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Prélogo

Alicia Barcena,
Secretaria Ejecutiva de la CEPAL

Narcis Serra,
Presidente de la Fundacion CIDOB

Este libro sale a la luz en medio de la crisis econémica mas gene-
ralizada y profunda de los tltimos 70 afios. Los efectos econdmicos en
América Latina ya han sido ampliamente analizados (caida de las expor-
taciones, de los términos de intercambio y de las remesas, contraccién del
crédito, entre otros), pero los efectos sociales sobre la pobreza, la desigual-
dad, la inclusién y la cohesién social —aunque todavia no hay suficiente
informacién para hacer un buen diagnéstico— serdn sin duda de inquie-
tantes proporciones.

En crisis pasadas, como las ocurridas en los afios ochenta, la recu-
peracioén de los niveles de pobreza anteriores a las crisis ha demorado el
doble de anos que la recuperacién de los niveles del producto. Mas aun,
en este caso, cuando el origen y la responsabilidad de la crisis proviene de
fuera de la regién, el sentimiento de que la globalizacién no es buena para
nuestras naciones, de que los costos lo pagan siempre los de abajo y que
las instituciones no sirven a la hora de proteger a los mas débiles pueden
convertirse en factores altamente corrosivos para la cohesién social en
América Latina.



8 CEPAL/CIDOB

En los primeros anos del siglo XXI y antes de esta crisis, América
Latina ha logrado considerables progresos en materia de cohesién social
gracias a la aplicaciéon de nuevas politicas laborales, fiscales y sanitarias en
el sistema de pensiones y en el campo de la igualdad de oportunidades.
Aunque queda mucho camino por recorrer, la regién esta hoy en mejores
condiciones para afrontar coyunturas econémicas menos favorables.

La Agenda de Desarrollo Tberoamericana es una iniciativa conjunta
de la Fundacién CIDOB, la Secretaria General Iberoamericana y la Comi-
si6on Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), que recibe el
apoyo de diversas empresas patrocinadoras. Tiene por objeto analizar, re-
flexionar y debatir sobre las reformas politicas, econémicas y sociales que
se estan desarrollando en la regién para ofrecer recomendaciones politicas
que hagan més compatible el crecimiento econémico sostenido con la re-
duccién de la pobreza y la desigualdad, asi como mejorar el bienestar de la
ciudadania latinoamericana.

En este libro se retinen las ponencias presentadas en el seminario
“Cohesion social y reformas en América Latina”, celebrado en Barcelona
los dias 26 y 27 de octubre de 2007. Sin duda, la cohesién social est4 intrin-
secamente ligada al debate sobre el desarrollo econémico y la atraccién de
inversiones, la reduccién de la pobreza y la precariedad, asi como la con-
solidacién de la democracia en América Latina. Hablar de cohesién social
equivale a hablar de la inclusién de los ciudadanos en la sociedad a la que
pertenecen. En otras palabras, la participacién en los asuntos puiblicos, el
acceso a niveles dignos de bienestar social y el compromiso y la proteccién
de la democracia y el estado de derecho son algunos de los elementos que
constituyen la base de la cohesién social. En suma, una sociedad mas cohe-
sionada es un factor esencial en la evolucién de los paises latinoamericanos
hacia una reduccién progresiva de las desigualdades sociales, un creci-
miento sostenido, seguro y firme y una consolidacién de las instituciones
democraticas del Estado. Y es que de hecho la interaccién entre la cohesiéon
social y el crecimiento econémico sostenible es innegable.

Los analisis y reflexiones realizados durante el seminario giraron en
torno a cuatro ideas clave. En primer lugar, la cohesién social depende,
inversamente, de la desigualdad de oportunidades. Por ello, las medidas
que favorecen la igualdad de oportunidades contribuyen decisivamente a
la cohesién social. En segundo lugar, el buen funcionamiento del merca-
do laboral es esencial para la convivencia ciudadana pero, sin embargo,
aproximadamente la mitad de los empleados asalariados latinoamericanos
trabajan en el sector informal. Se requiere, por tanto, una estrategia para la
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inclusién de los trabajadores que se encuentran en la informalidad. En ter-
cer lugar, la legitimidad de los sistemas fiscales favorece decisivamente la -
cohesién social. A medida que el gasto publico contribuye a reducir la des-
igualdad de la renta, también refuerza la legitimidad de las instituciones
fiscales. Conseguirlo no es una cuestion técnica, sino sobre todo politica. En
altimo lugar, pero no por ello menos importante, el sistema de pensiones y
la sanidad son dos pilares fundamentales para la cohesién. Por un lado, un
aumento de la cobertura de pensiones puede hacerse realidad gracias a la
introduccién de una tinica férmula de aportacién definida y el desarrollo
de sistemas contributivos que tengan en cuenta la naturaleza esporadica de
los trabajos e ingresos de gran parte de la poblacién. Por otro, el sistema de
salud mejoraria notablemente su eficacia con la adopcién de dos medidas
concretas como la integracién de los sistemas contributivos y no contribu-
tivos, tanto en el ambito del financiamiento como en el de la prestacion,
y la disociacién, en agendas distintas, de la gestion de la financiacién y la
prestacién de los servicios de salud.

La publicacién de este libro de forma conjunta por parte de la CEPAL
y del CIDOB responde al interés de ambas instituciones de divulgar en-
tre un piblico mas amplio este sustancial material de reflexién sobre la
necesidad de hacer més compatible el crecimiento econémico con la co-
hesién social. La elaboracién de una agenda de desarrollo iberoamericana
continiia siendo una respuesta 1itil y necesaria para afrontar con éxito los
desafios actuales de la regién.

América Latina necesita mas cohesién social para salir de la crisis
a la vez que requiere mas oportunidades, mas inclusién y mas desarro-
llo para lograr niveles superiores de cohesién. Una vez mads, en el juego
entre crecimiento y cohesién estén las claves para el desarrollo futuro de
América Latina.
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Capitulo I

Ameérica Latina en el 2007:
situacion economica y del
mercado de trabajo

José Luis Machinea, Osvaldo Kacef y Jiirgen Weller

1. Introduccion

La situacién econémica de América Latina y el Caribe pasa por un
periodo muy favorable, cuya principal caracteristica es el sostenido creci-
miento que, casi sin excepciones, han mostrado todos los paises de la regién
desde el afio 2003. En 2007 la regién creci6 a una tasa del orden del 5,7% y
se estima en alrededor del 4,7% la tasa de crecimiento para 2008. Si estos
prondsticos se confirman, al final del sexto ano de crecimiento consecutivo,
el producto por habitante de la region habra acumulado un aumento del
21,7%, equivalente a algo mds del 3% anual, en lo que ya es el periodo de
mayor crecimiento (y el mas prolongado) desde 1980.

Como se puede ver en el gréfico 1.2, para encontrar un periodo en
el que el PIB por habitante crezca de manera sostenida por encima del
3% anual tendriamos que remontarnos 40 afios atrds, cuando la region
crecié, entre fines de los afios sesenta y hasta el primer shock de precios
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del petréleo a comienzos de los setenta, durante siete afios consecutivos
a tasas comparables. Sin embargo, como hemos senalado en diversas
oportunidades desde la CEPAL, lo extraordinario de este periodo de

Grafico 1.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PIB POR HABITANTE
(afio anterior al primer arfio de crecimiento=100)

125

i
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

Grafico 1.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
VARIACION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO POR HABITANTE

(en porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.
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crecimiento no se restringe a aspectos cuantitativos, relacionados con
la magnitud y la duracién de la fase de expansién econémica, sino que
incluye la persistencia de situaciones caracterizadas por la estabilidad de
las variables macroecondmicas clave.

En conjunto, el crecimiento que viene registrando la regién es acom-
paftado por un superavit en la cuenta corriente del balance de pagos que
responde, en gran medida, a la recuperacién de los términos de intercam-
bio {en América del Sur) y al crecimiento de las remesas de los trabajadores
emigrados (en México y sobre todo en Centroamérica). Por otra parte, la
evolucién de las cuentas ptiblicas en los 1iltimos afios ha redundado en un
aumento del superavit primario y la casi desaparicién del déficit global, lo
que ha permitido una significativa reduccién de la deuda publica.

La evolucién de las economias de América Latina no es un hecho
aislado, sino que, por el contrario, tiene lugar en un contexto de genera-
lizado crecimiento de la economia mundial. En este sentido, cabe sefalar
que, aunque las tasas de crecimiento de la regién son elevadas en términos
histéricos, son inferiores a las observadas en otras regiones del mundo en
desarrollo. Sin embargo, no se puede ignorar que esta comparacién esta
influida por el bajo crecimiento observado en los ltimos afios en las dos
mayores economias de la regioén, Brasil y México, que representan en con-
junto el 60% del producto regional. Como puede verse en el grafico 1.3,
el desempefio de los paises de América Latina medido por el promedio
simple de las tasas de crecimiento no es muy diferente del desempeifio del
mundo en desarrollo sin China.

Por otro lado, en los tltimos anos ha tenido lugar un fortalecimiento
de la posicién externa de los paises de la region, que obedece no solo a la
mencionada evolucién de la cuenta corriente, sino también a la liquidez
que ha caracterizado a los mercados internacionales de capitales, que se
tradujo en una disminucién del riesgo pais y se reflejé en el aumento de las
reservas internacionales y en la reduccién del endeudamiento neto externo,
hecho al que contribuyé también la evolucién de las cuentas publicas. Ade-
mas, las mejores condiciones financieras han permitido a los paises mejorar
el perfil de la deuda, tanto en términos de plazos como de tasas de interés,
e incrementar al mismo tiempo la proporcién de la deuda denominada en
moneda nacional.

La continuidad del incremento del nivel de actividad, por otra parte,
ha permitido una mejora de los indicadores del mercado de trabajo, como
lo demuestra la disminucién de la tasa de desempleo del 9,1% en 2005 al
8,6% en 2006 y al 8,3% proyectado para 2007. Adicionalmente, los nuevos
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Grafico 1.3
TASAS DE CRECIMIENTO MUNDIAL (20042007)

(en porcentajes)

2004 2005 2006 2007
= PB MUNDIAL # Paises desamollados w América Latina (promedio ponderado)
® Paises en desamollo xcluye AL) = Paises en desarrollo (excluye ALy Ching) = América Latina (promedio simple)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

puestos de trabajo se caracterizan por ser de mejor calidad, como queda de
manifiesto cuando se observa la creciente participacion del empleo formal
asalariado en el aumento del empleo.

Cabe destacar que, a diferencia de lo que habia ocurrido hasta el afio
2006, en 2007 se observé un generalizado incremento de los indices infla-
cionarios que obedecid, en gran medida, al aumento de los precios de los
productos energéticos y de algunos alimentos. Este problema esta comen-
zando a generar alguna preocupacién, especialmente teniendo en cuenta
que en la actual coyuntura la posibilidad de controlar una mayor inflacién
por la via de mayores tasas de interés puede tener costes elevados en rela-
cién con otras variables clave como es el caso del tipo de cambio real.

Aunque en 2007 se han confirmado nuestras previsiones en materia
de crecimiento econémico y la evolucién de las principales variable macro,
no puede soslayarse la mencién a la volatilidad de los mercados financie-
ros internacionales y a las perspectivas de desaceleracién de la economia
estadounidense. Aunque América Latina estd mejor preparada que en el
pasado para afrontar un empeoramiento del contexto externo, es altamente
probable que esto se traduzca en una menor tasa de crecimiento regional
en 2008, si bien cabe esperar que la evolucién de las economias de nuestra
regién se vean afectadas de manera heterogénea.

La organizacion de este capitulo es la siguiente. En la préxima seccién
analizaremos con detalle algunas de las caracteristicas mas sobresalientes
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de la macroeconomia de este periodo tan particular por el que estan atrave-
sando las economias de nuestra regién. En la seccién 3 se presentan los que,
a nuestro juicio, son los principales aportes y los principales dilemas de la
politica macroeconémica de los paises de América Latina. En la seccién 4 se
analiza exhaustivamente el mercado de trabajo regional. El capitulo finali-
za con un debate sobre las perspectivas econémicas de la regién.

2. Una coyuntura con pocos antecedentes
historicos

2.1, El contexto externo y la cuenta corriente

La coyuntura por la que atraviesa América Latina y el Caribe en los
dltimos afios estd en el marco de una extraordinaria evolucién de la econo-
mia mundial, caracterizada por un crecimiento sostenido y difundido. En
efecto, de acuerdo con un informe de las Naciones Unidas, en el afio 2006
el crecimiento mundial fue del 4% en un contexto en el que 96 de un total
de 159 paises analizados mostraron tasas de crecimiento del producto por
habitante superiores al 3%!. De esos paises, 63 son economias en desarrollo,
13 de las cuales corresponden a América Latina y el Caribe.

Otros elementos destacados, més alla de la prolongada expansién de
la economia mundial, que han influido significativamente en la evolucién
de la economia regional son la creciente incidencia de China e India en la
demanda global y la abundante liquidez que ha caracterizado, al menos
hasta comienzos de 2007, los mercados internacionales de capitales. Las
favorables condiciones externas permitieron que, de manera sorprendente
en la historia econémica de la regién, el crecimiento fuera acompafado por
un superdvit en la cuenta corriente.

Los elementos principales en la explicacién de la evolucién de la
cuenta corriente regional han sido dos: los términos de intercambio y las
remesas de los trabajadores emigrados. Ambos elementos, por otra parte,
han afectado a los paises de la region de manera muy dispar. No sorprende,

1 Véase World Economic Situation and Prospects 2007. Update as of mid-2007, Nueva York,
Naciones Unidas, mayo de 2007. En esta publicacién se considera dentro del grupo de
paises desarrollados a la totalidad de la Unién Europea (incluidos Bulgaria y Rumania),
ademas de Islandia, Noruega y Suiza.
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Gréfico 1.4
VARIACION PORCENTUAL DE LOS TERMINOS DE INTERCAMBIO
(2007)

(afio 2007 versus el promedio de los noventa)

193

América Latina ~ América del Sur Mercosur América del Sur (6) Centroamérica (6) México
{19) (10) 4 Resto + Haitl y Rep.Dominicana

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

por lo tanto, que, aunque vista en conjunto la regién presenta un superavit
creciente en la cuenta corriente, este excedente se concentra en una minoria
de paises. En efecto, en 2004 solo 8 de 19 paises de América Latina mostra-
ban un saldo superavitario, mientras que en 2005 y en 2006, el excedente
regional correspondia apenas a siete paises, en ambos casos se trataba de
economias suramericanas?.

Para el promedio de la regién, se estima que los términos de inter-
cambio se incrementaron alrededor del 2% en 2007, con lo que pasarian a
ser un 33% mas altos que el valor promedio de los afios noventa. Sin em-
bargo, la mejora de los términos de intercambio beneficié principalmente a
los paises de América del Sur, y sobre todo a los paises especializados en la
exportacién de petréleo y otros productos relacionados con la energia y los
metales. México, en menor medida, también tuvo una mejora en sus térmi-
nos de intercambio, mientras que en los paises del Mercosur, los cambios
observados en los mercados internacionales de bienes no se reflejaron tanto
en los términos del intercambio, sino maés bien en el aumento de los volui-
menes exportados. En cambio, los paises de Centroamérica, importadores

2 De hecho, cuatro paises (Argentina, Brasil, Chile y Venezuela) son la fuente de
practicamente todo el superavit en cuenta corriente de la regién.
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netos de petréleo y competidores de China en el mercado estadounidense
no solo han sufrido un deterioro de los términos del intercambio, sino tam-
bién una reduccién de sus ventas externas en términos reales, respecto de
la década de los noventa.

Por otro lado, como es sabido, muchos de los paises de Centro-
américa integran, junto a México, el conjunto de receptores de cuantiosos
recursos por concepto de remesas de trabajadores emigrados. En la regién
en su conjunto, las remesas representaron en 2007 un 2% del PIB, pero en
Centroamérica equivalieron a un 11,3% del PIB y en México a un 2,8%, es
decir més de lo que este pais recibe por concepto de inversion extranjera.
En los tres paises del Caribe que son grandes receptores de remesas estas
representan, en promedio, cerca del 6% del PIB.

Otro rasgo caracteristico de la evolucién de la cuenta corriente del
balance de pagos en los Gltimos afios es el significativo aumento que han
registrado las remesas de utilidades realizadas por las empresas extranjeras
a sus casas matrices, en especial en América del Sur, como se puede ver en
el grafico L.5. Esta circunstancia estd asociada a la mejora de los precios de
algunos productos bésicos y al hecho de que, en muchos casos, la explota-
cién de recursos naturales estd en manos de empresas extranjeras. En este
sentido, vale la pena destacar que Chile y Perti concentran un 36% de los
egresos de divisas correspondientes a este concepto, a pesar de que solo
representan el 8% del PIB regional medido en délares corrientes®.

En el grafico 1.6 se ilustran los efectos mencionados en términos del
PIB de los paises, a partir de la desagregacién de las variaciones registra-
das en las cuentas corrientes entre el afio 2000 y el promedio 2006-2007.
En América del Sur se produjo una mejora del saldo en la mayoria de los
paises (salvo Colombia), debido al efecto combinado de un avance de los
términos de intercambio y del saldo comercial en términos reales.

Como se ve en el grafico I.6A los paises mds beneficiados por la
mejora de los términos de intercambio son Venezuela y Chile, parcialmente
compensada en este iltimo pais y en Perd por los mayores pagos a
factores productivos en manos de no residentes. Estos pagos, como se
senalé anteriormente, corresponden a las remesas de utilidades de
empresas extranjeras radicadas en estos paises y dedicadas, sobre todo,
a la actividad minera. Argentina, Bolivia, Brasil, Perd y Uruguay son los
que registran mayores aumentos del volumen exportado. Es interesante

3 Laimportancia de las remesas de utilidades como proporcién del PIB de los paises se

presenta en el gréfico L.6.
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Grafico 1.5
REMESAS DE UTILIDADES

(en porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

sehalar que en varios paises de América del Sur (Bolivia, Colombia,
Ecuador y Paraguay) las remesas de trabajadores emigrados comienzan a
tener una destacada importancia.

En el gréfico 1.6B se muestra la descomposicion de la variacién de las
cuentas corrientes para México y Centroamérica. Un elemento comun a es-
tos paises es el deterioro de la balanza comercial a precios constantes y, con
la excepcién de México, el impacto negativo de la evolucién de los términos
de intercambio. Con la excepcién de Costa Rica y Panam4, es muy signi-
ficativo el ingreso de divisas por concepto de remesas de los trabajadores
emigrados. Estos dos paises, junto con Reptblica Dominicana, presentan
un efecto positivo significativo derivado del balance de servicios.

Es interesante destacar que, si se considera el resultado de la balan-
za bésica, es decir, la cuenta corriente maés el saldo de la entrada neta de
divisas por concepto de inversién extranjera directa (IED), el resultado es
positivo aun en el caso de América Central. En los paises, con muy po-
cas excepciones, se observa que incluso aquellos que presentan un déficit
considerable en el resultado de la cuenta corriente, son superavitarios al
computar los ingresos en concepto de IED.

Como puede verse en el grafico 1.7, el buen comportamiento de
los indicadores del sector externo subsiste aun si realizamos el célculo
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Gréfico 1.6
DESCOMPOSICION DE LA VARIACION DEL SALDO DE LA CUENTA
CORRIENTE ENTRE EL PROMEDIO 2006-2007 Y EL 2000

(en porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.
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computando los términos de intercambio correspondientes a la década de
los noventa. Aunque el conjunto de la regién pasa de un superavit del 2,7%
a un déficit del 1,5%, este cambio de signo se explica, en gran medida, por
Venezuela y México y al hecho excepcional de que Brasil registra en 2006
un saldo negativo por concepto de IED, debido a la compra de una empresa
extranjera por parte de una empresa brasilefia. De esta forma, se puede
concluir que, con pocas excepciones, los equilibrios macroeconémicos de
los paises de la regién asociados al sector externo no son tan sensibles al
nivel de los términos del intercambio.

2.2. Producto, ingreso y componentes de la demanda

Un hecho caracteristico de los dltimos afios es que el ingreso nacional
bruto disponible (YNBD) de los paises de la region se ha venido expandien-
do a una tasa superior a la del PIB. En 2007 el incremento ha sido del 6,6%,
impulsado en gran medida por el efecto de la ganancia del intercambio,
cuyo aumento fue equivalente al 3,6% del PIB. En el conjunto de la regién,

Gréfico 1.7
BALANZA BASICA A PRECIOS CORRIENTES Y CON LOS
TERMINOS DE INTERCAMBIO DE LOS ANOS NOVENTA (2007)
(en porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.
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el efecto de los distintos componentes que explican la diferencia entre el
PIB y el YNBD ha sido bastante heterogéneo.

En los paises exportadores de metales y minerales e hidrocarburos
(Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela) se registré un signifi-
cativo incremento del YNBD, que obedecié fundamentalmente a la mejora
de los términos de intercambio, pese a que en algunos casos se observé
también un aumento considerable del pago neto de utilidades y dividen-
dos al del resto del mundo (Chile y Perii). En los demas paises de América
del Sur, el YNBD también mostré un alza superior a la del PIB, aunque mas
moderada. En Centroamérica, pese a la disminucién del poder adquisitivo
de las exportaciones, la ampliacién de las remesas de los emigrantes per-
mitié que, en algunos paises, el YNBD creciera a una tasa mayor que la del
PIB (Guatemala, El Salvador y, especialmente, Honduras). En el caso de
México, la expansién del ingreso nacional es atribuible tanto a la mejora de
los términos de intercambio como al aumento de las transferencias corrien-
tes netas recibidas.

Dado el aumento del YNBD en la regién, y pese al significativo
dinamismo del consumo, el ahorro nacional volvié a aumentar considera-
blemente en varios paises y, a precios corrientes, representé un 21,9% y 21,2%
del PIB en 2006 y 2007, respectivamente, los registros mas altos desde 1990.
En tanto, tal como viene sucediendo desde 2003, en 2006 y 2007 el ahorro
externo fue disminuyendo progresivamente hasta alcanzar el -1,7% y -0,6%
del PIB, respectivamente. Por consiguiente, al igual que en los afios anterio-
res, la inversion regional se financié enteramente con ahorro nacional.

La demanda interna de los paises de la regién se elev6 un 7,2% en
2006 y un 7,9% en 2007, lo que representa una mejora con respecto a las ci-
fras registradas en 2005 y 2004 (5,7% y 6,6%, respectivamente). E] aumento
se derivé de la aceleracién de la formacion bruta de capital fijo (12,4% en
2006 y 12,6% en 2007) y, en menor medida, por el alza del consumo (6,2%
y 7%, respectivamente), que respondié a la mejora observada en los indi-
cadores de desempeiio del mercado de trabajo, asi como a la significativa
expansién del crédito bancario al sector privado.

La formacién bruta de capital ha sido el componente méas dinamico de
la demanda y creci, entre 2004 y 2007, a una tasa anual equivalente al 11,4%.
Este crecimiento refleja no solo el dinamismo de la construccién, sino, sobre
todo, de la inversién en maquinaria y equipos, cuya contribucién alcanz6
casi dos tercios del alza de la formacién bruta de capital de los dltimos cuatro
anos. Como porcentaje del PIB, la formacién bruta de capital fijo superd en
2007 el 21%, nivel maximo del periodo 1990-2007 (véase el gréfico 1.8).
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Gréfico 1.8
FORMACION BRUTA DE CAPITAL FIJO
(como porcentaje del PIB a precios constantes de 2000)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

Las diferencias que se observan en la evolucién de las economias
de la regién se reflejan también en el comportamiento de los elementos
mads dinamicos de la demanda en los dltimos afios: la inversién y las ex-
portaciones. Asi, por ejemplo, el aumento de la formacién de capital es
evidentemente mayor en los paises de América del Sur, favorecidos por la
mejora de los términos de intercambio. Algo similar ocurre con el volumen
exportado de bienes y servicios, que ha venido creciendo desde el afio 2005
a tasas superiores a la registrada por el PIB, aunque decrecientes. En 2007
las cantidades exportadas (bienes) crecieron un 5,1%, después de haber au-
mentado un 6,9% en el afo 2006, los paises de América del Sur fueron los
que registran los mayores aumentos.

Por dltimo, es interesante observar el alza actual de las exportaciones
de servicios reales en algunos paises de la regién. En primer lugar, cabe
destacar que la tasa promedio de incremento de estas exportaciones es si-
milar o incluso levemente superior a la de los bienes. Ademds, entre los
paises cuyo crecimiento supera el promedio regional sobresale, en Centro-
américa, El Salvador, que se agrega a los mds conocidos de Panama y Costa
Rica. Llama también la atencién el notable crecimiento que muestran va-
rios paises de América del Sur, entre los que destacan Argentina, Colombia,
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Gréfico 1.9
TASA DE VARIACION DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES

(en porcentaje a precios de 2000)
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Uruguay y Venezuela, todos con tasas de expansién de las exportaciones de
servicios reales superiores al 10% anual en promedio®.

