula de la progmesilé la promocién de derechos.

Jerarquias de urgencias en funcién de los mas desfavorecidoalesnoler proteccion, sendero de
progresividad sujeta a restriccion presupuestaria compatible s@yldalibrios macro-fiscales, son los
parametros que no puede dejar de atender el Pacto Fiscal, tantquenréspecta al nivel y estructura
tributaria como a la asignacién del gasto publico. Para que el Paeta ser funcional al
establecimiento de un sistema de garantias de los derechos econséatigdss y culturales, es decir,
cuando decide qué beneficios brindar y cuales no, debe disponergdenéatos” a favor de sus
decisiones, los cuales deben estar en consonancia con los pricoipstifucionales puesto que estan
bajo control judicial. En la medida en que cuente con tales argosneninimiza la posibilidad de
“judicializacién de las politicas publicas” y, al mismo tiempdnda a los jueces criterios razonables y
prudenciales para atender reclamaciones sobre la base de la consistesenaetel de progresividad
sin violentar la restriccion presupuestaria.
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