Mientras tanto, impulsado por el aumento del nivel de actividad y

por una significativa apreciacion cambiaria, el volumen importado de bie-
nes registrd una aceleracién del crecimiento en 2006 y aument6 un 13,8% en

2007, debido a lo cual las exportaciones netas contribuyeron negativamente
al crecimiento, tal como viene ocurriendo desde el afio 2004. Cabe senialar
que, como se ha determinado en varios estudios, una caracteristica comiin
a la mayoria de los paises latinoamericanos es que la elasticidad ingreso a
largo plazo de las importaciones es sustancialmente mayor a uno®.

Para un andlisis desagregado del comportamiento de los servicios reales, véase CEPAL
(2007b).

Véanse entre otros, A. Senhadji, “Time-Series Estimation of Structural Import Demand
Equations: A Cross-Country Analysis”, IMF Working Paper, N° 132, Washington, D.C.,
1998; y O. Bello y J. Pineda, “Las elasticidades de largo plazo de las importaciones
agregadas de América Latina”, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), 2007, inédito. En este tltimo trabajo, usando como medida
de ingreso el PIB real y como medida de precios el tipo de cambio real, el rango de la
elasticidad ingreso de las importaciones va del 0,67, para Pert, al 2,54, para Uruguay, con
una media de 2. Cuando se utiliza el PIB real —exportaciones como medida de ingreso, y
de nuevo controlando por el tipo de cambio real-, el rango de esa elasticidad va del 0,65,
para Pert, al 3,09, para Uruguay, con una media de 1,4. En el primer caso solamente un
pals registré una elasticidad menor a la unidad mientras que en el otro caso, dos paises,
Pera y Honduras, presentaron una elasticidad ingreso menor a uno.
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2.3. Activos y pasivos externos y vulnerabilidad
macroeconomica

En 2007 sigui6 fortaleciéndose la posicion pasiva neta con el exterior
de América Latina y el Caribe, reduciendo de esta forma su vulnerabilidad,
tanto mediante la reduccién de sus pasivos externos como del incremento de
los activos de reserva. El saldo de la balanza bésica se estima en cerca del 3%
del PIB, gracias a la disminucién del saldo positivo en cuenta corriente, que
se estima en un 0,6% del PIB y de la IED neta, que es alrededor de los 80.000
millones de délares.

En 2006 las entradas de IED en la regién ascendieron a unos 69.000
millones de délares, cifra similar a la del afio anterior. Sin embargo, la
cuantiosa corriente de inversiones directas de la regién en el exterior, unos
42.000 millones de délares, se tradujo en un descenso del 47% de la IED
neta. Aunque este hecho obedece principalmente a lo acontecido en Brasil,
varios paises registraron un aumento de las inversiones directas en el exte-
rior (Argentina, Chile y Venezuela)®. Por su parte, en 2007 la entrada de IED
super6 los 100.000 millones de délares (3% del PIB), lo que representa un
aumento del 49% respecto de 2006. Al mismo tiempo, las salidas de IED se
moderaron, cayendo a la mitad respecto de 2006, con lo cual la IED neta se
triplicé en 2007, alcanzando unos 82.000 millones de délares (2,4% del PIB).

Ademas de los excedentes positivos resultantes en labalanza basica,
la mayoria de los paises de la region experiment6 en 2006 una importante
entrada de capitales, comportamiento que siguié en 2007. Este influjo de
divisas, anadido a los buenos resultados de la balanza basica, aumenté
las presiones sobre el tipo de cambio y motivé una fuerte acumulacién de
reservas internacionales. Estos movimientos han aminorado como conse-
cuencia de las turbulencias verificadas en los mercados internacionales a
partir de agosto de 2007, pero podrian volver a observarse en la medida
en que los mercados internacionales de capitales recuperen la calma, fa-
vorecidos por la agresiva estrategia de reduccién de las tasas de interés
por parte de la Reserva Federal de Estados Unidos.

¢ Aligual que en los restantes paises en desarrollo, la relevancia de la inversién directa de
empresas de América Latina y el Caribe en el exterior es un fenémeno reciente que se
basa en las operaciones de un grupo relativamente limitado de empresas, conocidas como
“translatinas”. Véase “La inversion extranjera en América Latina y el Caribe 2006”, CEPAL.

7 En Venezuela se registra una significativa salida neta de capitales, tanto del sector
privado como del priblico, asociada a los excedentes provenientes de las exportaciones
petroleras. También Chile registra una salida neta de capitales, que se explica por la
constitucién en el exterior de un fondo de estabilizacién asociado al precio del cobre.
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Gréfico 1.10
FUENTES Y USOS DE LA BALANZA DE PAGOS DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(en millones de ddlares)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre 1a base de cifras oficiales.

El superavit de la balanza bésica, sumado a los incentivos provenien-
tes de la reduccion de las tasas de interés internas y de la mayor flexibilidad
de los tipos de cambio, ha impulsado en los tiltimos afios una notoria re-
duccién de la carga de la deuda externa, tanto en relacién con el PIB como
con las exportaciones®. Aunque en algunos paises la deuda externa sigue
siendo elevada, el coeficiente deuda externa/exportaciones de bienes y ser-
vicios ha disminuido a menos de la mitad del nivel registrado hace diez
anos si se calcula sobre la base de la deuda total y, a alrededor de la tercera
parte si se la calcula como deuda neta de reservas internacionales.

Tal como ocurre en otras regiones, los paises de la regién han aumen-
tado sus reservas internacionales a tasas crecientes. Como puede verse en el
gréfico 1.11, los paises de la region han acelerado en 2006 y 2007 el ritmo de
aumento de sus reservas, como consecuencia de la intervencién en los mer-
cados de cambios motivada por la preocupacién de algunos bancos centrales
(especialmente en Brasil, Colombia y la Argentina) respecto del nivel del tipo
de cambio real. Las reservas internacionales de la regién pasaron de crecer
alrededor del equivalente al 1% del PIB en 2004 al 1,6% en 2006, en tanto que,
para 2007, el crecimiento se estima por encima del 2% del PIB regional.

8  Gin embargo, en ambos casos también es digno de mencién el comportamiento de las

variables del denominador de esos coeficientes.



26 CEPAL/CIDOB

Grafico 1.11
DEUDA EXTERNA A CORTO PLAZO Y RESERVAS INTERNACIONALES
(en millones de ddlares y porcentajes)
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Fuente: Comisidén Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre a base de cifras oficiales.
a Cifras preliminares.

La importancia de este aumento de la liquidez, junto con un mejor
perfil de la deuda, se pone en evidencia cuando se compara la relacién en-
tre la deuda externa a corto plazo y las reservas internacionales, relacién
que ha venido reduciéndose aceleradamente (grafico 1.11). Ademas de los
menores coeficientes de endeudamiento externo, la vulnerabilidad ante los
shocks externos ha disminuido gracias al descenso del grado de dolariza-
cién de varias de las economfas de la region, en especial de América del Sur
(entre otras, las de Bolivia y Perd).

La mejora de la situacién de América Latina queda de manifiesto en
los mercados financieros internacionales no solo en la evolucién de los in-
dicadores de riesgo soberano, sino también en la calificacién mas favorable
de la deuda de varios paises de la regién?, al menos cuando se mira desde
una perspectiva a medio plazo. En efecto, la prima de riesgo observada a
comienzos de octubre de 2007 es alrededor del 40% de la que se registraba
a fines del ano 2003.

° Standard and Poor’s mejoré la calificacién de riesgo de la deuda a largo plazo en
moneda extranjera de varios paises de la regién en 2006 y principios de 2007: Argentina
(B en marzo y B+ en octubre de 2006), Belice (B en febrero de 2007, después de la
reestructuracién de su deuda externa), Brasil (BB en marzo de 2006 y BB+ en mayo de
2007), Chile (A en marzo de 2006), Colombia (BB+ en abril de 2007), Guatemala (BB
en julio de 2006), Paraguay (B en junio de 2007), Perti (BB+ en noviembre de 2006),
Surinam (B en diciembre de 2006) y Uruguay (B+ en septiembre de 2006). Por otra parte,
Ecuador sufrié una baja de su calificacién en enero de 2007 (CCC) y lo mismo ocurrié
con Granada en abril (CCC+).
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Recientemente, como consecuencia de algunos episodios perturba-
dores de la estabilidad de los mercados financieros internacionales!? y del
creciente deterioro de la situaciéon en el mercado de crédito hipotecario de
alto riesgo (subprime) de Estados Unidos, se interrumpid la tendencia mar-
cadamente descendente del riesgo pais de los paises de la regién. E1 EMBI+,
habia alcanzado sus minimos histéricos (168 puntos base) a final de mayo
de 2007, momento a partir del cual inicié una escalada que lo llevé por en-
cima de 300 puntos basicos a mediados de marzo de 2008.

Como muestra el gréafico I.12, en este ascenso aumenté el EMBI+
relativo de Latinoamérica (con respecto al de los mercados emergentes
en general). Este incremento del riesgo relativo de la regién, sin embargo,
se explica por la evolucién de los precios de los bonos de Argentina y
Venezuela, incluso antes de que se desatara el iiltimo episodio de volati-
lidad financiera global. En los demaés paises de la regién tendié a moverse
como el promedio de las economias emergentes.

Gréfico 1.12
EMBI+ DE AMERICA LATINA Y SU RELACION CON EL EMBI+ TOTAL
(2005-2008)
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Fuente: Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

10 El aumento de la volatilidad de los mercados financieros internacionales comenzé

bastante antes de la crisis del mercado de hipotecas subprime. En mayo de 2006, varias
economias emergentes realizaron liquidaciones de la posicién de deuda debido a la
acentuacion de la aversién al riesgo provocadas por las expectativas de mayor inflacién
en Estados Unidos y de un consecuente endurecimiento de la politica monetaria. A fines
de febrero y principios de marzo de 2007, se produjo otro hecho perturbador, esta vez
inducido por el anuncio de ajustes de politica econémica en China con vista a contener
el alza de los precios de los activos en ese pais, que provocé una caida en la bolsa de
Shangai de casi un 9%.



28 CEPAL/CIDOB

3. La contribucién y los dilemas
de la politica macroeconémica

3.1. La politica fiscal

Tal como ha venido ocurriendo en los tltimos afios, en 2007 las cuen-
tas fiscales de la region registraron un balance global cercano al equilibrio,
mientras que el balance primario de los paises de la regién, calculado como
promedio simple, volvié a ser superavitario. Esta positiva evolucién de las
cuentas fiscales permitié que continuara la disminucién de la deuda publica
como porcentaje del PIB, del 44% en 2005 al 37% en 2006 y al 32% en 2007.
Ademas, los paises de la regién han aprovechado las favorables condiciones
macroecondmicas de los tltimos afios para aplicar activas politicas de ges-
tién de pasivos que han contribuido a reducir su vulnerabilidad financiera.

A fines de 2007, el desempefio fiscal de los gobiernos centrales de los
paises de la regién les permitié registrar en promedio simple un superdvit
primario del 2,2% del PIB, ligeramente inferior al registrado en 2006 (2,4%
del PIB). Si se toma en cuenta el déficit global, computando el pago de los
intereses de la deuda piiblica, el déficit se reduce del 1,2% al 0,2% del PIB.

Este superdvit primario promedio es reflejo de un desempefio gene-
ralizado en lo que respecta a las cuentas fiscales de los paises de la region.
De los 19 paises analizados en 2007 hay 16 que registran un superavit pri-
mario (solo Guatemala, Haiti y Honduras mantienen déficit primario), lo
que contrasta significativamente con lo observado en el afo 2002, cuando
solo ocho paises presentaban un superavit.

En el dltimo afio ha aumentado la cantidad de paises que han regis-
trado un deterioro del saldo fiscal. En 2007, de los 19 paises analizados, en
12 se produjo un aumento del déficit o una reduccién del superavit. Esto
contrasta con lo ocurrido en 2006 y 2005, afios en que solamente cuatro pai-
ses mostraron un deterioro.

El desempeiio fiscal observado en el afio 2007 presenta diferencias con
respecto al periodo 2002-2006. Mientras la mejora de la situacién en los afios
2002-2004 respondia a un aumento de los ingresos fiscales y al hecho de que
los gastos crecian en promedio menos que el producto de la regién, en 2004-
2006 el alza del superavit primario responde al notable incremento de los
recursos, que compensa con creces el incremento de los gastos publicos de
los diltimos dos afios. Esta situacién varia en 2007, afio en que el superavit pri-
mario disminuye, debido a que los gastos aumentan mas que los ingresos.
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3.2. Evolucién de los ingresos

Los paises en los que mas se han acrecentado los ingresos fiscales
son los que registran un mayor aumento de los precios de sus productos de
exportacién. Como se observa en el grafico1.13, debido a la alta especializa-
cién de la regién y la elevada proporcién de exportaciones correspondiente
a productos basicos, los ingresos fiscales son muy sensibles a la evolucién
de los precios de las exportaciones!!.

Dentro de los ingresos fiscales, los ingresos tributarios que, sumados
a las contribuciones sociales, representan en promedio mds del 80% de los
ingresos fiscales (aunque con una elevada disparidad entre paises), vienen
creciendo sostenidamente en términos del PIB y ya alcanzan los niveles
mas altos de la serie histérica. El rubro que més ha aumentado es el de
impuestos generales sobre bienes y servicios, por lo que la estructura tribu-
taria se ha concentrado en mayor medida en este tipo de impuestos.

Desde una perspectiva a medio plazo, puede decirse que los efectos
de la bonanza relativa por la que atraviesa la regién sobre la politica
fiscal dependen del origen de los recursos extraordinarios que reciben

Grafico 1.13
AMERICA LATINA: INGRESOS FISCALES Y PRECIO DE LAS EXPORTACIONES
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11 Para un anélisis del impacto de la evolucién de los precios de las exportaciones sobre la

recaudacién tributaria, véase Jiménez y Tromben (2006).
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actualmente los paises. En Centroamérica y algunos paises del Caribe el
aumento del ingreso nacional obedece fundamentalmente a las remesas de
los trabajadores emigrados y es percibida por el sector privado. En cambio,
en casi todos los paises de Suramérica y en México, la mayor parte de la
variacién obedece al efecto de los términos del intercambio, aunque este
dltimo pais es el mayor receptor de remesas en valor absoluto.

En los paises cuyas exportaciones son realizadas en gran medida por
empresas estatales, una alta proporcién de los recursos que provienen de la
mejora de los términos del intercambio es percibida por el sector publico.
Tal es el caso, en general, de las exportaciones de petréleo y de algunos
metales, entre otros el cobre. Cuando las exportaciones no son realizadas
por empresas publicas, los recursos se canalizan a las empresas privadas y
el Estado solo percibe parte de ellos a través de impuestos.

En sintesis, respecto al impacto fiscal del aumento de las remesas y
de los precios de exportacién, pueden distinguirse, de manera sucinta, tres
situaciones con distinto impacto fiscal. Las remesas y los mejores precios
de exportacién, cuando la produccién es privada, tienen efectos positivos
sobre las cuentas publicas a través del aumento de los ingresos impositivos,
de forma directa en el caso del aumento de los precios de las exportacio-
nes (a través de impuestos sobre beneficios o sobre las exportaciones) y de
manera indirecta, a través del impacto del aumento de las remesas y de los
precios de exportacién sobre la demanda interna. Una diferencia impor-
tante es que las remesas tienden a aumentar el consumo, mientras que las
empresas privadas pueden invertir parte de los beneficios o aumentar las
utilidades enviadas al exterior, cuando se trata de empresas extranjeraslz.

Cuando se trata de empresas estatales productoras y exportadoras,
el impacto sobre los ingresos fiscales es mayor, mientras que el impacto
sobre la demanda dependera de las elecciones de politica publica sobre
ahorrar el excedente o aumentar el gasto. Esta alternativa le otorga a la
politica fiscal una mayor capacidad estabilizadora y la posibilidad de cana-
lizar los recursos a un mayor gasto en inversion, ya sea en infraestructura,
o en capital humano.

12 Esto, de hecho, se observa cuando se compara la evolucién de la inversién en América
del Sur y en Centroamérica, afectadas de manera desigual por la evolucién de los
términos de intercambio. Lo mismo sucede con la remesa de utilidades de las empresas
extranjeras. ‘



Reformas para la cohesion social en América Latina. Panorama antes de la crisis 31

3.3. Evolucion del gasto

Como ya se ha dicho, el gasto publico volvié a elevarse en 2007 y, de
acuerdo con la informacién presupuestaria, el aumento podria acelerarse
en 2008. El incremento del gasto es atribuible en forma casi exclusiva a los
gastos primarios corrientes, mientras las erogaciones de capital se mantu-
vieron casi constantes. Aunque varios paises de la regién estan aumentando
el gasto en capital, tal como puede verse en el cuadro 1.1, la evolucién de
los gastos corrientes deja poco espacio para la recuperacién del gasto en in-
version publica, que se encuentra en niveles muy bajos!®. A esto se suma el
hecho de que algunos paises estan teniendo problemas para incrementar el
gasto en capital debido a su escasa capacidad de ejecucién, especialmente
en los niveles subnacionales.

Cuadro 1.1
AMERICA LATINA (NUEVE PAISES): SITUACION FISCAL 2004-2007

PAls COBERTURA &/ INGRESOS  GASTOS CO(;‘:ISIESTE CAPITAL lels::m NOMINAL
ARGENTINA AN
2004/2003 20,5 77 18 1153 1,1 19,1
2005/2004 21,6 35,1 31,9 63,5 30,8 188
2006/2005 2%,7 219 166 59,3 235 23,0
2007/2006 2,8 36,2 425 38 343 24,1
BOLIVIA GC
2004/2003 235 120 10,5 21,0 109 12,5
2005/2004 27,8 169 18,1 11,1 176 10,6
2006/2005 31,3 13,9 19,1 17,2 15,1 19,1
2007/2006 14,0 12,1 95 27,8 135 123
BRASIL e/ Ge
2004/2003 17,6 04 59 125
2005/2004 16,4 28,5 24,1 106
2006/2005 1,3 48 . 82 19,1
2007/2006 14,0 66 9,3 12,3
CHILE GC
2004/2003 213 72 6.9 9.2 79 14,0
2005/2004 227 98 9,1 138 104 135
2006/2005 273 105 10,0 135 12 173
2007/2006 170 13,1 12,1 18,1 138 103

(Continua)

13 Un anélisis de la evolucién reciente de la inversién piiblica en América Latina puede

encontrarse en Lucioni (2004) y en el Estudio Econémico 2004-2005.
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Cuadro 1.1 (conclusién)

COLOMBIA GC
2004/2003 16,0 173 196 8,5 20,2 13,3
2005/2004 14,8 106 8,8 39,9 139 12,2
2006/2005 227 16,4 149 35,3 115 126
2007/2006 149 98 78 337 87 116
ECUADOR GC
2004/2003 86 127 15,2 59 156 14,0
2005/2004 16,9 134 15,0 8,4 148 139
2006/2005 139 12,0 126 10,4 12,4 13
2007/2006 23,1 225 115 57,4 26,4 39
MEXICO GF
2004/2003 12,1 14 74 417 127 11,9
2005/2004 11,2 102 8,3 21,0 10,0 85
2006/2005 10,4 15,0 14,0 20,2 159 95
2007/2006 98 11,0 10,4 135 16 6,6
URUGUAY GC
2004/2003 21,1 1.2 9,8 371 13,0 20,2
2005/2004 8,2 44 49 2,3 65 72
2006/2005 149 117 112 20,0 12,0 143
2007/2006 13,0 166 15,8 285 19,4 16,6
VENEZUELA GC
2004/2003 62,7 478 46,4 457 52,8 58,4
2005/2004 63,9 430 37,7 63,9 478 430
2006/2005 40,1 488 49,1 49,7 56,2 30,3
2007/2006 205 7,9 93 8,6 9,1 236
PROMEDIO SIMPLE (2007/2006) 17,7 15,1 16,2 12,8

2 Las siglas de la cobertura se definen como AN: Administracién Nacional, GC: Gobierno Central, GF: Gobierno Federal.

Por otra parte, la evolucién de los ltimos afios muestra una mar-
cada aceleracién de la tasa de crecimiento del gasto. En términos reales, el
gasto primario se elevé en promedio un 5,9% en 2003, un 10,9% en 2004, un
10% en 2005, un 12,1% en 2006 y 10,7% en 2007.

El incremento del gasto de los Gltimos afios puede ser analizado
como la consecuencia de la considerable caida del gasto derivada de los
programas de estabilizacién de comienzos de la década, ademés del in-
cremento del gasto social, que sigue una tendencia ya evidenciada en
parte de la década de los noventa'4; desde esta 6ptica, puede considerarse

14 El gasto social, después de la fuerte caida de los afios ochenta, se increment6 un 40% en
términos reales entre 1991-1992 y 2002-2003.
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Grafico 1.14
GASTO CORRIENTE DE LOS GOBIERNOS CENTRALES DE AMERICA LATINA
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

apropiado y aun necesario, dados los altos niveles de pobreza e inequidad.
Por otra parte, a diferencia del pasado, este aumento del gasto se da en un
contexto de consolidacién fiscal que, con distinto grado segtin el pais, ha sido
generalizado en la regién. Esta consolidacién, como se sefiald, se explica en
gran medida por el fuerte aumento de los ingresos fiscales y se refleja en la
baja del déficit fiscal global y en la generacién de un superavit primario.

La expansién creciente de las erogaciones, sin embargo, plantea dis-
tintos problemas. En primer término, la prociclicidad del gasto tiende a
ampliar las fluctuaciones propias del ciclo econémico, en lugar de atenuar-
las. Por otro lado, en muchos casos la expansion del gasto es sostenida por
un aumento de los recursos fiscales basado en un aumento de los precios
de las exportaciones que, en la medida en que puede ser transitorio, pue-
de poner de manifiesto un problema de financiamiento. Adicionalmente,
directa o indirectamente, un mayor gasto ptiblico puede transformarse en
una presién adicional a la apreciacién del tipo de cambio real, especialmen-
te cuando el aumento de los ingresos puiblicos proviene del incremento de
los precios de exportacién y no de una mayor presion tributaria.

C6mo manejar el delicado equilibrio, que implica atender legitimos
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requerimientos de aumento del gasto, sin echar por la borda el esfuerzo
realizado en la bisqueda de un equilibrio sostenible de las cuentas publicas
es uno de los principales desafios de la politica fiscal. En este camino, la
evaluacién de la permanencia o transitoriedad de los aumentos de ingresos
y la institucionalizacién de instrumentos que permitan independizar la
politica fiscal del ciclo econémico serian de gran ayuda.

3.4. La politica monetaria y cambiaria

En lineas generales, podria decirse que el elemento comtin de las es-
trategias aplicadas por la mayor parte de los bancos centrales durante 2006
y la primera mitad de 2007 fue la gradual disminucién del impulso moneta-
rio, dada la sostenida expansién del nivel de actividad en la mayoria de los
paises y las mayores expectativas inflacionarias. Las expectativas de mayor
inflacién se derivan de la evolucién de los precios de los productos basicos,
en especial los energéticos y algunos alimentos, y en algunos casos, de la
inquietud generada por aumentos de la demanda poco consistentes con
los niveles de inversién. Cabe destacar que Brasil, con tasas de interés muy
elevadas, y, en menor medida, México fueron excepciones notables dentro
de este panorama general. En ambos paises se siguié reduciendo la tasa de
politica monetaria a lo largo de 2006, con el objeto de apuntalar la tasa de
crecimiento que se encontraba por debajo del promedio regional.

Sin perjuicio de llevar adelante politicas basadas en metas de in-
flacién, en Brasil, Colombia y Perda las autoridades monetarias mostraron
preocupacién por el nivel del tipo de cambio real, lo que las llevé a in-
tervenir en los mercados. Como puede verse en el grafico 1.15, también
destacan las amplias intervenciones en el mercado de cambios observadas en
Argentina, Bolivia, Costa Rica y Paraguay?®.

A pesar de estas intervenciones, durante el afio 2006 el tipo de cambio
real efectivo de los paises de América Latina y el Caribe se redujo (apre-
ciacién) un 3%, en promedio, respecto del resto del mundo. Al igual que
en 2005, América del Sur registré una apreciacién mayor que el promedio

15 En abril de 2008, el Banco Central de Chile decidié intervenir en el mercado cambiario
con el objetivo de fortalecer la posicién de liquidez de la economia chilena, y asi
enfrentar de mejor forma la eventualidad de un deterioro adicional, severo y abrupto
del entorno extorno. Esta medida se consideré consistente con la evaluacién de que
el tipo de cambio real se ubica por debajo del nivel que prevaleceria una vez que se
normalicen las condiciones reales y financieras en la economia mundial.
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Grafico 1.15
VARIACION DE RESERVAS INTERNACIONALES NETAS (AGOSTO
"~ 2006-AGOSTO 2007)
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Grafico 1.16
TIPO DE CAMBIO REAL EFECTIVO (PROMEDIO DE 2007 VERSUS
PROMEDIO DE 2004 Y 2006)
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regional (un 4,6% en promedio durante 2006), mientras Centroamérica, el
Caribe y México, en promedio, registraron una apreciacién muy limitada
(1%). En 2007 se ha observado una prolongacién del proceso de apreciaciéon
cambiaria en la regién. En especial, llama la atencién la acentuacién de la
apreciacién del tipo de cambio real en Brasil y en Colombia. La dificultad
de los paises de la regién para mantener la paridad cambiaria en términos
reales constituye un motivo de inquietud, habida cuenta de la desacele-
racién de las exportaciones y el creciente aumento de las importaciones,
sobre todo en América del Sur.

La mejora observada en los términos de intercambio, el incremento
de la demanda de algunos de los productos que la regién exporta y el
aumento de los recursos provenientes de las remesas de los trabajadores
emigrados constituyen un conjunto de factores que explican esta presién
a la baja sobre los tipos de cambio reales de la region. En menor medida, a
diferencia de los afios noventa, cabria agregar el efecto de la mayor liqui-
dez externa. Aunque esto puede tener una lectura positiva en una regién
que ha tenido serias dificultades para consolidar un proceso sostenido de
crecimiento econémico, en gran medida a causa de la escasez recurrente
de divisas, se plantean al tiempo algunos dilemas de politica econémica
que no solo influyen en la evolucién de la economia a corto plazo, sino
que también pueden condicionar la determinacién del perfil productivo
de los paises.

Esta situacién, similar a lo que en la literatura econémica se define
como “enfermedad holandesa”, puede restringir el crecimiento cuando el sec-
tor perjudicado tiene caracteristicas que lo hacen clave, tales como un mayor
dinamismo, mayores encadenamientos productivos, economias de escala y
externalidades. Se plantean asi desafios a la politica econémica, que pueden
comprender tanto cuestiones relacionadas con la estabilidad macroeconémi-
ca a corto plazo como la formulacién de una estrategia de desarrollo.

El exceso de oferta en el mercado cambiario ha presionado a la baja
a los tipos de cambio reales de la regién con una intensidad que varia de
un pais a otro, pero que no ha dependido de la magnitud del esfuerzo de
las autoridades monetarias por intervenir en los mercados cambiarios para
sostener la paridad.

De manera general, la decisién de contener la apreciaciéon cambiaria
pone a los bancos centrales frente a la posibilidad de resignar independen-
cia en el manejo de la politica monetaria o esterilizar, mediante operaciones
de mercado abierto, la expansién monetaria resultante de la decisién de
sostener la paridad real, transfiriendo al futuro, con déficit cuasifiscal, parte
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del problema. Se trata, sin dudas, de un problema de muy dificil solucién
al que los paises de la region se han enfrentado incurriendo en costes de
variado tipo y con diferentes resultados.

Por citar solo algunos ejemplos, en Brasil el Banco Central ha com-
prado divisas para sostener la cotizacién, pagando un alto coste en términos
de tasa de interés de los instrumentos de absorcién, para no poner en riesgo
el programa monetario, pero, como hemos visto, estos esfuerzos no impi-
dieron la apreciacién del real. Algo similar ha ocurrido en Colombia. Por el
contrario, en Argentina el Banco Central también ha comprado divisas, con
un mejor resultado en términos de estabilidad cambiaria, pero con un alto
coste en términos de capacidad de manejo de la politica monetaria.

En los dos paises citados en primer término los bancos centrales
mantenian al mismo tiempo elevadas tasas de interés, que incentivaban el
ingreso de capitales, mientras que en el caso restante se estaba verificando
un fuerte aumento de la demanda interna, en cierta forma impulsado por
un crecimiento del gasto publico. El elemento comun a los tres casos es que
los costes asociados a la estrategia de intervencién en el mercado de cam-
bios (y el resultado de la misma) estuvieron fuertemente condicionados por
un contexto general de politica econémica que incluia caracteristicas con-
tradictorias con la decisién de sostener el tipo de cambio real.

Este debate adquiere especial relevancia en la actual coyuntura, ya
que los dilemas planteados precedentemente se han agudizado cuando los
bancos centrales de la regioén se enfrentaron, por un lado, con la necesidad
de contrarrestar a través de la politica monetaria las crecientes presiones
inflacionarias que se observan en la regién y, por otro, con las consecuen-
cias de la politica de reduccién de tasas de interés que ha comenzado a
implementar la Reserva Federal de Estados Unidos, que coloca una presién
a la baja sobre las decisiones de las autoridades monetarias de la regién, a
riesgo de profundizar, en caso contrario, la ya sehalada tendencia a la apre-
ciacién cambiaria que se observa en varios paises.

La manera en que se resuelva este dilema dependera de la situacién
de cada pais, en especial de la evolucién de la demanda y de la capacidad
de respuesta de la oferta de bienes y del nivel de las tasas de interés reales.
Ahora bien, si los bancos centrales deciden aumentar las tasas de interés
para controlar la demanda, en un contexto de reduccién de las tasas
internacionales, la consecuencia serd un mayor ingreso de capitales y una
acentuacion de las presiones a la apreciacion del tipo de cambio. En este
contexto no debiera descartarse la posibilidad de aplicar restricciones a
la entrada de capitales, aunque la creciente importancia del mercado de
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derivados introduce algunas dudas sobre la efectividad de esta politica en
la actualidad. '

Sin embargo, no aumentar las tasas de interés dejaria sin respuesta al
problema de la aceleracién de la inflacién. Por esta razdn, en contraposicién
a lo que se ha observado en los Gltimos dos afios, creemos que la instrumen-
tacién de una politica fiscal contraciclica tiene un importante rol que cumplir,
ya que demora la apreciacién en forma directa, al disminuir la presién sobre
el nivel de precios interno, e indirecta, al descomprimir el mercado de crédi-
to, evitando asi un aumento de los tasas de interés domésticas.

4. Una mirada a medio plazo sobre
la evolucion de los mercados de trabajo
de la regidn

El crecimiento econémico dio lugar a un aumento de la demanda
laboral, que se reflejé en una significativa generacién de empleo formal.
De esta manera, a partir de 2003 la tasa de ocupacién empezé a recuperar-
se, acumulando hasta 2007 un incremento de 2,5 puntos porcentuales, que
permitié un crecimiento del empleo a una tasa promedio superior al 3%
anual en los tltimos cinco afios, proceso que fue liderado por la generacién
de empleo asalariado. Al mismo tiempo la tasa de desempleo de la regién
en su conjunto empezd a caer de un méaximo del 11,0% en 2002 y 2003 a un
8,0% en 2007.

De esta manera, en 2007, la tasa de desempleo regresé a los niveles de
inicios de los afos noventa, mientras que los salarios reales del sector formal,
a causa de los todavia altos niveles de desempleo, registraron aumentos mo-
derados y por debajo del crecimiento de la productividad laboral.

Sin embargo, aun después de cinco anos de crecimiento, que han
tenido efectos sumamente positivos sobre los mercados de trabajo de la
regién, se estima que en las zonas urbanas de la regién todavia hay casi 17
millones de desempleados. Ademas, muchos empleos no cumplen con las
condiciones de calidad minima, de manera que —mas alla de seguir redu-
ciendo la tasa de desempleo abierto- persisten las tareas de incrementar la
productividad laboral y mejorar la calidad de empleo.

Por estas razones, entendemos que el anélisis de las tendencias re-
cientes de los mercados laborales requiere, para su mejor comprensién, que
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Gréfico .17
EVOLUCION DE LA PEA, LA OCUPACION Y LA TASA DE DESEMPLEO
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se tomen en consideracién elementos de caracter estructural que afectan el
comportamiento de la oferta y la demanda de empleo en nuestra regién.
Esto ayuda a comprender por qué, a pesar de las altas tasas de crecimiento
que han mostrado las economias de América Latina, aiin persisten impor-
tantes problemas laborales.

4.1. Tendencias de la oferta laboral

El crecimiento demogréfico ha ejercido una fuerte presiéon en los
mercados de trabajo de la regién, a los que cada afio se incorporaron co-
hortes etarias cada vez mas grandes en bisqueda de empleo. Sin embargo,
la transicién demografica de las dltimas décadas ha contribuido a mitigar
esta presién. La poblacién de la regién crece a una tasa anual del 1,3% pero,
como consecuencia del cambio demogréfico, la poblacién en edad de tra-
bajar se expande a una tasa mayor (a un 1,8% en el quinquenio actual). Por
su parte, como consecuencia del aumento proyectado de la tasa de parti-
cipacién, la poblacién econémicamente activa (PEA) crece anualmente a
un ritmo del 2,1%, que representa el requisito minimo para la generacién
de empleo productivo, y excluye una mayor reduccién del desempleo y
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del subempleo. La diferencia entre la tasa de crecimiento de la poblacién y
la de las personas en edad de trabajar genera un bono demografico, cuya
magnitud es aun mayor cuando se considera la comparacién entre la pri-
mera y la tasa a la que crece la PEA, es decir, la cantidad de personas que
efectivamente se incorpora al mercado de trabajo. El bono demografico re-
presenta una oportunidad para los proximos afos, dada la disminucién
de la cantidad de dependientes por trabajador, pero implica una fuerte de-
manda sobre el sistema de pensiones en las préximas décadas.

Durante el primer lustro de la presente década, en el ambito urbano
la poblacién econémicamente activa se expandié un 2,4% p. a., mientras el
numero de ocupados aumenté anualmente un 2,6%, lo que se expresé en
la caida mencionada de la tasa de desempleo que continué en 2006 y 2007.
La oferta laboral ha venido creciendo en las dltimas décadas a partir del
marcado incremento de la tasa de participacién de las mujeres, tanto en las
zonas urbanas como en las rurales, en las que era tradicionalmente baja.
Otros elementos tienden a compensar este efecto, como la mayor perma-
nencia de los jévenes en el sistema educativo y el incremento del ndmero
de personas mayores de 65 afios, sobre todo si existen sistemas de protec-
cién social con cobertura significativa.

Dado que la primera de las tendencias ha sido la mas acentuada, en
la mayoria de los paises prevalecié el aumento de la tasa global de participa-
cién. Por otro lado, la tasa de participacién suele mostrar variaciones como
reaccién a la coyuntura econémica. En el &mbito regional, se ha observado,
en general, un comportamiento prociclico, que tendié a moderar el aumento
del desempleo abierto durante los afios de bajo crecimiento econémico de
fines de la década de 1990 y comienzos de la actual década. Debe tenerse pre-
sente, sin embargo, que esta observacién de caracter general es el resultado
de un comportamiento de la oferta laboral a corto plazo, que esta lejos de ser
homogéneo. Asi, para los ultimos diez afios se pueden distinguir paises con
un comportamiento predominantemente prociclico (entre ellos, Argentina,
Brasil y México) y otros donde la oferta se ha movido predominantemente en
forma contraciclica (entre ellos, Colombia, Perd y Venezuela)?®.

Una hipétesis para explicar esta conducta se basa en el comporta-
miento variado de los hogares de diferentes niveles de ingresos, frente a

16 Véase (CEPAL, 2006, pp. 84-85). Un analisis econométrico de panel, por el método de
minimos cuadrados generalizados, con efectos fijos y controlando por heterocedasticidad,
arroj6 un coeficiente significativo y positivo, indicando un comportamiento prociclico.
Sin embargo, al controlar por heterocedasticidad y autocorrelacién, el coeficiente no
resulta significativamente distinto de cero.
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Grafico 1.18
CRECIMIENTO ECONOMICO Y PARTICIPACION LABORAL (1991-2007)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

shocks econdémicos que afectan o amenazan afectar sus ingresos labora-
les. A grandes rasgos se puede argumentar que hogares pobres tienen un
comportamiento contraciclico de la oferta laboral, dado que en una crisis
econdmica que afecta su poder de compra (por medio del desempleo o una
caida de los ingresos laborales reales) tienden a aumentar la oferta laboral,
activando su fuerza laboral secundaria, por ejemplo retirando a jévenes del
sistema educativo para que ayuden a generar ingresos para el hogar. Este
comportamiento no se observa de la misma manera en hogares de mayores
ingresos, donde los salarios de reserva son mds altos, y los aumentos de la
oferta laboral de parte de la fuerza de trabajo secundaria ocurren, més bien,
en el contexto de mayores oportunidades laborales, o sea en la fase ascen-
dente del ciclo econémico.

En el cuadro .2 se detallan los resultados de las regresiones realizadas
por el método de minimos cuadrados ordinarios sobre los logaritmos de
la tasa de participacién y del PIB, ambos filtrados por Hodrick-Prescott
para obtener el componente ciclico de ambas series para el periodo de
1985 a 2006. Como puede verse, los resultados alcanzados avalan el
andlisis anterior y muestran un comportamiento prociclico de la tasa de
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participacién en Argentina, Brasil y Uruguay, un comportamiento aciclico
en Chile, Costa Rica, México y Perii y un comportamiento anticiclico en
Colombia y Venezuela®.

Cuadro 1.2

TASA DE PARTICIPACION Y CICLO (1 985-2006)

Coeficiente Estadistico t
Argentina 0,061 (3,62)**
Brasil 0,205 (2,58)*
Chile 0,112 (1,44)
Colombia -0,464 (-8,92)+
Costa Rica 0,198 (1,14)
Ecuador 0,208 (0,95)
México 0,06 (1,15)
Pert -0,014 (-0,14)
Uruguay 0,105 (2,93)*
Venezuela -0,181 (-3,76)**

Nota: ***significativo at 1%, ** significativo al 5% y * significativo al 10%
Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL}, sobre la base de cifras oficiales.

Una posible explicacién de estas diferencias podria estar en la distin-
ta incidencia de la pobreza en los paises. Partiendo de este comportamiento
en los hogares se puede suponer que el comportamiento a corto plazo de la
poblacién en edad de trabajar en el agregado se determina, por 1o menos en
parte, por el peso relativo de hogares pobres y no pobres. Si comparamos el
nivel de la pobreza urbana de los seis paises citados previamente, se obser-
van de hecho niveles menores de pobreza en los paises con una modalidad
de insercién al mercado laboral predominantemente prociclica (Argentina,
28,2%; Brasil, 35,2%; Uruguay, 14,5%) que en los paises con una insercién
predominantemente contraciclica (Colombia, 48,5%; Venezuela, 45,3%).

17 Cabe sefialar que si bien en el caso de México no se puede rechazar la hipétesis de
un coeficiente igual a cero, que indica un comportamiento independiente del ciclo,
la observacién de la evolucién de ambas variables en los tltimos afios muestra
un cambio muy marcado entre un comportamiento anticiclico entre 1988 y 1995 y
un comportamiento marcadamente prociclico a partir de 1996. Esto explicaria la
compatibilidad entre el coeficiente de la regresion y la percepcién acerca de la relacién
entre la tasa de participacién y el PIB, basada en lo observado en los tiltimos diez afios.
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4.2. Evolucion del empleo y del desempleo

A pesar de la menor presién de la oferta laboral derivada de las
tendencias demograficas, el desempleo se increment6 durante los afos no-
venta y a inicios de la presente década, dado que hasta 2003 la generacién
de empleo fue insuficiente para compensar la expansién de la oferta. Esto
ocurri6 sobre todo a partir de mediados de la década de1990, cuando una
sucesién de crisis econdmicas repercutié notablemente en el desempleo,
cuyo aumento acabd de atenuarse en el cuatrienio 2004-2007, gracias al re-
punte en la generacién de empleo derivada del crecimiento de la economia
regional y, en alguna medida, del menor dinamismo de la tasa de participa-
cién. Sin embargo, cabe sefialar que con la recuperacién de los tiltimos afios
la tasa de ocupacién en 2005 volvi6 a alcanzar el nivel de 1997 y que la tasa
de desempleo en 2007 volvié a la observada a inicios de los ahos noventa.

A partir de 1990, y en cierta forma impulsado por la persistencia
de un elevado desempleo, el empleo mostré una mayor expansién en los
sectores de baja productividad. En la regién en su conjunto aumenté la
participacién del sector informal en el empleo no agricola, de un 42,8% en
1990 a un 47,4% en 2003. En ese periodo se increment6 la participacién en
la composicién del empleo no agricola de todas las categorias de empleo
informal, es decir, del trabajo por cuenta propia no profesional, adminis-
trativo o técnico, incluido el trabajo familiar no remunerado, el empleo en
microempresas y el servicio doméstico. En cambio, se redujo la participa-
cién del empleo en las pequefias, medianas y grandes empresas privadas
asi como en el sector priblico.

Durante los ltimos afios (2005-2007) se ha acabado de frenar la ex-
pansién del trabajo por cuenta propia, en el contexto de tasas de crecimiento
econdmico y de generacién de empleo asalariado nuevas para la regién en
su conjunto, al menos tomando en cuenta los ultimos 25 afios’8. Esto pone
de manifiesto que una gran parte del aumento previo de la informalidad no
se debe a una preferencia por este tipo de empleo, sino a una opcién obliga-
da frente a la débil demanda laboral de las empresas formales.

El cambio en la composicién del empleo registrado hasta inicios de la
década de 2000 se expres6 en una marcada pérdida de calidad del empleo,
que se refleja, por ejemplo, en la reduccion de la cobertura de la seguridad

18 Véase (CEPAL 2007: EE y BP).
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social'®, a causa de un aumento de las ocupaciones no asalariadas, pero
también de la elevada proporcién del empleo asalariado sin contrato y con
contrato de corto plazo. Otro hecho destacable de los tiltimos afios ha sido
la fuerte corriente migratoria desde la regién que, por encima de los flujos
de larga data de emigracién de mexicanos, centroamericanos y caribenos a
Estados Unidos, se ha ampliado en forma muy marcada en el contexto de
serias crisis econémicas®.

Los problemas que caracterizan la evolucién de los mercados labo-
rales de América Latina se retroalimentan en una relacién de bicausalidad
con las dificultades crénicas de la regién para incrementar su productivi-
dad. La incapacidad de la regién para elevar la productividad, y de esta
manera su competitividad y el crecimiento econémico, es un factor clave
para explicar la imposibilidad de mejorar las condiciones laborales en la
regién y se expresa en la alta incidencia de la pobreza entre los ocupados. Si
bien la incidencia es menor entre los ocupados que entre la poblacién en su
conjunto, un 30% de los ocupados urbanos y un 51% de los rurales tienen
ingresos insuficientes para superar la linea de pobreza.

Cabe destacar que no todos los grupos se ven afectados de la misma
manera por la evolucién de los mercados de trabajo, dado que esto depen-
de de factores externos tales como diferencias en el acceso a una buena
educacién, problemas relativos a la institucionalidad del mercado laboral,
mecanismos de discriminacién o en una inclinacién de la demanda laboral
a favor de cierto tipo de mano de obra. Estas diferencias, que se ven refle-
jadas en indicadores como una tasa de desempleo mas alta, un tiempo de
busqueda de trabajo més prolongado, una mayor dificultad para acceder a
ciertos trabajos, diferencias de pago por el mismo tipo de trabajo, asi como
la alta y creciente brecha salarial entre ciertos componentes de la fuerza
laboral, demuestran la necesidad de medidas especificas destinadas a fo-
mentar la insercién laboral de los grupos afectados, entre los que destacan
las mujeres y los jévenes, sobre todo de bajo nivel educativo, asi como las
minorias étnicas.

Por otra parte, esta desigualdad esta vinculada con la marcada hete-
rogeneidad estructural de la regién, que se expresa en grandes diferencias

1% Entre 1990 y 2002, la proporcién de asalariados urbanos que aportan a sistemas de
seguridad social bajé del 72,4% al 67,8%, para aumentar en 2005 al 68,2% (CEPAL,
Panorama Social 2006). En vista de la expansién del empleo no asalariado durante los
afios noventa, para el conjunto de los ocupados la reduccién de la cobertura debe haber
sido més marcada.

2 Vgase (CEPAL, 2002a).
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de productividad y en la concentracién de los ocupados pobres en sectores
de baja productividad. En los dltimos afios, esta heterogeneidad ha
tendido incluso a acentuarse en el contexto de cierta modernizacién
tecnolégica y organizacional concentrada en los segmentos productivos
maés avanzados, mientras en el conjunto de las micro y pequefias empresas
se ha mantenido estancada?!. En el mercado de trabajo, esta heterogenei-
zacién ha reforzado la orientacién de la demanda laboral a favor de las
personas con mas educacién. '

4.3. ;Crecimiento sin empleo?

En los dltimos treinta afios, y en muchas regiones del mundo, se
ha planteado recurrentemente el debate acerca de la incapacidad del cre-
cimiento para generar empleo (jobless growth). América Latina no ha sido
ajena a este hecho, sino que, por el contrario, se ha utilizado esta hipétesis
para interpretar el crecimiento del desempleo durante los afios noventa e
inicios de la presente década.

La explicacién mas frecuente de este fenémeno es que el crecimiento
econdémico es menos intensivo en mano de obra a causa de cambios es-
tructurales (el crecimiento se basaria en mayor grado en actividades que
demandan poca fuerza de trabajo) y/o de cambios tecnolégicos ahorrado-
res de mano de obra, reforzados, segiin algunas interpretaciones, por las
reformas econémicas orientadas a aumentar el papel del mercado. Desde
otra perspectiva tedrica, se atribuye la debilidad en la generacién de empleo
a las regulaciones del mercado de trabajo y al encarecimiento correspon-
diente de la fuerza laboral, que favoreceria su sustitucién por maquinaria
y equipo. Una explicacién més reciente vincula el fenémeno con la masi-
va ampliacién del mercado laboral global, por medio de la incorporacién
de enormes contingentes de fuerza de trabajo provenientes, sobre todo, de
China, India y otros paises asiaticos. En esta visidn, el crecimiento sin em-
pleo no seria global, sino que estaria concentrado en aquellas regiones que
sufren la competencia de las economias asiaticas, sobre todo en bienes in-
tensivos en el uso de mano de obra.

En América Latina, sin embargo, no hay evidencia de que la generacién
de empleo se haya desvinculado de la evolucién entre el crecimiento econé-
mico. Por el contrario, como sugiere el grafico 1.19, las fases de reactivacién

21 Vgase (CEPAL, 2004b).
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Grafico .19
CRECIMIENTO ECONOMICO Y TASA DE OCUPACION REGIONAL
(1991-2007)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

econémica de la regién siempre se han traducido en una mayor generacién
de empleo y esta correlacién se vuelve mas estrecha a partir de 1997.

En el gréafico 1.20 se analiza con distintos indicadores la dindmica de
la generacién de empleo en el periodo reciente, tomando en consideracién
aspectos mencionados previamente, que a veces son omitidos en el ana-
lisis, como la presién de la oferta (demografia, participacién laboral) y la
diferencia entre el niimero de ocupados y el niimero de los asalariados, que
constituye un mejor indicador de la evolucién de la demanda laboral.

Como se muestra en el grafico I.20A para el trienio 2004-2006, compa-
rando la experiencia de los paises de la regién con informacién disponible,
la correlacién entre el crecimiento econémico y la generacién de empleo
ha sido positiva, pero no muy estrecha. La situacién cambia claramente si
analizamos el crecimiento del empleo asalariado, en cuyo caso se registra
una menor dispersién alrededor de la tendencia (gréafico 1.20B).

Si eliminamos el componente demogréfico, tanto de la generacién de
empleo como del crecimiento econémico, encontramos una alta correlacién
entre la tasa de ocupacién y la variacion del PIB per cépita, (grafico 1.20C),
que aumenta cuando las variables consideradas son la tasa de ocupacién
asalariada y el crecimiento econémico (grafico 1.20D).
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Los resultados de un andlisis de panel® permiten arribar a conclu-
siones similares. Como puede verse en el cuadro 1.2, para el conjunto de los
paises se estimé una elasticidad de entre el 0,69 y el 0,4, de acuerdo con el
método elegido®.

En conclusién, observamos una correlacién estadisticamente sig-
nificativa y relativamente elevada entre el crecimiento econémico y la
generacion de empleo, que es mas alta cuando el andlisis se centra en el
empleo asalariado, mas estrechamente relacionado con la demanda laboral.
Las diferencias entre los paises se reflejan en la variedad de correlaciones
entre el crecimiento econémico, por un lado, y el crecimiento del empleo y
del empleo asalariado, por el otro (véase el cuadro 1.3).

Grafico 1.20
CRECIMIENTO ECONOMICO Y GENERACION DE EMPLEO (2004-2006)

A. Crecimiento del empleo B. Crecimiento del empleo asalariado
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

22 El panel esta integrado por Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,

México, Pertd, Uruguay y Venezuela. Para el periodo 1989-2006.

Se realiz6 una estimacién por dos modalidades de minimos cuadrados generalizados
(MCG). En el caso de MCG I se considera la presencia de heterocedasticidad entre los
paneles y en el de MCG II se considera adicionalmente la presencia de autocorrelacién
de primer orden dentro de cada panel.

23
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Cuadro 1.3
CORRELACION ENTRE EL CRECIMIENTO ECONOMICO
Y EL CRECIMIENTO DEL EMPLEO Y DEL EMPLEO ASALARIADO

Argentina Brasil Chite Cotombia Costa Rica Ecuador
Empieo 0,78 0,54 0,37 0,17 0,25 -0,10
E. asalariado 0,83 0,50 0,59 0,61 0,42 -0,07
México Panama Rep. Dominicana  El Salvador Uruguay Venezuela
Empieo 0,84 0,20 0,59 ~0,06 0,69 0,50
E. asalariado 0,94 0,42 0,32 0,44 0,77 0,78

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe.

Se observa que en casi todos los casos las correlaciones son positi-
vas, con las excepciones de Ecuador y El Salvador (para el empleo en su
conjunto). Las correlaciones mds altas se observan en Argentina, México
y Uruguay. La correlacién es mayor entre el crecimiento econémico y el
empleo asalariado que en el empleo en su conjunto, siendo las excepciones
Brasil y Reptblica Dominicana. Diferencias muy marcadas entre las dos
correlaciones se observan en Colombia, Fl Salvador y Venezuela.

Es importante senalar que las caracteristicas de la generacién de em-
pleo han cambiado marcadamente en el transcurso de los afios recientes.
Como ya se sefiald, la generacién de empleo por categoria de ocupacion
cambi6 de una elevada concentracién del nuevo empleo en el trabajo por
cuenta propia? hasta 2003 a una aceleracién de la creacién de puestos de
trabajo asalariados en 2004 y una concentracién casi exclusiva de los nue-
vos puestos de trabajo en el empleo asalariado en 2005 y 2006, tal como
puede verse en el grafico 1.21.

Como la CEPAL sefald en repetidas oportunidades, la informa-
lidad, asociada a bajas productividades y bajos salarios, desempefia un
papel de “amortiguador” del impacto del ciclo econémico para los sec-
tores de menores ingresos y, por lo mismo, esconde la existencia de una
oferta excedente de mano de obra mucho mayor que lo que las estadisticas
de desempleo hacen presumir. Sin embargo, largos periodos de trabajo en
sectores de baja productividad en un contexto de falta de calificacién de la
mano de obra dificultan la reinsercién de esos trabajadores en los sectores
de mayor productividad, acentuando la heterogeneidad productiva que
caracteriza a la regién.

2 El trabajo por cuenta propia compone, junto con el empleo doméstico y la ocupacién
en microempresas, el segmento informal del mercado de trabajo. La informalidad no
se asocia a la falta de cobertura provisional o de salud, sino al hecho de que se trata de
empleos de baja productividad.
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Grafico 1.21
CRECIMIENTO ECONOMICO Y GENERACION DE EMPLEO
POR CATEGORIA DE OCUPACION (1995-2006)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre !a base de cifras oficiales.

Aunque la transformacién del aparato productivo hacia un cre-
cimiento econémico mas intensivo en mano de obra, prometida por las
reformas econdmicas de los afios ochenta y noventa no ocurrié, en el con-
junto de América Latina tampoco se observa una desvinculacién entre el
crecimiento econémico y la generacién de empleo, como se ha planteado
desde diferentes perspectivas. Por el contrario, el crecimiento econémico
mantiene una alta correlacién con la generacién de empleo, sobre todo
si se corrige por aspectos demograficos y si el enfoque se concentra en el
empleo asalariado?.

Finalmente, de acuerdo a la evaluacién del mercado de trabajo que
hemos presentado, no parece que el desempleo (y la informalidad) sea con-
secuencia de la falta de flexibilidad del mercado laboral, sino mas bien de
un crecimiento insuficiente. En ese contexto de bajo crecimiento y de ausen-
cia de medidas por el lado de la oferta, no es de extrafiar que las reformas
que tendian a flexibilizar el mercado laboral durante los noventa no fueran
efectivas para generar empleo de calidad, sino mas bien modalidades de
empleo con menos proteccién social. Lo anterior no significa que no sea

% Esto no implica que en algunos momentos (como al inicio del periodo de reformas

econdmicas) y en algunos paises de la regién no se haya observado una desvinculacién
entre el crecimiento econémico y la generacién del empleo.
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necesario aumentar la adaptabilidad del mercado laboral para hacer frente
a los desafios asociados al proceso de globalizacién. Dificilmente se alcan-
zaran los resultados pretendidos si, al mismo tiempo, no se toman otras
medidas para fomentar la competitividad de las economias de la region,
como la calificacién de la mano de obra, pero también politicas meso y mi-
croeconémicas no directamente relacionadas con el mercado de trabajo. Por
otra parte, la sostenibilidad social y politica de esta estrategia requiere que
se adopten medidas para mejorar la proteccion social de los trabajadores,
lo que implica la ampljacién de la negociacién colectiva, la implementacién
de un seguro de desempleo y la generacion de mecanismos de proteccién
social cuya cobertura no esté asociada exclusivamente con la insercién en
el mercado laboral.

5. Perspectivas, amenazas y desafios
a los que se enfrenta la regién

5.1. El contexto externo y los desequilibrios globales

Conviene recordar que, aunque los sucesos recientes del mercado
de crédito subprime los quitd del centro de la atencién, los riesgos globales
asociados con el déficit de la cuenta corriente de la balanza de pagos de
Estados Unidos siguen latentes, y esto mantiene la necesidad de sostener
la demanda global por activos en ddlares para financiar este desequilibrio.
A estos peligros se sumé en los tltimos tiempos la amenaza proveniente
de la crisis del mercado de hipotecas y del impacto negativo que ha teni-
do la caida de los precios de las propiedades en el mercado inmobiliario
norteamericano sobre el consumo de las familias, motor fundamental de la
demanda en Estados Unidos. '

Estos riesgos crean dudas acerca de la posibilidad de que contintie la
bonanza externa de la que América Latina y el Caribe se estd aprovechando,
y todavia hay més dudas que certezas acerca de los posibles escenarios para
2008. Por un lado, si bien los desequilibrios globales existen, los niveles
estdn relativamente estables y no se han profundizado. Mas auan, el déficit
en cuenta corriente de Estados Unidos disminuy6 hasta alrededor del 5%
del PIB en el cuarto trimestre de 2007, una caida de 1,5 puntos porcentuales
respecto de su peak en 2006 (WEQ, abril 2008). Adicionalmente, como se
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muestra en el grafico 1.22, el ajuste de las paridades cambiarias, al menos
en parte, ya se estd realizando y, si se compara el valor promedio 2000/2004
con el promedio del iltimo afio y medio, se observa una depreciacién real
del délar superior al 12%, sin que esto haya provocado ningin hecho
traumatico en los mercados financieros internacionales.

Por otro lado, la desaceleracién de la economia norteamericana, ca-
racterizada por un menor crecimiento del consumo de los hogares y un
aumento del ahorro, no es necesariamente una mala noticia para la econo-
mia mundial. La cuestién es, en gran medida, un problema de modalidades
y de timing del ajuste. Si este fuera lento y gradual hasta podria ser una
buena noticia, ya que aumentaria las posibilidades de tener un “aterrizaje
suave” antes de que la magnitud de los desequilibrios lo impidiera.

Conviene en este punto detenernos a analizar las posibles derivaciones
de las dificultades por las que atraviesan el mercado inmobiliario norteame-
ricano y el sector de crédito asociado a él. Como sefiala Feldstein (2007), las
amenazas de desaceleracion de la economia norteamericana provienen de
tres fuentes: i) la caida del precio de las propiedades y, consiguientemen-
te, de la actividad de la construccién de viviendas; ii) las implicancias del

problema de las hipotecas subprime en términos de los margenes crediticios,
especialmente de la valoracién del riesgo y del funcionamiento de los mer-
cados de crédito en general; iii) una disminucién de los créditos respaldados
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por el valor de las propiedades y de las refinanciaciones de hipotecas que
podrian dar lugar a una ulterior caida del consumo?.

La Reserva Federal actud en varios frentes para evitar una generali-
zada crisis financiera, basando su estrategia en progresivas reducciones de
las tasas de interés que controlaba. Una disminucién de la tasa de interés
puede compensar los efectos de la crisis inmobiliaria por diferentes canales.
De forma directa puede incentivar la demanda de bienes durables, inclu-
yendo las propias viviendas, puede aumentar la depreciacién del délar y
de este modo estimular las exportaciones?’, puede aumentar los precios
de los bonos y las acciones, lo que estimularia el consumo y la inversién, y
puede también aliviar los flujos de caja de los deudores de todo tipo, que
podrian llevar a esa mayor liquidez a incrementar su demanda de bienes.

En el escenario més probable, sin embargo, cabe esperar que, por
mas exitosa que sea la estrategia que sigan la Fed y los bancos centrales, la
economia norteamericana se enfrentard con una disminucién delademanda
derivada de la caida del sector de la construccién y de la disminucién
del consumo privado. De acuerdo con distintas valoraciones?®, podria
estimarse que por cada 10% de caida en el precio de las propiedades, el
consumo caeria alrededor del 0,5% vy, teniendo en cuenta que el consumo
representa alrededor del 70% del PIB norteamericano, este caeria un 0,35%,
a lo que cabria anadir los efectos multiplicadores. Es probable, ademas,
que dado que los efectos riqueza no son abruptos ni inmediatos, este
ajuste se produzca de manera gradual. Por otro lado, el peso del sector de
la construccién en el valor agregado a precios constantes de la economia
norteamericana alcanza el 4%.

Ahora bien, aunque la magnitud de la desaceleracién de la econo-
mia norteamericana es incierta, queda pendiente la pregunta acerca de si

2 A estos riesgos se podria agregar una situacién de pénico financiero asociada a una
corrida sobre entidades financieras sospechosas de atravesar dificultades de solvencia
y aun de liquidez. La reaccién del Banco de Inglaterra ante los problemas de una
entidad financiera hacen pensar que las autoridades monetarias no estdn dispuestas a
asumir riesgos en este frente, a pesar del rechazo que generan estas medidas en ciertos
sectores.

%7 Esto constituiria una presién inflacionaria adicional en un momento en que no estan en
absoluto despejadas las dudas acerca de la evolucién de la tasa de inflacién.

28 Las estimaciones del posible impacto de la disminucién del precio de las propiedades
sobre el consumo de los hogares muestran que la riqueza inmobiliaria es una variable
significativa para explicar el comportamiento del consumo. Distintos trabajos permiten
ubicar la elasticidad del consumo respecto de la riqueza inmobiliaria entre 0,04 y 0,06,
es decir que, por cada délar que cae la riqueza inmobiliaria, el consumo cae entre 4 y 6
centavos. Véanse, por ejemplo, Case, Quigley y Shiller (2005) y Zhou (2006).
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el resto del mundo puede seguir creciendo en el caso de que aquella deje
de hacerlo. En principio, pareceria que la respuesta podria depender de
la magnitud de la desaceleracién del crecimiento. Si esta es moderada, tal
como la que se viene observando desde la segunda mitad de 2006, se de-
mostraria que es posible seguir creciendo “despegados” de la suerte de
la economia norteamericana. La mayor diversificacién de los vinculos co-
merciales, en especial por la creciente importancia de China, India y otras
economias asiaticas, contribuye a que esto suceda.

Desde el punto de vista de nuestra regién, el menor ritmo de creci-
miento de Estados Unidos deberia afectar mas a México y Centroamérica
porque sus exportaciones estdn mds concentradas en el mercado norteame-
ricano y estdn compuestas en una elevada proporcién por manufacturas
-muchas de ellas con reglas de origen muy definidas— que son mas dificiles
de reubicar a corto plazo.

Sin embargo, si la desaceleracién es muy profunda, se podria poner
en duda la sostenibilidad del crecimiento mundial, especialmente en un es-
cenario de mayor volatilidad de los mercados financieros. En este contexto
podria tener lugar una escalada de los premios por riesgo y un endureci-
miento de las condiciones financieras para las economias emergentes.

Si bien hasta ahora los efectos de los distintos episodios de volatili-
dad observados desde 2006 fueron acotados y practicamente no afectaron a
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Gréfico .24
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los sectores reales de las economias de América Latina, constituyen una se-
nal de alerta acerca de que hechos de este tipo pueden seguir ocurriendo y
es necesario que los paises fortalezcan sus fundamentos macroeconémicos
y sus posiciones financieras para poder afrontarlos con menos padecimien-
tos que en el pasado.

5.2. ;Qué esperamos para el futuro cercano?

A pesar de las recientes turbulencias de los mercados financieros —la
importante desaceleracién de la economia norteamericana-, la relativa for-
taleza que muestran las economias de la regién permite mantener un cauto
optimismo. Como sefialamos al comienzo, en 2007 la regién en su conjunto
crecié un 5,7% y 2008, para el que se proyecta un crecimiento de un 4,7%,
podria ser el quinto afio consecutivo de crecimiento del producto por habi-
tante por encima del 3% anual.

Cabe esperar que se mantenga la fortaleza del sector externo,
asentada en la evolucién favorable de los precios de las exportaciones,
caracteristica que surge de la consideracién de la regién en conjunto, pero
que, como vimos, corresponde a los paises de América del Sur. Tal como
ha venido ocurriendo desde el inicio de la presenta fase de crecimiento,
cabe esperar que México y Centroamérica crezcan menos que los pafses
de Sudamérica, sobre todo si se confirman los pronésticos de desacelera-
cién de la economia norteamericana.



Reformas para la cohesi6n social en América Latina. Panorama antes de la crisis 55

Entre los componentes de la demanda, aunque se espera que la in-
versién continte siendo el principal impulsor, sobre todo porque los niveles
actuales atn son insuficientes para sostener una tasa de crecimiento del
orden del 5% al 6%, el aumento de la incertidumbre arroja algunas dudas
acerca de la evolucién de este agregado. Por otra parte, las exportaciones
netas volveran a ser negativas como consecuencia de la pérdida de dina-
mismo de las exportaciones respecto de los inicios de esta fase expansiva y
del aumento de las importaciones, impulsadas por el mayor nivel de activi-
dad y el menor tipo de cambio real.

Otro hecho propicio de la coyuntura lo constituye la disminucién
de la tasa de desempleo, que se proyecta en 8,2% para 2007 y por debajo
del 8% para 2008, lo que permitiria alcanzar niveles similares a los de los
afios noventa, antes de la sucesién de las crisis financieras que comenzé
en el sureste de Asia y que impacté de manera muy negativa los mercados
de trabajo de la regién. Por otra parte, es interesante destacar que esta dis-
minucién de la tasa de desempleo se da en el contexto de una mejora de
la calidad del empleo, caracteristicas ambas que, junto con el crecimiento
de las economias, estan teniendo un efecto positivo sobre los indicadores
de pobreza.

Por supuesto que este escenario no esta exento de riesgos. En relacién
con el contexto internacional, los desequilibrios globales que estaban presen-
tes en el analisis que realizaramos hace un afio no han perdido vigencia®.
La desaceleracién prevista para la economia norteamericana, cuyos alcances
son atn dificiles de precisar, se suma al conjunto de factores exégenos que
pueden condicionar la evolucién de las economias de la region.

Las principales sefales de alerta, mds alla del escenario internacional,
tienen que ver con algunas dificultades observadas en la politica econémi-
ca. La primera de ellas es la persistente caida del tipo de cambio real, que
esta afectando principalmente a algunas economias de América el Sur, mas
alla de los esfuerzos de las autoridades monetarias de algunos paises por
tratar de contener la apreciacién de sus monedas.

Por otro lado, aunque contintia mejorando el resultado de las cuen-
tas publicas, esto se debe basicamente al extraordinario aumento de los
ingresos fiscales, al tiempo que los gastos se estdn incrementando de ma-
nera generalizada por encima del crecimiento del producto nominal. Este
comportamiento prociclico del gasto piiblico no genera problemas fiscales

2 Véase Machinea y Kacef (2006).
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a corto plazo, debido al sefalado aumento de los recursos, pero no es lo
mas conveniente, al menos en los paises que atraviesan una fase expansiva
del ciclo econémico. Asimismo, al ser financiado con recursos provenien-
tes en gran medida del aumento del precio de los recursos naturales, este
aumento del gasto tiende a apreciar el tipo de cambio real y genera dudas
acerca de la sustentabilidad de la mejora de la situacién fiscal.

Algo similar esta ocurriendo con la evolucién de la tasa de inflacién,
que se esta acelerando en varios paises, al tiempo que aparecen presiones,
tanto desde la demanda (como la sefialada precedentemente) como desde
la oferta (por el aumento de los precios de los alimentos y de los productos
energéticos), que podrian implicar una generalizacién de este problema.

La conjuncién de estos elementos plantea un dilema de politica
econémica que podria enfrentar a los bancos centrales a la necesidad de
aumentar la tasa de interés, para frenar la aceleracién inflacionaria, en un -
momento en el que globalmente se observa una tendencia en sentido inver-
so 0, al menos, es poco probable que haya aumentos de las tasas de interés
internacionales en el futuro cercano. Si esto ocurriera es probable que se
incrementase la magnitud de los flujos de capitales hacia la regién, tal como
se ha observado en algunos paises ya en 2006 y 2007, agudizando las pre-
siones a la apreciacién del tipo de cambio real. En ese caso la reduccién de
la demanda vendria por la disminucién de las exportaciones, la alternativa
menos recomendable.

En este contexto, la alternativa de una politica fiscal contraciclica
aparece como la mejor estrategia, ya que alivia las presiones inflacionarias
al mismo tiempo que descomprime el mercado de crédito y permite redu-
cir la tasa de interés. Mas all4 de la necesidad de implementar una politica
fiscal contraciclica para disminuir la volatilidad de nuestras economias, a
la que nos referimos anteriormente, se trata en este caso de una recomen-
dacién puntual y enfocada a afrontar esta particular coyuntura amenazada,
por un lado, por el peligro de una aceleracién de la inflacién y, por otro, por
la agudizacién de la apreciacién del tipo de cambio real.

Asimismo, en la medida en que, a diferencia de lo que ocurria hasta
hace un afio atras, los ingresos de capitales se conviertan en una de las
causas de la apreciacién de los tipos de cambio, no se debe descartar la
conveniencia de imponer restricciones a la entrada de capitales, tal como
fue usual en Chile y Colombia durante los noventa.

Sin embargo, a largo plazo, no estd claro que los paises de la re-
gién estén aprovechando esta favorable coyuntura para sentar las bases
de un crecimiento sostenido cimentado en una estructura productiva
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mas diversificada y un espectro mas amplio de mercados de destino de
las exportaciones. Esto requeriria el disefio de una estrategia de desarrollo
caracterizada por una creciente asignacién de recursos hacia actividades
relacionadas con la innovacién y la formacién de recursos humanos, que
aumente el conocimiento de la produccién regional y permita asi una mejor
insercién en el mundo.
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Capitulo II

Cohesion social, politicas sociales
y derechos sociales
Ideas para una construccion garantista

Christian Courtis

1. Introduccidn

Se me ha pedido que reflexione sobre los desafios de la cohesién
social en América Latina y lo haré a partir de mi especialidad, que es la
de los derechos humanos y, en especial, la de los derechos econémicos,
sociales y culturales. Intentaré, entonces, establecer algunos puentes entre
dos tipos de lenguaje relacionados directamente con la accién estatal
dirigida a asegurar el objetivo de la cohesién social: el lenguaje de las
politicas sociales y el de los derechos humanos. Durante mucho tiempo
estos lenguajes han estado divorciados, y lo que pretendo aqui es sefialar
algunos canales para reestablecer la necesaria comunicacién e interaccién
entre estos dos discursos. La sugerencia que guia este trabajo es la siguiente:
el fortalecimiento de la cohesién social requiere politicas sociales fundadas
en la garantia de derechos sociales a sus destinatarios, y no simplemente
en el reflejo del resultado contingente de esas politicas. En la primera parte
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del trabajo intentaré justificar esta idea. En la segunda parte, presentaré
un panorama de garantias necesarias para hacerla efectiva, contrastando
un modelo de garantia de derechos con un modelo de autotutela de los
poderes politicos y, en especial, de la administracién.

2. Cohesidn social, estado social
y derechos humanos

2.1. Nociones introductorias

Las presentes reflexiones estan encaminadas a establecer puentes en-
tre dos tipos de discursos que, como ya he dicho, aparecen frecuentemente
divorciados: el de los derechos humanos y el de las politicas sociales. El
tema de la “cohesién social” constituye un buen “paiio de fondo” para ensa-
yar algunas lineas postulando su (necesaria) convergencia. En esta seccién
intentaré introducir algunos ejes conceptuales para abordar la cuestién.

La nocién de “cohesién social” no es una nocién juridica, sino una
nocién sociolégico-politica (CEPAL, 2006 y 2007). Sin embargo, si la co-
hesién social es un objetivo politico deseable, la pregunta pertinente para
el derecho es cudles son los medios juridicos que deben emplearse para
alcanzar ese objetivo. En términos mds clasicamente juridicos, cudles son
las normas fundamentales que disciplinan las politicas sociales dirigidas a
lograr ese objetivo. Una primera aproximacioén a la cuestién sefialaria que,
si bien la nocién de cohesién social no es una nocién comin al lenguaje
juridico, existen posibilidades de “traducirla” en términos normativos,
de modo que quede captada —con el riesgo de pérdida parcial de algunos
significados que supone toda traduccién- en esos términos.

Pues bien, existen al menos dos modos —complementarios— de llevar
a cabo esa “traduccién” de la cohesién social como objetivo politico al
lenguaje del derecho. El primero consiste en interpretar el objetivo de la
cohesién social entre aquellas metas politicas que las constituciones fijan a
los estados. En constituciones del siglo XIX, esta nocién podria relacionarse
con el mandato de “promocién de bienestar general” o de la “paz interior”,
o con objetivos similares!. Con el constitucionalismo social desarrollado

! El preambulo de la Constitucién de Cadiz de 1812 se referia al “grande objeto de
promover la gloria, la prosperidad y el bien de toda la Nacién”. El preimbulo de la
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durante el siglo XX, la nocién de cohesién social como objetivo de las
politicas estatales —y, podria decirse atin, del propio establecimiento del
Estado—se relaciona mas claramente con la denominada férmula del Estado
social —o del Estado social y democrético de derecho—y con objetivos més
especificos incluidos expresamente en algunos textos constitucionales?. De
acuerdo con esta primera variante, entonces, se encomienda al Estado lograr
ciertos objetivos o metas emparentadas con la nocién de cohesién social,
librandose la eleccién de los medios para lograrla segtin la discrecionalidad
de los poderes politicos. En este sentido, las constituciones habilitan cierto
margen de maniobra para que los estados desarrollen politicas sociales
como medio para lograr aquellos objetivos.

Un segundo modo de llevar a cabo esa “traduccién” del objetivo
politico de la cohesién social en términos juridicos consiste en desagre-
gar algunos de los elementos que —se estima— son condiciones minimas
para el logro de la cohesién social, y convertirlos en objeto de derechos
fundamentales de las personas. Esta segunda estrategia plantea, claro esta,
la necesidad de identificar aquellas condiciones minimas requeridas para
poder hacer efectivo el ideal de la cohesién social. Nos situamos aqui en
el terreno en el que converge una nocién formal —la de “derecho” y es-
pecialmente la de “derecho fundamental” o, en el lenguaje de las normas
internacionales, “derecho humano”— con ciertos contenidos sustantivos —el
acceso a bienes considerados esenciales o, puesto de otro modo, la satisfac-
cién de ciertas necesidades materiales basicas®. Se trata, como puede

Constitucion de las Provincias Unidas del Centro de América de 1824 seilalaba como
objeto de esa constitucién “promover su felicidad [la del pueblo centroamericano],
sostenerle en el mayor goce posible de sus facultades, afianzar los derechos del hombre
y del ciudadano sobre los principios inalterables de libertad, igualdad, seguridad y
propiedad; establecer el orden ptiblico y formar una perfecta federacién”. El presmbulo
de la Constitucion argentina de 1853 se refiere al objeto de —entre otros— “consolidar la
paz interior”, “promover el bienestar general” y “asegurar los beneficios de la libertad”.
El preambulo de la Constitucién colombiana de 1886 identifica, entre sus fines, afianzar
“la unidad nacional y asegurar los bienes de la justicia, la libertad y la paz”.

Como los de “remover los obstaculos de orden econémico y social que, limitando de
hecho la libertad y la igualdad de los ciudadanos, impiden el pleno desarrollo de la
persona humana y la efectiva participacién de todos los trabajadores en la organizacién
politica, econémica y social del Pais” (art. 3 de la Constitucién de la Republica Italiana),
o el de “promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de
los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan
o dificulten su plenitud y facilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida
politica, econémica, cultural y social”, (art. 9.2 de la Constitucién espafiola).

Entre estas necesidades se encuentran la alimentacién y el agua, la vivienda, el acceso
a servicios de salud y educacién, y el acceso a alguna forma de ingreso, incluyendo el
que surge del trabajo, pero no necesariamente limitada a este. Para un analisis sobre
la posibilidad y el alcance de establecer exigencias relativas a la cohesién social en el
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advertirse, del terreno de los denominados derechos sociales. En este
sentido, si un medio para asegurar la cohesién social es garantizar a toda
persona un nivel de vida digno, esto puede traducirse, en términos juri-
dicos, en el reconocimiento de derechos sociales acordes con la nocion de
nivel de vida digno o adecuado, entendido como acceso a un umbral de
proteccién social y a determinadas prestaciones sociales.

Como vimos, en la “traducciéon” del objetivo politico de la cohesién
social en términos normativos, es posible que algunos contenidos queden en
el camino. La satisfaccién de derechos sociales no coincide exactamente con
el logro del objetivo politico de la cohesién social: es posible que una sociedad
logre un grado apreciable de satisfaccién de derechos sociales y, sin embargo,
persistan problemas de cohesién social; probablemente el factor mds impor-
tante al respecto es el factor cultural, en especial, la construccién social de la
imagen del “otro” en cada sociedad, tritese de minorias nacionales, étnicas,
lingiiisticas o religiosas, de migrantes o de otros grupos sociales®. En todo caso,
parece que existe al menos una fuerte correlacién negativa entre cohesién
social y altos niveles de pobreza y de insatisfaccién de aquellas necesidades
bésicas que constituyen el objeto de proteccién de los derechos sociales; de
modo que puede postularse, de manera genérica, que la satisfaccion de nive-
les minimos de derechos sociales constituye una condicién necesaria, aunque
no suficiente, para el logro del objetivo de la cohesién social.

La cuestién crucial que motiva estas paginas es la relacién existente
entre ambas maneras de traducir normativamente la exigencia de realizar la
cohesién social. Durante largo tiempo, la tesis dominante ha consistido en
bloquear o disolver —como veremos- las posibles exigencias planteadas por el
lenguaje de los derechos sociales, y hacer prevalecer el margen de discrecio-
nalidad de los poderes politicos en el disefio y ejecucién de politicas sociales.
Lo que postularé aqui es la necesidad de asignar un papel més relevante a la
nocién de derechos sociales, y el modo de derivar de ellos algunos parametros
que las politicas sociales deberian cumplir necesariamente. Intentaré mostrar
que, ademas de ser lo que requieren las constituciones y otros documentos de
jerarquia juridica privilegiada, como los tratados internacionales de derechos
humanos, existen motivos de conveniencia para postular esa necesidad.

“contrato social”, véase Courtis y Espejo (2007). Remito a ese trabajo para el debate de
los modos de determinacién de esas exigencias de la cohesion social.

4 Sobre la necesidad de diferenciar las denominadas “demandas de redristribucién”,
relacionadas con la satisfaccién de necesidades materiales basicas, de las “demandas
de reconocimiento”, relacionadas con la satisfaccién de necesidades de indole cultural,
véanse Afién (1999); Fraser (1997); Fraser y Honneth (2006); Young (1996 y 2000).
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2.2. Los derechos sociales como contracara garantista
de las politicas sociales

Para contrastar ambas visiones, comenzaré por sefialar brevemente
qué consecuencias se desprenden de asignar, en el campo de las politicas
destinadas a asegurar la cohesién social, un papel mas relevante a la nocién
de derechos sociales, o, como se dice a veces, de asumir en el campo de
las politicas sociales una perspectiva de derechos humanos (Abramovich,
2006a y 2006b).

Para empezar, es 1itil ofrecer una definicién sumaria de qué significa
un derecho. Aunque en cualquier otro campo —el de las relaciones contrac-
tuales privadas, por ejemplo- la nocién no plantea mayores dificultades,
aun existen resistencias cuando se pretende subrayar su importancia en el
terreno de las politicas sociales. Un derecho es la expectativa legalmente
respaldada respecto de una conducta positiva o negativa; dicho en otros
términos, la expectativa de poder hacer o no hacer algo y, correlativamente,
de que alguien haga algo o deje de hacer algo. Este simple esquema permite
sefialar ya algunos componentes necesarios para definir adecuadamente
el alcance de cualquier derecho: la existencia de un titular del derecho, la
existencia de uno o mas obligados por el derecho, el contenido del derecho
y las correlativas obligaciones que este crea. Un elemento suplementario de
esta nocién nuclear es la existencia de algiin poder de reclamo del titular
del derecho, en aquellos casos en los que el o los obligados incumplan con
su obligacién (Cruz Parcero, 1999; Ferrajoli, 1999; Guastini, 1999).

Aplicada al campo de las politicas sociales, esta nocién supone la
definicién clara de los titulares de los derechos, de los obligados y de las
expectativas de los titulares en cuanto a la satisfaccién de necesidades ma-
teriales basicas. Aunque generalmente se vincula a los derechos sociales
con el acceso a servicios y prestaciones de caracter social, el espectro de los
contenidos posibles de derechos sociales es bastante mas amplio, y puede
incluir expectativas de seguridad o no interferencia {como las libertades
sindicales, la proteccién contra la desconexién de servicios minimos o con-
tra el desalojo forzoso, o el establecimiento de minimos no imponibles),
de trato igualitario o equitativo (como el derecho a igual remuneracién
por igual tarea o el derecho a acceder en condiciones de igualdad a planes
publicos de vivienda), de trato diferencial (como el derecho al ajuste razo-
nable para personas con discapacidad) o de participacién (como el derecho
a ser consultado antes de la toma de una decisién en materia de salud, en
materia ambiental o en materia educativa), entre muchas otras.



64 CEPAL/CIDOB

El establecimiento de derechos en materia social constituye una for-
ma de limitacién de la discrecionalidad de las autoridades politicas —del
6rgano legislativo y de la administracién-, ya que les impone obligaciones
y restringe asi su libertad de actuacién segtin la conveniencia politica. Para
sus titulares, el establecimiento de derechos sociales importa una garantia
de seguridad juridica frente a la discrecionalidad de la actuacién de los
poderes politicos. Desde el punto de vista material, el establecimiento de
derechos destinados a la satisfaccién de necesidades basicas constituye una
garantia de cierto grado de redistribucién, especialmente a favor de quie-
nes estdn en una posicién social més precaria.

De modo que la formulacién e implementacién de politicas sociales
tiene, esquematicamente, dos alternativas. La primera reivindica la discre-
cionalidad de las autoridades politicas, de acuerdo con su conveniencia;
esto implica el poder de otorgar y anular beneficios, y deshacer lo hecho
anteriormente por autoridades politicas de otra orientacién. La segunda
requiere consolidar el modo de distribuir los beneficios de una politica so-
cial en términos de derechos y, por ende, implica mayores restricciones y
controles para desandar el camino andado.

2.3. Algunas dificultades conceptuales

Dicho esto, cabe reconocer que la cuestién de las garantias de los de-
rechos sociales es un tema complejo, y que atn existen pocas certezas sobre
el tipo de herramientas conceptuales necesarias para abordarlo. En general,
en América Latina, los derechos sociales, reconocidos tanto en instrumen-
tos constitucionales como internacionales, han tenido un valor mas bien
declarativo: existen grandes carencias en el modo en que se han traducido
en mecanismos concretos de garantia®.

Para explicar esa situacién, deben sefialarse algunos problemas. El
primero es laidea de que el paradigma de los derechos sociales es todavia un
modelo incompleto. ;Qué significa esto? La nocién de “derecho social” no es
nueva: tiene ya méas de un siglo. Surge a fines del siglo XIX y, gradualmente,
se va incorporando a constituciones, a leyes locales y a pactos internacionales,
especialmente durante la segunda mitad del siglo XX.

Para afirmar que se trata de un paradigma incompleto la cuestién es,
claro, con qué paradigma se lo compara (Abramovich y Courtis, 2002, pp.

5 Para un debate mas extenso sobre este problema véase el capitulo 1 de Abramovich y
Courtis (2002).
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47-64; Ferrajoli, 2003, pp. 11-21). Sucede que el paradigma que informa el
nucleo de la formacién de los juristas, de los jueces o de los abogados co-
rresponde a una tradicién mucho mas antigua que la del derecho social: la
del derecho patrimonial, el derecho privado. Lo que aprenden los abogados
en la universidad es basicamente el derecho relacionado con los negocios,
con los contratos, con el patrimonio, con la propiedad. Esto ocurre en la
mayor parte de nuestra regién. Se trata de un paradigma que ha tardado
cuatro o cinco siglos en madurar, y que ha girado centralmente sobre las
ideas de propiedad, de contrato y de responsabilidad civil.

Gran parte de los elementos alrededor de los cuales se piensa el dere-
cho, ha tenido que ver con este modelo patrimonialista, moldeado a partir
de un sujeto que es propietario y que tiene ciertas relaciones con otros pro-
pietarios. De modo que, aunque en las constituciones o en los pactos de
derechos humanos se establezcan derechos sociales, todavia no se ha gene-
rado un paradigma completo sobre cémo dar contenido a estas categorias
—por lo menos no en una medida comparable a la que si ha desarrollado
el modelo del derecho privado. Las preguntas que debemos contestarnos
son: ;cémo disefar las relaciones entre los sujetos que son titulares de los
derechos? ;Cuéles son los alcances de estos derechos? ;Cuéles son las obli-
gaciones que surgen de estos derechos? ;Quiénes son los sujetos deudores
de estos derechos? ;Cudles y cémo deberian ser sus instrumentos de garan-
tia o de proteccién?

Estas herramientas conceptuales han sido generadas en otros cam-
pos por la dogmatica o doctrina, es decir, por las teorias y categorias que
producen los juristas, y que funcionan, esencialmente, como instrumen-
tos pedagodgicos de socializacién en el mundo del derecho. Pues bien,
buena parte de nuestra dogmatica, de nuestra academia, se ha dedicado
a aquellas areas del derecho que son las tradicionales: el derecho privado,
el derecho de los negocios. Para verificarlo, es bueno preguntarse qué
produccién local hay con respecto al contenido de algunos derechos so-
ciales, como los derechos a la salud, vivienda, educacidon o alimentaciéon.
La respuesta, en general, es que muy poca si se la compara con los libros
que se publican sobre responsabilidad civil, contratos mercantiles o jui-
cios ejecutivos. La disparidad y la asimetria de la produccién es enorme,
dado que gran parte de los recursos simbélicos y materiales del dere-
cho ha girado en torno del aseguramiento del derecho de propiedad y
de la proteccién de los intereses de los propietarios, y apenas han aten-
dido a los derechos sociales; de modo que, pese a estar establecidos en
una constitucién o en tratados de derechos humanos, estos casi no han
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tenido desarrollo. En las categorias que se ensenan en las facultades de

derecho, la nocién de que los derechos sociales son derechos, y de que los

abogados pueden colaborar en la defensa de derechos sociales, es atn una

noci6én débil, fragmentaria, incompleta. Esto no significa que esté comple-

tamente ausente de la ensefianza del derecho, pero hasta el momento ha
“sido insuficientemente articulada.

Una segunda premisa importante tiene que ver con otra dificultad.
El paradigma del derecho social es un paradigma joven en comparacién
con el del derecho privado. Pero a eso se suma otro problema. La primera
manifestacién del derecho social, como tal, estd relacionada con los dere-
chos vinculados con la situacién del trabajo asalariado (Ewald, 1985y 1986;
Hepple, 1994). Desde el punto de vista histérico, la primera etapa de con-
solidacién de estos derechos ha tenido que ver con la idea de la centralidad
del trabajo, que es una idea muy poderosa, y que atraviesa gran parte de
las teorias emancipatorias del siglo XIX y del XX, entre ellas el marxismo.
El trabajo se utiliza como categoria central para entender la sociedad, las di-
visiones de clases, las luchas de emancipacién, la explotacién. Y, por ende,
el nacimiento y desarrollo del derecho social estdin marcados a fuego por el
intento de codificar en términos juridicos los conflictos relacionados con el
trabajo asalariado.

Esta idea est4 estrechamente relacionada con cierto modelo de so-
ciedad, que correspondié especialmente al periodo de oro del Estado de
bienestar en los paises desarrollados, desde la segunda posguerra hasta
mediados de los afios setenta. De acuerdo con ese modelo originario del
derecho social, si el trabajo es el lugar central de integracién social, las for-
mas de redistribucién de la riqueza deben ir vinculadas a la situacién del
trabajador asalariado.

Ciertamente, este modelo jamdés se correspondié demasiado con
las condiciones del mercado de trabajo de América Latina. Gran parte del
mercado de trabajo de nuestros paises ha sido y sigue siendo informal®,
de modo que este modelo de redistribucién deja fuera paraddjicamente a
los més pobres —a quienes, en teoria, deberfan estar destinados primordial-
mente los derechos sociales.

Sucede que hoy, desde hace mds de dos décadas, la idea de un mer-
cado de trabajo asalariado que integre a la gran mayoria de la poblacién,
a partir del esquema de un contrato de trabajo por tiempo indetermina-
do, también est4 en crisis en los paises desarrollados (Alonso, 1999; Bilbao,

6 Véase, al respecto, Tokman (2007).
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1993, Gorz, 1995). Dada la historia anterior, casi todo el esfuerzo que se
habia hecho hasta entonces para dar un sustento conceptual a los dere-
chos sociales, parti6 de la idea de su vinculo con el trabajo asalariado. Esto
nos coloca a tanto a los latinoamericanos como a los europeos frente a un
problema comiin, ya que durante gran parte del siglo XX, muchas politi-
cas sociales también estuvieron destinadas a asignar derechos ajenos a la
relacién laboral —como los vinculados con la educacion, la salud, la alimen-
tacién, la vivienda, la proteccién familiar— por la via de asignarle derechos
al trabajador y, por cascada, a sus familiares y dependientes (Lipietz, 1999:
40-75; Lo Vuolo, 1995; Miravet, 2003).

Veamos, por ejemplo, cémo estdn estructurados los sistemas de
seguridad social de nuestros paises. En gran medida, los sistemas se fi-
nancian sobre la base de cotizaciones compulsivas al trabajo asalariado:
con los aportes del empleador y de un trabajador que cotiza porque esta
integrado en el mercado formal del trabajo. Si no se esta en el mercado
asalariado, no se forma parte de ese sistema. Por esto, parte del desafio de
pensar sobre derechos sociales hoy en dia tiene que ver con c6mo concebir
esos derechos independientemente de la posicién de trabajador asalariado
de su titular. Esto, claro, no significa abandonar las luchas en el espacio del
trabajo que, por supuesto, siguen siendo fundamentales, sino entender que
un gran porcentaje de los habitantes de nuestros paises no tienen ni tendrén
un trabajo estable y, en muchos casos, ni siquiera un trabajo formal.

En gran parte de las sociedades de América Latina, ingentes secto-
res de la poblacién sufren condiciones de pobreza y de precariedad frente
al trabajo. De modo que seguir asignando derechos sociales por via de la
situacién de trabajador asalariado, cubre apenas las necesidades de la "“aris-
tocracia” de los trabajadores, es decir, de aquellos que ya estan integrados
socialmente, pero no las de aquellas personas que estdn excluidas, y que
merecerian un mayor porcentaje de la redistribucién de riqueza. Este es un
problema sobre el que todavia no existen categorias conceptuales demasia-
do sélidas: el pensamiento y la capacidad de reaccién de los juristas y de
los reformadores sociales han sido en general lentos, y han quedado muy
rezagados con respecto a una realidad que parece alejarse irreversiblemen-
te del ideal del empleo pleno y estable. Es bueno recordar que esta lentitud
no es una dificultad que solo sea achacable al derecho social: la maduracién
del paradigma del derecho privado, del derecho patrimonial, ha sido un
proceso de cuatro o cinco siglos. El hecho de que la idea de derecho social
tenga apenas un siglo, y que aun dentro de esa historia se haya producido
una ruptura, un quiebre, relativo a la pérdida de la centralidad del mundo
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del trabajo, genera la urgente necesidad de crear categorias para pensar los
derechos sociales que se adecuen a la realidad en la que nos toca vivir.

Pueden ofrecerse algunos ejemplos de los desafios que conlleva el
reto de pensar en los derechos sociales fuera de la relacién de trabajo. Exis-
ten algunas particularidades de los derechos sociales que los diferencian de
la nocién tradicional de los derechos patrimoniales, que estaban pensados
tnicamente en funcion individual. ;Por qué? Primero, porque gran parte de
las formas en que las que el Estado satisface derechos sociales requiere una
proyeccién de caracter colectivo: el disefio de servicios concebidos a partir
de una nocién de escala. Es dificil pensar en los medios de satisfaccién de
derechos sociales desde un punto de vista exclusivamente individual —a
diferencia de los derechos patrimoniales tradicionales, que estaban pen-
sados desde la perspectiva del individuo propietario—. La satisfaccién de
derechos sociales, como el acceso a servicios de salud, vivienda, educacién,
exige necesariamente una planificacién de caracter colectivo, una planifica-
cién de escala: es imposible pensar en la asignacién de un maestro por nifio,
o de un médico por persona. Se necesita pensar en servicios destinados a
cubrir necesidades a partir de dimensiones grupales o colectivas. Esta es
una cuestién que no ha sido tematizada por los cultores del derecho priva-
do y patrimonial tradicional, y que requiere un importante esfuerzo para
conceptualizarla en materia de derecho social.

Otra cuestion vinculada es la de la distribucion de recursos, que
siempre son escasos. Mientras que en el caso de los derechos patrimonia-
les tradicionales, se pensaba sobre la base del interés individual y egoista
del propietario, lo que afrontamos en el caso de los derechos sociales es la
situacién de un Estado con recursos escasos, y la necesidad de establecer
criterios para fijar prioridades en la asignacién de esos recursos. Las necesi-
dades son infinitas, los recursos pocos. ;Cémo generar, entonces, categorias
que permitan establecer prioridades en la asignaciéon de esos recursos? Este
es un tema completamente ausente en la tradicién del derecho privado y
del derecho patrimonial tradicional.

Otro indicio del caracter incompleto del paradigma de los derechos
sociales se relaciona con la forma en que esta organizado el Estado en estas
materias. En América Latina, hemos dejado librada a la discrecionalidad
administrativa del Estado la gestién de aquellos servicios que satisfacen la
mayoria de los derechos sociales, tales como el acceso a educacién, aten-
cién médica, vivienda, alimentacion o asistencia social. En muchos de estos
casos, en lugar de normas que establezcan propiamente derechos, tenemos
normas que establecen la organizacién de la administracién y le otorgan
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competencias, en general a partir de formulas excesivamente genéricas
(Cruz Parcero, 2001). Mientras los derechos relacionados con el mundo del
trabajo han generado mecanismos de participaciéon y de control de otros
actores —piénsese, por ejemplo, en la estructura de la OIT: patronal, sindi-
catos y Estado—, en &reas relativas a derechos sociales no relacionados con
el trabajo —en especial, en la denominada “asistencia social” o “seguridad
social no contributiva”—, el margen de discrecionalidad del Estado ha sido
practicamente total. Esa discrecionalidad del Estado ha generado practicas
de caracter selectivo, orientadas a clientelas politicas, que caracterizan la
forma en que se ha asignado el acceso a esos derechos sociales en la mayo-
ria de nuestros paises.

Todas estas son cuestiones que revelan la necesidad de pensar cate-
gorias que nos sirvan para articular seriamente la relacién entre derechos
sociales y politicas sociales destinadas a satisfacerlos, de generar estanda-
res que permitan evaluar en términos juridicos esas politicas y, por ende, de
plantear casos en los que se puedan exigir a los poderes ptiblicos aquellos
derechos incluidos en constituciones y pactos de derechos humanos. Como
hemos dicho, un problema que hay que resolver, a la luz de las cuestiones
que ya he sefalado, es el de colaborar en la tarea de completar el paradigma
de derecho social, mediante el desarrollo de los elementos minimos que
deben estipularse para hablar propiamente de un derecho: definir cudl es
el titular, cudl es el deudor, cuél es su alcance y cudles son los mecanismos
adecuados de garantia de ese derecho.

3. Garantismo y derechos sociales

3.1. Algunas premisas

He postulado antes que la accién estatal destinada a asegurar la co-
hesién social debe conjugar la formulacién e implementacién de politicas
sociales con la garantia de derechos sociales. En esta parte del capitu-
lo exploraré algunas implicaciones de esta idea. En ese sentido, debatiré
criticamente algunas garantias destinadas a asegurar la satisfacciéon de
derechos sociales consagrados por las constituciones y por los pactos de
derechos humanos ratificados por la gran mayoria de los paises de América
Latina. La idea que defenderé es la necesidad de asegurar a los titulares de
estos derechos algtin poder de reclamo cuando, por razones diversas como
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la desidia o negligencia, la falta de planificacién, la mala planificacién o
ejecucién o la corrupcién en el empleo de recursos piiblicos redunden en el
incumplimiento de los compromisos en materia social asumidos constitu-
cionalmente e internacionalmente por el Estado. Para que ello sea posible,
es necesario disciplinar normativamente el otorgamiento de beneficios
sociales, cumpliendo al menos algunas exigencias formales y sustantivas
minimas —a ellas me referiré en esta parte—. Dada la relativa falta de desa-
rrollo teérico y préactico de algunas de estas garantias y exigencias locales,
haré referencia a algunos parametros internacionales, elaborados por or-
ganismos internacionales de derechos humanos, que pueden servir como
modelo al respecto. Como argumentaré, esta estrategia no es incompatible,
sino més bien complementaria, en relacién con otras estrategias y mecanis-
mos que pretenden maximizar el uso de los recursos publicos y castigar su
uso indebido.

Comienzo por sefialar algunas premisas que doy por supuestas: el
reconocimiento de derechos sociales enla Constitucién y en otros instrumen-
tos legales de jerarquia legal privilegiada, como los tratados internacionales
de derechos humanos?’; la adopcién de un régimen de gobierno democrati-
co y republicano, con separacién de funciones ejecutivas/administrativas,
legislativas y judiciales; la adhesién a los principios de legalidad, transpa-
rencia, rendicién de cuentas, participacién y buen gobierno como guias de
la actuacién de los poderes ptblicos.

Aun cuando este sea el cuadro normativo desde donde se parte, lo
cierto es que, por algunas de las razones ya apuntadas, la tradicion lati-
noamericana en la materia ha concebido en gran medida la elaboracién
e implementacién de politicas sociales —en tanto medio de realizacién de
derechos sociales—a partir de nociones poco compatibles con la elaboracién
de garantias destinadas a definir claramente los titulares de esos derechos,
el contenido de las prestaciones o servicios que constituyen su contenido, la
seguridad de su continuidad o mantenimiento y los remedios existentes en

7 Gran parte de los paises de la regién son, por ejemplo, del Pacto Internacional de
derechos econémicos, sociales y culturales, de la Convencién sobre los derechos del nifio,
y del Protocolo de San Salvador -tratados universales, los dos primeros, y regional, el
segundo, que consagran derechos sociales. Ademas, son parte de numerosos convenios
de la OIT, y de otros tratados antidiscriminatorios —como la Convencién para la
eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer, y la Convencién para
la eliminacién de todas las formas de discriminacién racial- que prohiben discriminar
en el reconociminto de derechos, incluso de los sociales. Recientemente, los paises de
América Latina han sido activos protagonistas de la adopcién de una nueva convencién
internacional -la Convencién sobre los derechos de las personas con discapacidad—, que
también reconoce derechos sociales en su texto.
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caso de incumplimiento o de cancelacién intempestiva o arbitraria. La con-~

cepcién predominante en materia de derechos sociales puede ser descrita,

por el contrario, a partir de los siguientes rasgos:

Pese a su consagracion constitucional, se ha considerado a los
derechos sociales como ”derechos programaéticos”, es decir, mds
que como derechos, como normas que habilitan la actividad del
legislador y, ulteriormente, de la Administracién, con exclusién
de su tutela por via judicial (Cossio Diaz, 2000, pp. 43-52 y 75-97;
Cruz Parcero, 2001, pp. 89-112). Un ejemplo de ello es la exclusién
de la tutela de derechos sociales consagrados constitucionalmente
—con algunas excepciones— del juicio de amparo en varios paises
de la regién.

La falta de reconocimiento de un contenido constitucional propio
de los derechos sociales ha llevado a dejarlos librados a la discrecio-
nalidad de los poderes politicos. Pocas garantias se han generado
respecto de los limites y las exigencias positivas aplicables al poder
legislativo en materia de derechos sociales (Ferrajoli, 2003, pp. 11-
21, Pisarello, 2007, pp. 80-87).

Un aspecto ulterior atafie a la “reparticién de funciones” entre los
poderes politicos en materia de derechos sociales. Aunque existen
diferencias importantes entre temaéticas distintas —abordaré este
punto méas adelante- puede decirse en forma general que la ten-
dencia ha sido la de la delegacién por parte del Poder Legislativo
de gran parte de la facultad final de configuracién del contenido de
derechos, beneficios y prestaciones en manos del Poder Ejecutivo
y de la Administracién. Una tendencia verificada en gran parte de
los paises de la region es, como he sefialado antes, la limitacién de
las leyes destinadas a reglamentar cldusulas constitucionales que
consagran derechos sociales no a la definicién del contenido de
los derechos, sino a la designacién de los 6rganos administrativos
competentes en la materia, y a la estipulacién —-muchas veces en
términos de gran amplitud- del alcance de sus competencias. Es
decir, el papel de la ley queda “vaciado” de contenido sustanti-
vo, y opera una delegacién en favor de la Administracion, con el
consiguiente reconocimiento de una esfera de actuacién discrecio-
nal en la materia (Abramovich y Courtis, 2006, pp. 20-21; Ferrajoli,
2003). El panorama se completa con la autorizacion otorgada a las
autoridades administrativas en orden a ejecutar el gasto social —au-
torizacién efectuada por via de las leyes de presupuesto.
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* Ciertamente, este fenémeno se puede percibir en dreas que requie-
ren la organizacién de una estructura administrativa relativamente
coordinada para la prestaciéon de un servicio ptblico destinado a
satisfacer derechos sociales —es el caso tipico de los sistemas de
salud, de educacién y de seguridad social contributiva. Pero su
expresién mds notoria se da en materia de asistencia social, cuya
forma de prestacién asume habitualmente la forma de programas
centralizados, de otorgamiento y cancelacién discrecional, escasa-
mente sujetos a controles por parte de otros poderes y menos atin
de facultades de reclamo por parte de sus beneficiarios (Lo Vuolo y
otros, 2004, cap. VI; Mkandawire, 2005).

* Los riesgos de abuso de la discrecionalidad, de empleo arbitrario
o interesado de este tipo de programas y —en el peor de los casos—
de corrupcién y desviacién de los recursos destinados a beneficios
sociales de su empleo licito no han pasado desapercibidos ni a las
propias autoridades estatales, ni a la opinién publica —los casos de
asignacion de recursos publicos bajo criterios partidarios o cliente-
lares y los casos lisos y llanos de corrupcién no son infrecuentes en
la region—. Los intentos de establecer mecanismos de control han
sido variados, pero al menos pueden citarse aqui dos: la confianza
en el control interno de la legalidad de sus actos por la propia Ad-
ministracién y la criminalizacién de actos de corrupcion.

De acuerdo con la tesis que sostendré, el reconocimiento de verdade-
ros derechos sociales y el establecimiento de mecanismos de garantia de los
derechos en cabeza de sus propios titulares constituye una alternativa pre-
ferible al modelo descrito, por razones tanto de principio como précticas.
En el apartado siguiente describiré el sentido de las garantias a las que me
refiero. En el apartado posterior efectuaré una comparacién entre ambos
modelos y aportaré razones por las cuales considero que el que propongo
es preferible al modelo vigente.

3.2. Un modelo de garantias en materia de derechos sociales®

La nocién de garantia se refiere a aquellos métodos, mecanismos o
dispositivos, que sirven para asegurar la efectividad de un derecho. Se trata
de instrumentos para que ese derecho declarado en el papel se convierta en

8 Este apartado adapta un texto contenido en Courtis (2006, pp. 23-58).
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un derecho operable, ejecutable, exigible. La experiencia histérica demues-
tra claramente que la efectividad de un derecho no puede estar librada solo
a la voluntad de un tnico érgano estatal; de modo que es necesario pensar
las garantias en un sentido muiltiple (Pisarello, 2007, pp. 111-138). La tarea
de construir garantias adecuadas para los derechos sociales supone, cla-
ro estd, asumir —al menos por via de hipétesis— la posibilidad conceptual
de tratar los derechos sociales como derechos plenos y no solo como de-
claraciones de buena voluntad o meros objetivos politicos (Abramovich y
Courtis, 2002, pp. 19-64; Cruz Parcero, 2007).

Las garantias admiten una clasificacion basica, segin quién sea el en-
cargado de hacerlas efectivas (Ferrajoli, 1999 y 2000; Pisarello, 2003a, 2003b,
pp- 137-262, 2004 y 2007, pp. 111-138; Aragoén, 1995, pp. 67-89; Abramovich
y Courtis, 2006). En este sentido, se puede pensar en dos tipos de garantias.
Por un lado, las garantias de caracter social, en las cuales el instrumento o
mecanismo de aseguramiento del derecho se confia al titular del derecho, sea
este individual o colectivo. Las garantias de caracter social estan vinculadas
centralmente con la propia tutela que hacen los titulares de su derecho. Por
otro lado, pueden distinguirse garantias de caracter institucional, que con-
fian a una institucién, especialmente de caracter publico, la protecciéon de un
derecho. En este marco pueden diferenciarse, a su vez, garantias de caracter
_ politico, es decir, aquellas confiadas a los poderes politicos del Estado, y
las garantias jurisdiccionales, es decir, aquellas en las que la proteccién del
derecho se pone en cabeza del Poder Judicial, o de cuerpos cuasijudiciales
autorizados a dirimir quejas, demandas o denuncias.

Garantias sociales o extrainstitucionales

Comencemos conlas garantias sociales. En este campo se hace visible la
cuestion de la interdependencia e indivisibilidad de los derechos humanos.
Las garantias sociales consisten en gran medida en el ejercicio de derechos
que hacen posible expresarse en la esfera ptblica y participar en la esfera
politica. Es decir que un grupo importante de los llamados derechos civiles
y politicos tiene una conexién especial con los derechos sociales, en tanto
aquellos derechos, como la libertad de expresion, la libre manifestacion, la
libertad de prensa, la libertad de asociacién —y su manifestacién particular
en el campo sindical, es decir, la libertad de agremiacién-, el derecho a
formar partidos politicos y sindicatos, el derecho al voto y el derecho de
peticién, son derechos que funcionan como instrumentos de incidencia en
el &mbito de la determinacién y control ciudadano de las politicas sociales,
es decir, de las politicas publicas destinadas a satisfacer derechos sociales.
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Esto hace especialmente relevante la proteccioén para los militantes sociales
y sindicales, para las personas que llevan a cabo critica de las politicas p1i-
blicas en materia social, porque funcionan como instrumento de critica al
poder y al gobierno. Tragicamente, América Latina es una de las regiones
del mundo con mayor cantidad de muertos entre sus dirigentes sindicales o
dirigentes indigenas. Esto marca una conexién clara entre el caracter instru-
mental de ciertos derechos civiles y politicos tradicionales y la posibilidad
de garantizar el ejercicio de derechos sociales.

Hay una dimensién desarrollada mas recientemente que esta vincu-
lada con lo que a veces se denomina “derecho a la participacion”. Se trata de
una serie de mecanismos que acrecientan las posibilidades de los miembros
de una comunidad de incidir més directamente en el disefio y ejecucién
de politicas priblicas, por vias distintas. En materia de derechos sociales,
estos mecanismos son de fundamental importancia, ya que permiten a los
destinatarios de los derechos sociales participar en la identificacién y priori-
zacién de sus necesidades, y en la eleccién de medios de realizacién de esos
derechos, compatibles con su dignidad y visién del mundo®. Entre ellos se
encuentran los llamados mecanismos semidirectos de participacién, como
la iniciativa popular, el referéndum o el plebiscito. En un plano similar se

. encuentran el derecho a ser consultado antes de la toma de ciertas decisio-
nes (como las que afectan, por ejemplo, a pueblos indigenas), el derecho a
participar en audiencias puiblicas previas a la toma de decisiones politicas y
el derecho a participar en la formulacién del presupuesto (es el caso de las
experiencias del denominado “presupuesto participativo”). También hay
que destacar el ejercicio de un derecho desarrollado en los dltimos afios,
relacionado con la publicidad de los actos de gobierno, que es el derecho
de acceso de informacién piblica: el derecho de todo ciudadano de obtener
informacién acerca de la actuacién publica en materias determinadas, en
especial cuando emplea recursos publicos (Abramovich y Courtis, 2003 y
2000). Se trata de una herramienta de gran utilidad como instrumento o
garantia de control de las politicas publicas del Estado en materia social.

Frente a todas estas garantias, el papel de los estdndares internaciona-
les en materia de derechos humanos es fundamental. El fortalecimiento de la
interpretacién de estos derechos tiene el efecto de robustecer los mecanismos

° Sustituyendo asf la formulacién de politicas sociales paternalistas o tecnocraticas,
formuladas “desde arriba”, por politicas sociales concertadas o consensuadas “desde
abajo”, es decir, con consideracién de la voz de quienes deberian ser sus destinatarios
privilegiados. Sobre las exigencias inclusivas de partipacién en la formulacién del objeto
de un “contrato de cohesién social”, véase Courtis y Espejo (2007, pp. 15-27).
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de participacién y control ciudadano de las politicas sociales del gobierno,
que son uno de los instrumentos privilegiados de satisfaccion de derechos
sociales. Entre los avances regionales que es importante mencionar se en-
cuentra la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
en materia de derecho a la asociacién y libertad de expresién, y el trabajo de
la Relatoria especial de libertad de expresién de la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos sobre acceso a la informacién priblical®.

Estos derechos son los que se gjercen en tanto ciudadanos integrantes
de una comunidad politica: se trata de formas de proteccién del interés del
ciudadano ante la gestién piiblica. Pero, ademas, existe la nocién de la auto
tutela de derechos, la garantia del derecho llevada a cabo por su propio titular.

El ejemplo paradigmatico de estos mecanismos de autotutela es el
derecho de huelga; es decir, aquel que estd vinculado con la iniciativa de
los trabajadores para bloquear decisiones de la patronal que pueden ser
contrarias a sus intereses. En este campo el Sistema Interamericano no ha
producido atn estandares sustantivos, de modo que la referencia més im-
portante sigue siendo la de los convenios de la OIT en la materia.

El molde del derecho de huelga puede reconocerse en otra serie de
formas de autotutela que no estan vinculadas a la situacién de trabajo:
por ejemplo, los boicots de consumidores, las tomas de espacios ptibli-
cos, las tomas de tierra o la ocupacién de viviendas vacias. El ejercicio
de formas de autotutela solo se justifica en la medida en que constituya
la respuesta a situacién grave, como, por ejemplo, la falta de acceso a un
bien que constituye el objeto de un derecho social, como vivienda, ali-
mentacién o trabajo. En la situaciéon de insatisfaccién social de amplios
sectores de la poblacién que vive América Latina, estas son casi las uni-
cas formas de expresion con las que cuentan aquellos que estan en peor
situacién en nuestras sociedades. El respeto del legitimo ejercicio de es-
tos derechos, dentro de limites razonables —que incluyen, por ejemplo, la
proporcionalidad en las molestias que este pueda causar sobre derechos
de terceros— implica al menos inhibir la reaccién de tipo penal del Estado
como primera o —alin peor— tnica respuesta por parte de las autoridades
publicas (Gargarella, 2000; Gargarella, 2006a; Gargarella, 2006b).

10 Véase, por ejemplo, Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso Herrera Ulloa c.

Costa Rica, sentencia de 2 de julio de 2004, Serie C, N°. 107, caso Claude Reyes y otros c.
Chile, sentencia de 19 de septiembre de 2006, Serie C, N°. 151; “La colegiacién obligatoria
de periodistas (arts. 13 y 29 Convencién americana sobre derechos humanos)”, Opinién
Consultiva OC-5/85 del 13 de noviembre de 1985, Serie A, N°. 5, Comisién Interamericana
de Derechos Humanos (en respaldo de la Relatoria especial sobre libertad de expresion),
Declaracién de principios sobre libertad de expresién, especialmente el Principio 4.
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Garantias institucionales

Ademas de las garantias sociales, existen garantias de tipo institu-
cional. Basicamente, quienes llevan a cabo la articulacién de estas garantias
son instituciones ptblicas —aunque exista alguna instancia de iniciativa por
parte de los actores sociales—. Entre ellas, comenzaré por las llamadas ga-
rantias politicas, que son las que estan en cabeza de aquellos poderes que,
en la tradicién constitucional occidental, se denominan poderes politicos:
el Legislativo y el Ejecutivo.

Garantias politicas

Una primera consideracién importante es que buena parte de los
derechos sociales tiene un asidero en la Constitucién, lo cual significa la apli-
cacién de algunas técnicas de garantia, desarrolladas tradicionalmente para
derechos civiles y politicos, a los derechos sociales. ;Cudles son estas técnicas
de garantia? Una es la idea de que, cuando un derecho esté establecido en la
Constitucién, tiene un contenido minimo esencial que no puede ser alterado por
el legislador ni por las autoridades politicas (Gavara de Cara, 1994; Martinez-
Pujalte, 1997; [iménez Campo, 1999, pp. 66-80; Prieto Sanchis, 2003). Que un
derecho esté incorporado a una Constitucién implica la obligacién, puesta en
cabeza del cuerpo legislativo e, indirectamente, de la Administracién, de res-
petar este contenido minimo esencial, por debajo del cual cualquier politica,
por accién u omisién, puede ser violatoria del derecho.

Dada la ya mencionada escasez de desarrollo doctrinario local en
materia de contenido minimo esencial de los derechos sociales, la apelacién
a los estdndares internacionales elaborados, por ejemplo, por el Comité de
Derechos Econ6émicos, Sociales y Culturales!! o por el Comité de Libertad
Sindical de la OIT, constituye un elemento imprescindible para dotar de
sentido a los derechos sociales establecidos en nuestras constituciones.

Una segunda garantia vinculada con la constitucionalizacién de los
derechos sociales tiene que ver con las condiciones para su reglamentacion:
concretamente, con la denominada “reserva de ley” (Rubio Llorente, 1993a
y 1993b; Jiménez Campo, 1999, pp. 46-48, 61-66), es decir, con la obligacién
de desarrollar el contenido de cualquier derecho fundamental que se ha
establecido en la Constitucién o en un pacto de derechos humanos median-
te una ley entendida en sentido formal, es decir, de una ley emanada del

11 El Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales es el 6rgano de supervision
del cumplimiento del Pacto internacional de derechos econémicos, sociales y culturales,
el principal instrumento internacional en materia de derechos sociales.
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6rgano legislativo. Este momento, que es el legislativo, requiere la inciden-
cia de la comunidad, de los actores civiles, por la via del empleo activo de
las garantias sociales. 5i no se hace transparente y se fiscaliza el momento
de conversién de ese derecho —que aparece de forma mas o menos gené-
rica en la Constitucién o en un pacto de derechos humanos- en una ley
y, especialmente, en su reglamentacién, se pierde un espacio de inciden-
cia fundamental. La utilizaciéon de las garantias sociales tradicionales, que
estan vinculadas con la participacién politica, deberia estar dirigida a la
reflexién sobre cudles y como son las leyes que garantizan y reglamentan el
contenido de esos derechos.

En muchos de nuestros paises, este momento se ha abandonado
porque hay cierta renuencia por parte del movimiento social a partici-
par activamente en el proceso de fijar a los poderes politicos el marco de
debate sobre cémo van a garantizar estos derechos. La “reserva de ley”
se refiere centralmente a un requisito procedimental —designa el “quién”
y en parte al “cémo” de la reglamentacién de derechos fundamentales.
Pero el hecho de que sea el Parlamento, el Congreso o la Legislatura los
que reglamenten los derechos, y el hecho de hacerlo por medio de la ley
en sentido formal, debe ser complementado con exigencias minimas de
contenido —mas alla del ya mencionado contenido minimo esencial-. Dos
nociones histéricamente vinculadas con la nocién de “ley” en sentido
formal son las de su generalidad y universalidad (De Cabo Martin, 2002,
pp- 47-60). Se trata de una concepcién que surge de la concepcién liberal
burguesa del siglo XIX, estrechamente vinculada con la nocién de segu-
ridad juridica, pero que debe ser aprovechada también para los derechos
sociales, para evitar, en la mayor medida posible, que las técnicas para
satisfacer derechos sociales se limiten a la generacién administrativa de
programas centralizados, asignados a clientelas politicas, que no otorgan
derechos, sino mds bien prestaciones discrecionales, reversibles o revoca-
bles (Mkandawire, 2005).

De modo que, si se desprecia el valor de la garantia de la reserva
de ley y, en general, el valor de la ley, lo que encontramos —en lugar de la
disciplina de un derecho en sentido general y universal- es un mar de pe-
queios programas que no estan vinculados entre si y que le conceden a una
Administracién gestionada de acuerdo a criterios partidistas o clientelares
la discrecionalidad de otorgar o quitar beneficios segtin su arbitrio. En el
estricto sentido del término, estos programas no generan derechos, sino el
otorgamiento de beneficios precarios, sin mecanismo de fiscalizacién algu-
no, destinados a cubrir ciertas necesidades de manera discrecional.



78 CEPAL/CIDOB

Subrayar la utilidad de las nociones de generalidad y universalidad de
la ley es esencial para debatir también el contenido de nuestros derechos so-
ciales. Parte de la legislacién que constituye la base de los sistemas legales de
nuestros paises, la codificacién civil del siglo XIX —que sigue siendo el pilar
de la formacién de los abogados en nuestras facultades de derecho- puede
ser interpretada como el intento de establecer, por medio de una ley general y
abstracta, el contenido de un derecho: el derecho de propiedad. Deberiamos
tener la capacidad de hacer lo mismo para analizar el contenido de dere-
chos sociales esenciales para el respeto de la dignidad humana, tales como
el derecho a la salud, a la alimentacién, a la vivienda o a la educacién. Esto
no significa, claro, que la ley deba reglamentar hasta el iltimo detalle la con-
cesion de prestaciones y beneficios en materia social'?. Pero al menos debe
establecer bases claras y generales —incluyendo la objetividad, la claridad en
la definicién de los destinatarios y en el establecimiento de los beneficios, y
los mecanismos de reclamo correspondientes— que debe cumplir todo plan o
programa social destinado a redistribuir fondos de caracter publico.

(Qué aportes de los sistemas internacionales de proteccién de
derechos humanos pueden ser titiles para robustecer esta garantia? De la
insistencia de los pactos internacionales de derechos humanos —tanto los
del sistema universal como los regionales—en la importancia de las medidas
de caracter legislativo para asegurar la plena efectividad de los derechos,
incluidos los derechos sociales, pueden desprenderse algunas herramientas
concretas que hay que tener en cuenta. Para ello, es titil revisar la exigencia,
contenida en casi todas las observaciones generales del Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales!® referida a derechos sociales en
particular, de plasmar esos derechos en normas legislativas que aseguren
su contenido. En sentido similar pueden destacarse la Opinién Consultiva
OC-6 de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, que subraya la
importancia de la ley en sentido formal como instrumento de garantia de
los derechos humanos establecidos por la Convencién Americana'%.

12 En algunos casos, la necesidad de constante actualizacién debido al avance cientifico
y tecnoldgico exige mayor flexibilidad. Piénsese, por ejemplo, en las necesidades de
actualizacién del cuadro basico de medicaciones cubiertas por un plan nacional de
salud. En estos casos, parece ttil que la ley delegue en alguna medida la fijacién del
detalle a las autoridades administrativas.

13 Las observaciones generales son instrumentos adoptados por el Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales que interpretan el sentido de las cldusulas contenidas
en el Pacto Internacional de derechos econémicos, sociales y culturales.

1 Véase Corte Interamericana de Derechos Humanos, “La expresion “Leyes” en el Articulo
30 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos”, Opinién Consultiva
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Junto con estas garantias —la garantia del contenido minimo esencial
de los derechos sociales y la de reserva, universalidad y generalidad de ley
en la reglamentacién de derechos sociales— es necesario desarrollar herra-
mientas de andlisis capaces de evaluar la concrecién o el incumplimiento de
principios fundamentales en materia de derechos sociales: la prohibicién de
discriminacién, el principio de preferencia por los grupos que se encuentran
en peor situaciény la prohibicién de regresividad o de retroceso social. En to-
dos estos casos, es imprescindible el empleo de los estandares desarrollados
por el Sistema Universal y —al menos en materia de prohibicién de discrimi-
naci6n-'> por el Interainericano de proteccién de los derechos humanos.

Un problema vinculado con el de la garantia legal de los derechos
sociales tiene que ver con el hecho de que la forma de satisfacer muchos
derechos sociales —especialmente los que estan relacionados con la segu-
ridad social, la salud, la vivienda y la educacién- requiere necesariamente
la constitucién de un servicio piiblico, o algin tipo de servicio controlado
por el Estado, que garantice ese derecho para una poblacién determinada,
es decir, que distribuya socialmente ese derecho entre sus titulares. Por
varias razones, especialmente por lo que puede denominarse “razones
de escala”, el disefio de esos servicios destinados a satisfacer derechos so-
ciales —seguridad social, salud, vivienda, educacién- implica: primero, la
satisfaccion de estos derechos a partir de la consideracién colectiva o gru-
pal de los destinatarios del servicio; segundo, la asignacién de recursos y
la planificacién del establecimiento y del funcionamiento del servicio no
solo a corto, sino también a medio o a largo plazo. Es dificil pensar en el
funcionamiento de sistemas tales como el educativo, el sistema de salud o
el sistema de seguridad social con una planificacién que se limite a corto
plazo. Se piensa el sistema educativo como un sistema integrado que tie-
ne fases sucesivas que pueden sumar veinte o mds afios, de preescolar a la
educacién superior. Lo mismo pasa con el sistema de salud y con el sistema
de seguridad social. Se trata de sistemas que requieren un cronograma de
planificacién y un cronograma de control bastante mas largo que el corto
plazo o la situacién inmediata.

Y esto requiere instrumentos de seguimiento y de control distintos a
los que el derecho tradicional nos tiene acostumbrados. La forma tradicional

OC-6/86 de 9 de mayo de 1986, Serie A, N°. 6; caso Baena Ricardo y otros c. Panama,
sentencia de 2 de febrero de 2001, Serie C, N°. 72, par. 159.

En este sentido, los argumentos mas relevantes del Sistema Interamericano provienen
de la ya citada Opinién Consultiva OC-18/03 de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos.

15
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de control juridico de las obligaciones del Estado o de los particulares es el
litigio judicial, que abordaré a continuacion. Sin embargo, el litigio judicial
resulta poco adecuado para contolar el funcionamiento a medio y largo plazo
de estos sistemas —el sistema de salud, la seguridad social, el sistema educati-
vo—en cuya evaluacién es necesario tener en consideracién muchas variables
y resultados. Para este tipo de control, el Sistema Universal de Proteccién de
los Derechos Humanos proporciona fuentes de inspiracién bastante dtiles,
ya que el tipo de técnicas o destrezas que esta vinculado con el sistema de in-
formes!®, y mas precisamente con la elaboracion de contrainformes, informes
alternativos o “informes sombra”!” por parte de organizaciones de la socie-
dad civil, implica también desarrollar capacidades de control de acciones y
resultados periédicos; es decir, capacidades relacionadas con el seguimiento
y la evaluacién de la eficacia de las politicas estatales destinadas a satisfacer
derechos sociales dentro de plazos temporales determinados.

Algunos conceptos provenientes del derecho internacional de los
derechos humanos, como el principio de progresividad -y la correlativa
prohibicién de regresividad—- (Abramovich y Courtis, 2002, pp. 92-116), son
una herramienta 1til para los actores sociales que pretenden fiscalizar una
politica publica. Para que ese concepto sea operativo, es necesario un segui-
miento temporal que va bastante mas alla de la denuncia de un caso concreto.
Para llevar a cabo ese seguimiento hay que desarrollar algunas técnicas de
control, como el empleo de indicadores de acciones y de resultado, el esta-
blecimiento de patrones de medida o la fijacién de benchmarks (marcadores o
hitos), capaces de medir el sentido y la eficacia de una politica publica (Kir-
by, 2003; Tomasevski, 1995). Para ello se requiere cierta capacidad técnica y
una tarea constante de recopilacién y actualizacién de datos. El principio
de progresividad en materia de derechos sociales requiere la evaluacién
de las acciones estatales y de sus resultados a lo largo del tiempo —de lo
contrario, es imposible afirmar si la situacién de un derecho tal como el
derecho a la salud o el derecho a la vivienda ha avanzado, se ha estancado

6 Los pactos internacionales de derechos humanos adoptados en el sistema de Naciones
Unidas, y algunos pactos regionales, requieren de los estados partes la presentacién de
informes peri6dicos ante los respectivos comités de supervisién del cumplimiento de
cada pacto. En esos informes, los estados partes deben dar cuenta de las medidas que
han adoptado para dar cumplimiento al pacto, los resultados obtenidos y las dificultades
con las que se han enfrentado.

17 Los contrainformes, informes alternativos o “informes sombra” consisten en informes
elaborados por organizaciones de la sociedad civil, en los que se sefialan problemas,
errores, omisiones o inexactitudes presentadas por los informes propuestos por el
Estado parte al respectivo comité, a efectos de que este evaltie el informe estatal a la luz
de informacién suplementaria.
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o ha retrocedido-. Por ejemplo, para saber si el Estado cumple con la obli-
gacién de progresividad en materia de derecho a la salud, son necesarios
al menos datos relativos al nivel de cobertura del sistema sanitario —y su
comparacién con niveles anteriores y con niveles posteriores, y con algunos
resultados tales como los indices de mortinatalidad infantil, de incidencia
de enfermedades endémico-epidémicas, entre otros.

Para ello, como he dicho, no basta con la formacién tradicional de
los abogados, que estdn sobre todo entrenados para llevar a los tribuna-
les casos individuales, sino que es necesario un trabajo interdisciplinario
para evaluar el desarrollo de las politicas publicas destinadas a satisfacer
derechos sociales, que permita medir cuales son los recursos que se usan
para lograrlo, cudles son las metas derivadas de las obligaciones interna-
cionales, cudles son las metas concretas que se ha fijado el Estado y cémo
ha cumplido el Estado con ellas en un lapso determinado. Para llevar a
cabo esta tarea en materia de derechos sociales, resultan de suma utilidad
las directrices desarrolladas por los distintos comités establecidos por los
pactos del Sistema Universal —en especial, las del Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales y las del Comité de los Derechos del
Nifno- para la elaboracién de informes estatales: estas directrices detallan
la informacién necesaria para evaluar la situacién de un derecho. Aunque
el Sistema Interamericano no ha avanzado demasiado en esta direccién,
una tarea concertada en este campo por parte de las organizaciones de la
sociedad civil de nuestra regién podria mejorar la efectividad de algunos
mecanismos de seguimiento de derechos humanos del Sistema!8. Asi, por
ejemplo, queda pendiente la tarea de puesta en funcionamiento de los me-
canismos de informes del Protocolo de San Salvador y de la Convencién
Interamericana para la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la personas con discapacidad —una vez puestos en marcha, su efec-
tividad dependera en gran medida de la capacidad de las organizaciones
de la sociedad civil de producir contrainformes sélidos. En el mismo senti-
do, seria una estrategia importante para mejorar la calidad y la efectividad
de algunas de las facultades de promocién de los derechos humanos de la
Comision Interamericana, de la elaboracion de informes nacionales y tema-
ticos y de la realizacion de audiencias tematicas.

18 La elaboracién de indicadores de seguimiento de las obligaciones que emanan del

Protocolo de San Salvador estan atin pendientes. Véase la Resolucién de la Asamblea
general de la OEA, AG/RES. 2178 (XXXVI-O/06), “Normas para la confeccién de los
informes periédicos previstos en el protocolo de San Salvador”, aprobada en la cuarta
sesién plenaria, 6 de junio de 2006.
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Amén de su utilidad para elaborar contrainformes destinados a los
6rganos internacionales de proteccién de los derechos humanos, las técni-
cas dirigidas a diagnosticar o informar la situacién de un derecho social
permiten establecer una forma de control interno permanente: un mecanis-
mo de seguimiento de politicas ptblicas y de alarma para detectar e incidir
en aquellos supuestos en los que las politicas sociales resulten regresivas,
ineficientes, mal orientadas u ofrezcan resultados mediocres.

Esto nos lleva nuevamente a un principio estrechamente relacionado
con las posibilidades de llevar adelante ese control: se trata del principio de
publicidad de la actividad gubernamental, cuya contracara es el ya mencionado
derecho de acceso a la informacién publica. Desde luego, no podremos fis-
calizar las politicas sociales si no sabemos qué hace el Estado para satisfacer
derechos, cémo destina partidas presupuestarias, qué resultados obtiene,
qué indicadores usa para evaluar sus politicas ptblicas. Sin la existencia
de instrumentos legales que aseguren el derecho de la poblacién a acceder
a la informacién publica, hay pocas posibilidades de controlar las politicas
ptblicas. Se trata de un gran desafio para las organizaciones de la sociedad
civil, ya que para controlar las politicas publicas, especialmente en mate-
rias complejas como vivienda, educacién, alimentacién o seguridad social,
se requiere cierta capacitacién técnica y fundamentalmente contar con los
datos relevantes.

Otra garantia institucional importante de todo derecho —incluidos los
derechos sociales—es el presupuesto. Esté claro que ninguno de los derechos so-
ciales que he mencionado —salud, vivienda, educacién, alimentacién— pasa
de ser una mera promesa si no existen partidas presupuestarias destinadas
a hacerlos efectivos. Esto hace del procedimiento de formulacién, debate,
aprobacioén y ejecucién del presupuesto una instancia de importancia fun-
damental para la satisfaccién de los derechos sociales y para la fiscalizacién
ciudadana de esa satisfacciéon (FUNDAR, 2002). El presupuesto es el ins-
trumento legislativo que determina en gran medida la politica piiblica que
lleve a cabo la Administracién en materia de derechos sociales. Por ejem-
plo, aun cuando existan garantias jurisdiccionales y los jueces condenen al
Estado a realizar obras o cubrir prestaciones sociales, la efectividad de las
sentencias dependera de todos modos de la efectiva previsién de partidas
presupuestarias al efecto.

En algunos paises de la regién se han desarrollado instrumentos
concretos que permiten la participacion ciudadana en la elaboracién del
presupuesto, como es el caso del presupuesto participativo en muchas ciu-
dades de Brasil (para Porto Alegre, Genro y de Souza, 1998; mas en general,
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Villasante y Garrido, 2002). Pero en otros casos, es necesaria la activaciéon
de las ya mencionadas garantias sociales para hacer transparente el pro-
ceso presupuestario, es decir, para impedir que ese proceso se opaque y
quede sujeto tinicamente a la dindmica endégena del sistema politico. La
incidencia de estas garantias sociales es imprescindible para instalar una
debate claro acerca de cuéles son las decisiones que se toman en materia
presupuestaria para hacer efectivos aquellos derechos establecidos en la
Constitucion, en los pactos de derechos humanos y en la ley. Se trata de un
momento fundamental para hacer visible y debatir qué prioridades asume
el Estado y qué medios econémicos va a destinar para asegurar la satisfac-
cién de estos derechos. El movimiento por una fiscalizacién ciudadana del
proceso presupuestario puede articular, ademas, la agenda de las organiza-
ciones de derechos humanos con otras agendas, centradas en la demanda
por una mayor transparencia de las decisiones politicas, por el acceso a la
informacién publica y por el control de la corrupcién.

Si las organizaciones de la sociedad civil no tienen capacidad de in-
cidencia en materia presupuestaria, se pierde la oportunidad de fiscalizar
uno de los instrumentos que define en gran medida el rumbo que tomaran
las politicas sociales del Estado. Para que esto no suceda, también son ttiles
algunas de las técnicas relacionadas con la elaboracién de contrainformes
destinados a los comités del Sistema Universal de derechos humanos.
Los lineamientos para la elaboracién de informes adoptados por distintos
comités de supervisién de pactos de derechos humanos proporcionan algu-
nas nociones sobre cémo efectuar el seguimiento presupuestario de ciertos
derechos. Por ejemplo, al menos dos nociones del Pacto internacional de
derechos econémicos, sociales y culturales —también recogidas en el texto
del Protocolo de San Salvador- suponen necesariamente la evaluacién de
dimensiones presupuestarias: la nocién de “progresividad” y la adopcién
de medidas “hasta el médximo de los recursos disponibles”. La obligacién
de “progresividad” requiere del Estado una mejora constante en la situa-
cién de goce de los derechos sociales: para ello, uno de los parametros que
hay que evaluar diacrénicamente es la previsién de partidas presupuesta-
rias para satisfacerlos. La obligacién de adoptar medidas “hasta el méaximo
de los recursos disponibles” supone la posibilidad de evaluar el empleo
de los recursos ptblicos y la priorizacién que el Estado haga de ellos —por
ejemplo, mediante la comparacién del porcentaje presupuestario destinado
a satisfacer derechos sociales con el destinado a otros gastos que no co-
rresponden a la satisfaccién de derechos humanos-. La obligacién requiere
también que el Estado agote sus esfuerzos para acudir a la cooperacién
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internacional si no tiene capacidad de mejorar progresivamente la efectivi-
dad de los derechos sociales previstos en los pactos internacionales.

Por tiltimo, y sin &nimo de exhaustividad, algunas garantias politicas
estan vinculadas con formas de disefio institucional que establecen controles
mutuos entre los poderes politicos, controles internos de los propios poderes y
algunas formas de control externo. En este ambito, el del control externo, se
sitlia la tendencia, verificada en gran parte de los paises latinoamericanos,
de creacién y asignacién de funciones de control politico —amén de algunas
facultades jurisdiccionales, que comentaré después— a ombudspersons
o instituciones nacionales de proteccién y promocién de los derechos
humanos, tales como comisiones de derechos humanos, defensorias del
pueblo, defensorias del habitante y del ciudadano, procuradurias de los
derechos humanos, etcétera. La tarea de estas instituciones debe guiarse
también por los estdndares producidos internacionalmente en materia de
derechos humanos.

Garantias jurisdiccionales

La otra cara de las garantias institucionales son las garantias de ca-
récter jurisdiccional. Las garantias jurisdiccionales son instrumentos —que
tradicionalmente adoptan la forma de acciones, recursos, demandas o
quejas— que permiten que la persona titular de un derecho acuda a una
autoridad independiente ~habitualmente, el Poder Judicial u 6rganos cua-
sijudiciales— con poder para determinar la existencia de un incumplimiento
e imponer una sancién al sujeto incumplidor -la realizacién de la accién
debida, la anulacién de la indebida, reparaciones o penas (Guastini, 1999,
pp- 185-186)—. Gran parte de la educacién de los abogados gira en torno al
modo de funcionamiento de estas garantias: cuando una persona incumple
con una obligacién que le impone un derecho, se inicia una demanda para
que un juez certifique la existencia de una violacién y le imponga el cumpli-
miento de la obligacién incumplida o una sancién determinada, como la de
reparar o sufrir una pena privativa de libertad. Esta es la estructura basica
de las garantias jurisdiccionales.

También en torno a este tema hay que enfrentarse a una serie de
obstéculos histéricos vinculados con la posibilidad de articular garantias
jurisdiccionales en defensa de derechos sociales. Sumariamente, trataremos
dos de ellos (para un anélisis mas completo, véanse Abramovich y Courtis,
2002, pp- 37-46, 121-132; Cruz Parcero, 2007; Pisarello, 2007). Primero,
un obstéculo de caracter ideolégico, ya que tradicionalmente se ha dicho
que los derechos sociales no son justiciables: tipicamente, como ya he
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adelantado, se los ha considerado derechos “programaticos”, dirigidos a
motivar la accién de los poderes politicos y no a ser aplicados por los jue-
ces. El derecho internacional de los derechos humanos —especialmente el
trabajo del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales— ofrece
buenos argumentos para refutar ese prejuicio, dando la pauta de que un
componente necesario de los derechos sociales es la previsiéon por parte del
Estado de recursos suficientes, dentro de los que se destacan los recursos
de caracter judicial o equivalente!® en los casos de incumplimiento de sus
obligaciones por parte del deudor —que habitualmente es el Estado, aunque
los deudores de derechos sociales también pueden ser sujetos de caracter
privado, como en los casos de privatizacién de ciertos servicios ptiblicos,
como los de salud, educacién o seguridad social—

Mientras en muchos paises de la region sigue primando la idea
tradicional de que los derechos sociales no son justiciables, existen en varios
paises —Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Venezuela- muy buenos
ejemplos de practicas en que los jueces han hecho justiciables derechos
tales como los derechos a la salud, vivienda o educacién —tendencia que
marca una pauta de ruptura de la tradicién dominante en esta materia.
Esta tendencia confirma muchos de los desarrollos en la materia efectuados
por el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Aunque el
Sistema Interamericano no ha avanzado adn claramente en esta direccién,
existen algunos indicios de posible empleo del mecanismo de peticiones
individuales ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos -,
finalmente,antelaCorteInteramericana—comomecanismodejusticiabilidad
en el plano internacional, en especial por medio de la proteccién indirecta
de derechos sociales o de su interconexién con derechos civiles o politicos.

De todas maneras, més que confiar tiinicamente en el desarrollo de las
posibilidades de justiciabilidad en el plano internacional —cuyo desarrollo
es generalmente mds lento—las organizaciones de la sociedad civil deberian
poner énfasis en las posibilidades de desarrollo de la justiciabilidad de los
derechos sociales en el &mbito local, mediante la articulacién de estindares
constitucionales, de aquellos provenientes del derecho internacional de los
derechos humanos y de los contenidos de las leyes que reglamentan dere-
chos sociales. Si el Sistema Interamericano de Derechos Humanos ayuda
en la materia, ello constituird un valor agregado, aunque el espacio central

12 Véase, al respecto, Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacién
General, N° 3, “La indole de las obligaciones de los Estados Partes (parrafo 1 del articulo
2 del Pacto)” ,1990, par. 5.
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de desarrollo de las posibilidades de justiciabilidad de los derechos sociales
sigue siendo el de la jurisdiccién doméstica.

Otro obstaculo comuiin en materia de justiciabilidad de los dere-
chos sociales concierne a la falta de mecanismos judiciales o mecanismos
procesales adecuados para tutelar estos derechos. Ya se mencioné que la
satisfaccién de derechos sociales requiere en algunos casos remedios o
medidas de alcance colectivo. Nuestra tradicién procesal sigue atada fuer-
temente a una tradicién vinculada con el modelo de litigio individual y
patrimonialista, a partir de la cual fueron disefiadas la mayoria de las ac-
ciones tipicas de los cédigos procesales tradicionales vigentes en la regién.
La situacién-tipo sobre la cual se han disefiado esas acciones es la del litigio
interindividual: las acciones estdn pensadas sobre la base de que hay un
conflicto entre dos personas, cuyos intereses agotan el sentido del pleito.

En materia de derechos sociales, es evidente la necesidad de revi-
sar este modelo y pensar en acciones procesales de caracter colectivo o
de caracter supraindividual. Cuando la proteccién de derechos sociales
exige el andlisis de violaciones de alcance colectivo, la representacién de
un grupo o colectivo en juicio o la necesidad de tomar una medida como
solucién o remedio al caso que tenga impacto colectivo, las acciones in-
dividuales tradicionales presentan evidentes limitaciones. Corresponde
en gran medida a la doctrina sugerir modelos de acciones colectivas ca-
paces de enfrentar estos desafios —la doctrina procesal de la regién ofrece
indicios promisorios en ese sentido: entre ellos, la propuesta de una ley
latinoamericana modelo de acciones colectivas, que recoge las ricas expe-
riencias de varios paises de la regién, como Argentina, Brasil y Colombia
(Gidi y Ferrer Mac-Gregor, 2003a y 2003b). La cuestién es particularmente
importante cuando se trata de cuestionar o impugnar la actividad ad-
ministrativa relacionada con el disefio e implementacién de programas
sociales: si no existen recursos que otorguen derecho a los beneficiarios, o
potenciales beneficiarios, o a otros actores que posean un interés legitimo,
a cuestionar en sede administrativa o judicial la actuacién de la adminis-
tracién en este campo, el control ejercido en esta materia se limitara al
propio autocontrol, y a los pocos casos en los que la cuestiéon importe la
apertura de una investigacion de caracter penal.

Mientras el legislador de nuestros paises no dé pasos en este sentido
y no renueve el arsenal de acciones a disposicién de los justiciables, la tarea
de “adecuacién” de las acciones procesales tradicionales recaeré en la ima-
ginacién de los litigantes y en la creatividad de los jueces. Aunque sobre
el punto la experiencia del Sistema Interamericano es atin reciente, varios
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casos de la Corte Interamericana de Derechos Humanos han sido sensibles
a la dimensién colectiva de ciertas violaciones a los derechos humanos, y
a la necesidad de adoptar remedios de alcance colectivo, que trasciendan
el interés de las victimas particulares que han iniciado los procedimientos
ante la Comisién®. Parte de estos desarrollos se puede justificar doctrina-
riamente a partir de una interpretacién renovada de la nocién de “recurso
judicial efectivo”, prevista por el Articulo 25 de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos. Aunque se trata de una obligacién de los esta-
dos parte consistente en proveer y desarrollar recursos rdpidos y sencillos
u otros recursos efectivos ante la violacién de derechos fundamentales, se
puede suponer que la exigencia de efectividad de los recursos jurisdiccio-
nales también debe guiar a los procedimientos contenciosos de proteccién
de los derechos humanos en sede internacional. Los desarrollos en este sen-
tido de la Corte Interamericana permiten imaginar algunas adaptaciones
de esa tendencia a las jurisdicciones domésticas.

Algunas objeciones a la posibilidad de establecer garantias juris-
diccionales para los derechos sociales han hecho hincapié en la falta de
determinacién concreta del contenido de estos derechos y en la limitacién
de los recursos para satisfacerlos. La via jurisdiccional abriria la puerta para
reclamos extraordinarios de quienes tienen mayor acceso a los estrados ju-
diciales, que no son necesariamente quienes mas necesidades tienen.

Estas preocupaciones, sin duda legitimas, requieren una atencién
especifica al menos en dos frentes. El primero, que ya he abordado, es la
preferencia por la especificacién del contenido de los derechos sociales por
medio de la ley, entendida esta en sentido formal, como norma general
emanada del érgano representativo. Desde el punto de vista procedimen-
tal, ademés de la legitimidad electoral, se trata del instrumento juridico
que requiere mayor consenso politico y el que supone mayor publicidad
y transparencia. Desde el punto de vista del contenido, la generalidad y
universalidad de la ley, 1a definicion de los titulares y del alcance de los de-
rechos sociales en términos universales, permite identificar més claramente
en qué consisten el derecho y sus correlativas obligaciones, y qué previsién
presupuestaria debe hacer el Estado para satisfacerlo. De este modo, hay
menos espacio para la asignacién discrecional del gasto en materia social, a
partir de criterios meramente partidarios u orientados a clientelas politicas.

20 Véase Corte Internacional de Derechos Humanos, caso Masacre Plan de Sdnchez. c.

Guatemala. Reparaciones (art. 63.1 Convencién Americana sobre Derechos Humanos),
sentencia de 19 de noviembre 2004, Serie C, N°. 116, pars. 48 y 110.
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Queda mads claro asi quién puede reclamar un derecho ante los tribunales,
qué puede reclamar y de qué recursos se dispone para satisfacer los dere-
chos previstos legalmente.

El segundo frente est4 vinculado con un problema grave en América
Latina: el del acceso a la justicia y, en especial, el acceso a los servicios de un
abogado que pueda representar legalmente casos de derechos sociales. El
problema es grave porque en nuestros paises la profesién de abogado sigue
organizada en gran medida sobre la base exclusiva del lucro: se presupone
que detras de cada problema juridico existe incentivo lucrativo suficiente
para que un abogado defienda un caso. La realidad es muy otra: existen
importantes “fallos del mercado” y pocos incentivos para que los aboga-
dos movidos primordialmente por el fin de lucro defiendan los derechos
de gente de escasos recursos -justamente a quienes pretenden beneficiar
los derechos sociales. Este problema requiere un profundo debate de las
formas de acceso de la poblacién con escasos recursos a los servicios ju-
ridicos, frente a las cuales podrian pensarse una serie de alternativas: el
subsidio estatal de la abogacia de “interés ptblico” o sin fines de lucro, el
establecimiento de obligaciones de carécter social sobre los miembros de la
profesién, el desarrollo del litigio pro bono, la promocién del establecimiento
de clinicas juridicas o de despachos juridicos gratuitos en las escuelas de
derecho, la previsién de un servicio estatal de defensa ptiblica en materias
no penales, la simplificaciéon procesal en sede administrativa y judicial,
entre otros. Los abogados tienen el monopolio —establecido legalmente—- de
la representacién de intereses juridicos de toda persona ante los tribunales:
por ello, es necesario establecer formas de regulacién que eviten que ese
monopolio se traduzca en una privacién del acceso a la justicia a parte de
los sectores mas necesitados de la poblacién.

3.3. Garantizar derechos vs. alentar el autocontrol de la
Administracion o criminalizar la corrupcién

En el apartado anterior he presentado algunos de los alcances de un
modelo plural de garantias en materia de derechos sociales. Creo que, por
razones de principio, este es un modelo preferible al de dejar librada la dis-
tribucién de beneficios sociales a la mera discrecionalidad de los poderes
politicos: si los derechos sociales son derechos humanos reconocidos en
los instrumentos normativos de mayor jerarquia del ordenamiento juridi-
co, merecen ser tratados como tales y no como concesiones coyunturales y
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contingentes. He defendido extensamente esta posicién en otros trabajos,
asi que me limitaré aqui a remitirme a lo ya escrito (Abramovich y Courtis,
2002; Abramovich y Courtis, 2006).

Pero quisiera terminar este trabajo efectuando una breve compara-
cién de ventajas y desventajas de este modelo, en relacién con la confianza
en los mecanismos de autocontrol de la Administracién y la via de la cri-
minalizacién de conductas delictivas, como instrumentos o vehiculos para
maximizar el empleo del gasto social y evitar el mal uso o el aprovecha-
miento delictivo de los recursos destinados a satisfacer las necesidades de
los mds pobres. Con ello quiero decir que un modelo de garantia de dere-
chos sociales puede ser defendido no solo por razones de principio, sino
también por razones practicas.

Parto por aclarar que no se trata de dos opciones contradictorias, sino
que pueden ser perfectamente complementarias. Lo cierto es que en muchos
de nuestros paises, en especial en materia de asistencia social, si se las ha vis-
to como opciones disyuntivas, optindose decididamente por la segunda.

La primera ventaja es la multiplicacién de los “guardianes”. Mientras
en el primer caso, la garantia del buen uso de los fondos ptiblicos reside en
la propia Administracién —o en la justicia penal, que actia a instancias de
otro érgano estatal, el Ministerio Publico—, en el caso del establecimiento
de bases legales claras para un programa social, de poder de reclamo a los
beneficiarios o potenciales beneficiarios ante presuntos incumplimientos o
irregularidades, se amplia la cantidad de ”ojos” puestos sobre el empleo
licito y adecuado del gasto social.

Una segunda ventaja esta dada por el caracter externo del tipo de
control ejercido. Dado que la iniciativa y el poder de reclamo se ponen en
cabeza de los beneficiarios, la légica de la garantia de derechos permite
debatir situaciones de conflicto o de presunta irregularidad ante una ins-
tancia independiente e imparcial, que puede evaluar la razonabilidad de
los reclamos y de las justificaciones a partir de un pardmetro legal fijado
previamente. Esto comporta ventajas claras frente a los otros dos mecanis-
mos, cuyos inconvenientes paso a revisar.

En lo que hace al autocontrol administrativo, las presiones institu-
cionales hacia la autoconfirmacién de la actuacién de la Administracion
constituyen un grave obstdculo para confiar tinicamente en ese mecanis-
mo. Yo senalaria ademds dos factores que crean serios desincentivos para
el autocontrol administrativo, y que son tipicos de nuestra regién. El pri-
mero es el hecho de que el manejo discrecional de los recursos destinados
a asistencia social ha sido la practica generalizada en nuestros paises, de
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modo que la “cultura” administrativa en esta materia no percibe mayor
irregularidad o inadecuacién en el manejo habitual que se hace de estos
recursos. El segundo es la subordinacién de los cuadros “técnicos” o “de
carrera” —cuando estos existen...— de la Administracién a la “linea politi-
ca”. Este cuadro crea paradojas sumamente insatisfactorias: mientras los
funcionarios o empleados técnicos o de carrera son més proclives a detectar
decisiones de asignacién de recursos motivadas clientelar o politicamente,
su subordinacién jerarquica a funcionarios politicos —cuya conducta es mds
proclive a guiarse por criterios de lealtad o rédito politico— genera fuertes
desincentivos para ejercer cualquier tipo de control. Frente a ello, las ven-
tajas de que quien tenga poder para presentar un reclamo o una queja, y
poder para decidir el reclamo, sea ajeno a la administracién son evidentes.

En cuanto a la persecucién penal, bastaria con estudiar los resultados
empiricos de haber generado figuras penales nuevas en areas relaciona-
das con el empleo de recursos publicos para advertir que no se trata de
una solucién particularmente agil ni eficaz. La escasa o nula cantidad de
condenas en la materia es reveladora de algunos de los rasgos tipicos del
sistema penal en general, en especial en paises en desarrollo: la selectivi-
dad del sistema penal, que generalmente juega a favor de los sectores de
ingresos medios y altos, y en contra de los més necesitados; la mejor pre-
disposicién de la justicia penal para funcionar en caso de delitos de sangre
o delitos simples, que en delitos de cuello blanco, de mayor complejidad
a efectos de la investigacién y la prueba; el mayor acceso de los sectores
tradicionalmente envueltos en estos delitos (sectores de ingresos medios
y altos, con frecuencia profesionales pertenecientes o vinculados a la clase
politica) a una defensa técnica de calidad en materia penal; la lentitud de
los procedimientos penales, etcétera. La creacién de nuevos tipos penales
en materia de empleo indebido de recursos publicos solo tiene efecto sobre
los casos mas escandalosos —que no son necesariamente los mas graves des-
de el punto de vista de su impacto financiero—, y corre el riesgo de ser més
una expresién de derecho penal simbélico (sobre esta nocién, véase Garcia
Villegas, 1993, pp. 101-108); Diez Ripollés (2002) que un medio efectivo de
disuasién y de castigo.

Ciertamente, también pueden sefialarse desventajas en la estrategia
_de garantizar derechos como instrumento de garantia de transparencia y
buen manejo de recursos publicos, en especial en materia social. Entre ellas
podrian anotarse un potencial aumento de la conflictividad administrati-
va y judicial, como consecuencia de la habilitacién del poder de reclamo
de mayor cantidad de actores. La segunda serfa una mayor interferencia
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de decisiones exteriores a la Administracién en el manejo de programas y
planes sociales, y en el funcionamiento de servicios publicos destinados a
satisfacer derechos sociales —interferencia que podria redundar en una me-
nor eficiencia en la gestién, mayores costes administrativos, o en el empleo
de acciones administrativas o judiciales a efectos de “saltarse la cola” por
parte de actores interesados, o que hacen un uso estratégico de su poder
de reclamo-. La pregunta relevante es si estas posibles desventajas tienen
suficiente peso como para determinar la limitacién de los mecanismos de
control a los tradicionales. Por mi parte, creo que el reforzamiento de los
mecanismos de control tradicionales con la concesién de poder de reclamo
a beneficiarios o potenciales beneficiarios mejora las posibilidades de di-
suasién, de modo que —de ser efectivo— sus costes pueden ser compensados
por el “ahorro” que genere la correccién del uso indebido de recursos pu-
blicos a partir de la decisién de un decisor imparcial e independiente. Con
respecto al segundo inconveniente, en rigor de verdad no se trata necesaria-
mente de un inconveniente en aquellos casos en los que pueda demostrarse
que la Administracién acttio ilicitamente o abusé de su poder discrecional
o actué motivada por criterios partidistas o clientelares.

En todo caso, para prevenir abusos o un empleo frivolo de los me-
canismos de reclamo, vuelvo a reiterar la conveniencia de tomarse en serio
el juego de las distintas garantias a las que he hecho mencién antes. Si los
destinatarios de planes o programas sociales han sido escuchados y han
tenido oportunidad de participar en el momento de su elaboracién e imple-
mentacion; si las bases de esos programas estan establecidas legalmente, de
modo objetivo y general; si los criterios de actuacién de la Administracién
han sido fijados claramente, las posibilidades de distinguir entre reclamos
legitimos y reclamos frivolos son mucho mayores.
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Capitulo III

Bienestar y estar bien:
un enfoque renovado de la cohesion
social en América Latina

Ernesto Ottonel

1. Introduccién

¢Por qué la nocién de cohesién social emerge con tanta fuerza en es-
tos dias? ;Por qué la cohesién social fue la preocupacién central de clasicos
como Durkheim, Toennies o Simmel?

La cohesién social emerge como preocupacién central cuando la hu-
manidad experimenta un cambio de época, cuando las bases mismas de la
vida en comtin empiezan a ser cuestionadas y erosionadas.

Los clasicos estudiaron el proceso de cambios de la humanidad
producto de la revolucién industrial. A nosotros nos toca observar los
cambios sociales que trastocan a la humanidad producto de la revolucién
tecnolégica, de las comunicaciones, de la globalizacién. Observamos

1 El autor agradece los valiosos aportes de Martin Hopenhayn, Ana Sojo y Carlos

Vergara.
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cotidianamente cémo los modos de vida, las formas de trabajar, de hacer
negocios, de comunicarse, de configurar familias y comunidades, en fin,
todos los &mbitos de la vida de las personas —y en todas partes del mundo—,
cambian de una manera y a una velocidad tales que muchas veces es dificil
de asimilar y de procesar adecuadamente.

Se ha dicho con alguna razén que el siglo XX no terminé el afio 2000,
sino que concluyé6 en 1989 con la caida del Muro de Berlin. Algo hay de cier-
to en esa afirmacién, al menos considerando la profundidad de los cambios
que alteraron radicalmente la arquitectura econémica y politica del plane-
ta. Este enorme cambio tuvo como base la aceleracién del conocimiento
cientifico y tecnolégico, una progresiva globalizacién de los mercados y las
comunicaciones, asimismo como una exacerbacion de la competitividad.

Ademas es un proceso irreversible. No volvera atrés el cambio en la
percepcion de la realidad que ha transgredido la relacién tradicional del
tiempo y del espacio por medio de la microelectrénica que hace circular una
cantidad inconmensurable de “bits” ala vez en un espacio reducidoalanada
y todo alavelocidad de laluz con que operan estas unidades comunicativas.

Las transformaciones que antes llevaban siglos o decenios hoy ocurren
en meses. En el transcurso de una vida, se producen enormes cambios que
cuestionan los modos de vida, la actividad laboral y la relacién de las per-
sonas con el conjunto del entorno econémico, social y politico en que viven.
Estos cambios han llegado a constituir “un sistema tecnoldgico de sistemas
de informacion, telecomunicaciones y transporte que ha articulado todo el
planeta en una red de flujos en los que confluyen las funciones y unidades
estratégicamente dominantes en todos los &mbitos de la actividad humana”
en palabras de M. Castells (1998-1999). Para subrayar el cardcter de “funcio-
nes estratégicamente dominantes” Manuel Castells sefiala que “las grandes
empresas transnacionales no son més de cincuenta y tres mil y no emplean
a mas de 170 millones de trabajadores, lo cual es una gota en el mundo, pero
cuentan con el 40% del producto bruto y 2/3 del comercio internacional”.

De manera sucinta podemos sefialar que el proceso de globalizacién
enmarca la generacién de una economia caracterizada por la extensién sin
precedentes de los mercados financieros, la importancia creciente del mer-
cado internacional, la creciente produccién de bienes y servicios a través de
las empresas transnacionales y la globalizacién de las actividades cientifi-
cas y tecnolégicas.

Los factores de productividad y competitividad pasan a depender
fundamentalmente de la capacidad de generaciéon de conocimiento y
el procesamiento eficaz de la informacién y la capacidad cultural de las
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personas, empresas y territorios. El proceso de globalizacién resulta,
entonces, un proceso ambivalente: de una parte, lleno de promesas y
oportunidades; y, de otra, cubierto de interrogantes, problemas inéditos y
efectos negativos en la vida social, politica y cultural de millones de seres
humanos, como también de amenazas y de desigualdades en el interior de
los paises y entre las naciones. En el marco de dicho proceso las sociedades
contempordneas experimentan nuevos desequilibrios demograficos y
una inversién de la pirdmide demografica en los paises desarrollados,
tendencias a una pérdida de cohesién social, con una acentuacién de las
brechas salariales entre el trabajo calificado y el trabajo sin calificacién,
entre los “analistas—simbdlicos” y los demas, como sefiala Robert Reich
(1991), y una mayor concentracion de la riqueza.

Los mecanismos tradicionales de integracién de las sociedades
industriales pierden eficacia y capacidad de romper la transmisién interge-
neracional de la desigualdad.

Segun Michael Walter (1997) se producen al menos cuatro movilida-
des que socavan las solidaridades basicas: la nueva modalidad ocupacional
que socava la solidaridad de clase, la movilidad geografica que mina la
solidaridad de barrio, la movilidad familiar que fragiliza los ntcleos
fundamentales de proteccién y la movilidad politica producida por el debi-
litamiento de los partidos politicos que destruye la solidaridad ideolégica.

Todo ello lleva a nuevos tipos de diferenciacién social que suman
a las diferencias verticales entre los de arriba y los de abajo la horizontal
entre quienes estan dentro y quienes son excluidos de la sociedad, desde el
admbito productivo hasta el ejercicio real de la ciudadania (Touraine, 1997).
Sin embargo, la exclusién no se presenta tan solo por quienes quedan al
margen del sistema de oportunidades, existe también una exclusién en la
ctspide, la de las élites que ya no necesitan el espacio piiblico para resolver
sus problemas generando su propio hébitat, seguridad, sistemas de salud y
seguridad privados y autosuficientes (Giddens, 1999). El conjunto de estos
elementos atenta contra el desarrollo de sociedades mas unidas, equitativas
y capaces de compartir una moral comun ciudadana.

En América Latina, al antiguo anhelo de derrotar la pobreza y
disminuir la desigualdad, hoy en dia se le impone como desafio el ser com-
petitivos en la economia mundial y consolidar la democracia. Se enfrenta la
tensién entre una vinculacién inorganica y fragmentada a la globalizaciéon
y el sentido de pertenencia con identidades muiiltiples. En otras palabras,
América Latina afronta severos problemas de cohesién social.
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2. El concepto de cohesidon social

Cuando nos remontamos a la sociologia clasica, el concepto de co-
hesién social se refiere mucho maés al sentido de pertenencia que a los
mecanismos de integracién social. En este sentido, también, la cohesién
tiene una relacién directa con la intensidad de la interaccién social dentro
de un grupo determinado, y con una orientacién comun respecto del fu-
turo de la sociedad a la que se pertenece. Asi, en la cohesién se afinca el
sentido mismo de la ciudadania, como disposicién para participar en los
asuntos publicos (dimensién republicana de la ciudadania) y como acceso
a niveles de bienestar propios de un orden justo (dimensién social de la
ciudadania), como compromiso con la democracia y el Estado de derecho
y como proteccion y respeto efectivos desde la democracia y el Estado
hacia todos.

La erosion, el debilitamiento y la vertiginosa transformacién de
los vinculos entre el individuo y la sociedad siguen siendo, a todas luces,
preocupaciones contemporaneas. Por otra parte, el actual espectro funda-
mentalista relacionado con identidades sociales “miniaturizadas” (Sen,
2006) —que evoca las similitudes segmentadas de caracter tradicional como
vinculo social, en este caso, negativo— interroga acerca de las causas de
su vigoroso resurgimiento y de sus transformaciones. No es casual, por
ejemplo, preguntarse sobre cémo la “sociedad-mundo” de la era de la
globalizacién puede mantener un orden propio frente al surgimiento de
fundamentalismos religiosos, étnicos o de otra naturaleza, respecto de los
cuales parecerian nimiedades los conflictos de interés caracteristicos de los
estados constitucionales y de los estados de bienestar (Marramao, 2006).

A partir de lo sefialado, es imperativo en la regién consolidar lazos
sociales que refuercen la confianza y la reciprocidad y lograr una inclusién
social asentada en el goce de niveles dignos de bienestar social por parte de
los ciudadanos, en el respeto y reciproco reconocimiento de la diversidad
social, y en una comunidad de valores y de normas. '

Resulta interesante considerar una preocupacién que formula Ma-
rramao. Segun él, siendo tres los grandes principios de la democracia
~libertad, igualdad y fraternidad-, los ejes constitutivos de la politica, sin
embargo, se han concentrado casi exclusivamente en la igualdad y la liber-
tad. Por su parte, la fraternidad —que plantea precisamente la cuestién “del
lazo, del vinculo solidario-comunitario que ninguna légica de la pura liber-
tad o de la mera igualdad esta en condiciones de interpretar y resolver”—ha
sido una dimensién relativamente olvidada, lo que evidencia un conflicto



Reformas para la cohesién social en América Latina. Panorama antes de la crisis 101

latente entre la l6gica general de la ciudadania, que remite a su fundamento
en el individuo, y la 16gica especifica de la pertenencia, que engarza con la
diferencia. En ese sentido, “la pregunta de todas las preguntas” seria ;c6mo
ser portador de derechos, sin contrariar la légica de la pertenencia?, ;c6mo
conjugar universalismo y diferencias? (Marramao, 2006, p. 188).

La nocién de cohesién social retorna hoy a la agenda politica carac-
terizada por diversas connotaciones. Por un lado, el Consejo de Europa
remite la cohesién social a “la capacidad de una sociedad para asegurar el
bienestar de todos sus miembros, minimizar las disparidades y evitar la po-
larizacién: una sociedad cohesionada es una comunidad de apoyo mutuo
compuesta por individuos libres que persiguen estos objetivos comunes
por medios democréticos.” De este modo el Estado de bienestar aparece
como el referente que los miembros de la sociedad valoran lo suficiente-
mente como para aceptar un contrato social, y un pacto fiscal, en virtud del
cual se realizan significativas transferencias de los activos a los pasivos, de
los que tienen més a los que tienen menos, de los adultos a los menores y
a los ancianos.

Enla actual inflexién latinoamericana la cohesién adquiere otros sen-
tidos asociados a urgencias propias de un desarrollo excluyente: urgencia
de gobernabilidad democrética ante la agudizacién de brechas salariales
y sociales, ante la dispersién de intereses y demandas, la volatilidad del
crecimiento econémico, la crisis del mundo laboral, y las consecuencias de
la mayor individualizacién cultural de la nueva fase de modernizacién. En
este escenario, la invocacién puede ser tanto nostalgica (la “comunidad
perdida”) como propositiva (“;qué hacer?”).

Dada esta carga seméntica, la CEPAL ha definido la cohesién social
como “la dialéctica entre mecanismos instituidos de inclusién/exclusién
sociales y las respuestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania
frente al modo en que ellos operan” (CEPAL, 2007). Los mecanismos de
integracién e inclusién sociales incluyen, entre otros, el empleo, los siste-
mas educacionales, la titularidad de derechos y las politicas proequidad,
probienestar y de proteccién social. Suponen en mayor o menor grado el
impacto distributivo de la politica social y un sistema de transferencias que
reduce las disparidades en oportunidades, capacidades y vulnerabilidad.
En el otro lado, los comportamientos y valoraciones de los sujetos abar-
can dmbitos tan diversos como la confianza en las instituciones, el capital
social, el sentido de pertenencia y solidaridad, la aceptacién de normas de
convivencia y la disposicién a participar en espacios de deliberacién y en
proyectos colectivos.
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Tal concepto permite vincular dimensiones heterogéneas en las diné-
micas del desarrollo: la politica social y el valor de la solidaridad difundido
en la sociedad; las sinergias entre equidad social y la legitimidad politica;
la transmisién de destrezas y el “empoderamiento” de la ciudadania; la
relacién entre confianza de la gente y gobernabilidad; el impacto de las
transformaciones socioeconémicas en los cambios en la interaccién social
(y viceversa); la armonizacién entre mayor igualdad econémica y mayor
reconocimiento de la diversidad cultural; y cémo se afectan mutuamente
las brechas socioecondmicas y el sentido de pertenencia.

Asti definida, la cohesién social puede ser fin y medio. Como fin, pro-
vee contenido y sustancia a las politicas sociales, por cuanto estas apuntan,
en sus resultados y en su proceso de gestién y aplicacién, a reforzar tanto
la mayor inclusién de los excluidos como la mayor adhesién de estos a la
politica piublica. Y en una inflexién histérica de cambios profundos y velo-
ces, precipitados por la globalizacién y el nuevo paradigma de la sociedad
de la informacién (Castells, 1998-1999), recrear y garantizar el sentido de
pertenencia y de inclusién es, en si mismo, un fin.

Pero la cohesién social también es, en varios sentidos, un medio. Por
un lado, sociedades més cohesionadas proveen un mejor marco institucional
para el crecimiento econémico, fortalecen la gobernabilidad democratica y
operan como factor de atraccién de inversiones al presentar un ambiente de
confianza y reglas claras (Ocampo, 2005). Por otro lado, la cohesién social
permite avanzar en pactos entre agentes diversos para sustentar politicas a
largo plazo que aspiran a igualar oportunidades y darle mayor proyeccién
estratégica al desarrollo. Para eso, los actores deben sentirse parte del todo,
y con la disposicién a ceder en sus intereses personales en aras del beneficio
del conjunto.

3. Laidentidad cultural en América Latina

Por fortuna, mientras que en otras latitudes los conflictos religio-
sos tienden a atravesar las identidades étnicas o culturales, con impactos
de caracter local y crecientemente globales en los tiltimos afios, en nues-
tra regién la libertad de credo y el caracter laico de la mayorfa de los
estados ha evitado que surjan conflictos importantes en torno a lo religioso,
en la medida que la laicidad como principio regulativo es un vinculo
social que determina la participacién en la vida ptdblica de las personas
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en cuanto ciudadanos, de manera que este elemento puede ser apreciado
como un importante activo que contribuye a la cohesién social. Por ello, el
conflicto se traslada primordialmente a las restricciones al goce efectivo
de ciudadania impuestas por las profundas exclusiones y desigualdades
sociales.

Es inquietante que las diferencias se magnifique, o se postulen como
irreductibles, ahondando.un foso ante otras; que se conciban como un
atrincheramiento, como una visién defensiva y ahistorica de la identidad
que entiende la identidad de un pais o grupo como una realidad inmodi-
ficable, que puede solo proyectarse como eterna repeticién de un pasado
véalido para siempre. En estos casos, generalmente establecer una identi-
dad implica que aquello “que se excluye” para establecer lo que no se es,
se rechaza y se condena, mientras que se ensalza y recomienda “lo que se
incluye” (Appiah, 2007).

Salvo ideolégicamente, concebir las identidades como “mundos ce-
rrados” es particularmente dificil de sostener en una regién en la que en
los ultimos quinientos afios se ha ido creando un tejido intercultural ex-
tremadamente complejo y mestizo. Este tejido se nutri6 de las poblaciones
indigenas originarias, de las poblaciones inmigrantes que se establecieron
en la época de la Conquista y la Colonia, y se alimenté con sucesivas olas
de inmigracién de millones de personas de origen europeo, africano y asia-
tico, en las que destacan las llegadas en la segunda mitad del siglo XIX y
la primera mitad del siglo XX. Este hecho atraviesa toda la cultura latinoa-
mericana y, como sehalaba Arciniegas a ciertas élites: “Por més que nos
creamos espafioles o franceses, somos americanos, el continente nos impri-
me un aire, un acento, una luz, un color...” (Castedo, 1999).

A tal fin es aleccionador hacerse eco de las palabras de Simén Boli-
var en el Congreso de Angostura de 1819: “No somos europeos, no somos
indios, sino una especie media entre los aborigenes y los espafioles. Ameri-
canos por nacimiento y europeos por derechos, nos hallamos en el conflicto
de disputar a los naturales los titulos de posesién y de mantenernos en el
pais que nos vio nacer contra la oposicién de los invasores, asf nuestro caso
es el mas extraordinario y complicado” (Castedo, 1999).

Es pertinente considerar algunas ideas actuales contra los esencialis-
mos, como las vertidas por Sen y otros autores. Sen afirma que la libertad
individual y ciudadana es intrinseca a las miltiples elecciones en que
precisamente se sustenta la diversidad de las identidades sociales, de
que cada cual puede y debe gozar. Por el contrario, la creencia en identi-
dades sociales con pretensiones totalizadoras niega la pluralidad de las
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identidades sociales, es reduccionista y, en tltimo término, puede ser un
sustento para la violencia (Sen, 2006).

De ahi que el reconocimiento de las diferencias y singularidades que
existen alo largo y ancho de la sociedad no deba ser malinterpretado. Tal serfa
el caso de la “ilusion de la singularidad”, que pretende adscribir las personas
al poder de una clasificacién tinica en razén de determinadas identidades o
categorias univocas. Sean del caracter que sean —religiosa, de género, comu-
nitaria—, la miniaturizacién de la identidad social niega y eclipsa la relevancia
de la diversidad propia de la insercién social de los individuos, sus diversas
asociaciones y afiliaciones sociales. No es democrética, ya que niega la di-
versidad como esencia de la complejidad social de los individuos en la cual
precisamente se funda la libertad de pertenencia y de eleccién de las per-
sonas, segun las prioridades y rangos que cada cual otorgue a sus diversas
pertenencias sociales respetando las de los demas, conforme a las reglas del
juego de la convivencia democratica (Sen, 2006).

La diversidad social, por si sola, no representa un valor demo-
cratico absoluto, sino en tanto potencie la autonomia, los derechos de
libertad y el igual respeto a todas las diferencias. En ese sentido, formas
comunitarias o tradiciones culturales que ~por ejemplo— nieguen los de-
rechos politicos de libertad no son consistentes con una cohesién social
democratica. Los pérrafos que siguen reflejan lo planteado en Calderén,
Hopenhayn y Ottone (1997). ’

Para evitar lo anterior es necesario superar la dialéctica de la nega-
cién del otro. Dicha dialéctica se halla largamente enraizada en la historia
de América Latina. Comienza en el momento del descubrimiento, se pro-
longa con la conquista, y la colonizacién, y no cede con la transicién hacia
los estados republicanos ni tampoco en las dinamicas discontinuas de mo-
dernizacién experimentadas por nuestras sociedades. Esta dialéctica de la
negacion del otro tiene su fundamento en la negacién cultural (de la mujer,
del indio, del negro, del mestizo, del campesino, del marginal-urbano, etc.),
y constituye el cimiento en que a su vez se construye una larga tradicién de
exclusién socioeconémica y politica.

Estos problemas, bien lo sabemos, afectan de manera dramatica a
muchos paises de América Latina, no solo al funcionamiento de sus sis-
temas politicos, sino a su cohesién social e incluso a la sostenibilidad del
Estado-nacién ante procesos de globalizacion intensivos, que pueden lle-
var a contraponer élites globalizadoras de identidades atrincheradas.

Sin embargo, también en la historia de América Latina estd la fuerza
para revertir esta situacién. Lo moderno de la regién reside, precisamente,
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en que desde el momento que fue nombrada, se abrié al mundo. De alli en
adelante, su modernidad se define por este sincretismo, o continua resigni-
ficacién de identidades culturales.

El desafio latinoamericano frente a la globalizacion desde el punto
de vista cultural consiste en dar respuesta a dos preguntas: ;Cémo capita-
lizar la experiencia que tiene la regién en la historia de cruce intercultural,
para convertirla en una “ventaja competitiva” en el nuevo concierto de un
mundo interconectado y globalizado?, y ;cé6mo hacer uso de nuestra lar-
ga historia conflictivamente sincrética para asumir con mayor riqueza este
desafio que hoy atraviesan también las sociedades industrializadas, y que
consiste en repensar el contenido de la ciudadania a partir de la coexisten-
cia progresiva de identidades étnico-culturales distintas?

Asumir el tejido intercultural propio es, quizas, hoy en dia el modo
mas auténtico de asumirse en medio de una modernidad signada por una
diversidad de creciente complejidad “identitaria”.

4. La desigualdad en América Latina

Hoy en dia la idea de igualdad se liga a la nocién de ciudadania que
nace con la revolucién francesa, el Estado moderno y la revolucién indus-
trial. La humanidad ha dado grandes pasos —tanto en lo conceptual como
en los hechos— en materia de igualdad social. Pero estos avances no han
sido ni seran lineales. Tampoco previenen eventuales retrocesos o procesos
de barbarie. América Latina no escapa a este recorrido lleno de vicisitudes.
Debido a nuestra historia tan esquiva en solidez democrética, vigencia de
la libertad y niveles deseables de igualdad, los latinoamericanos estamos
obligados a pensar el tema de la desigualdad sin separarlo jamas del tema
de la democracia y de la libertad.

De ahi que sigamos a Norberto Bobbio en su aspiracién de una
democracia “exigente”, “a demandar a la democracia un compromiso, a la
vez con la libertad, con una mayor igualdad en las condiciones materiales
de vida... Una voluntad igualitaria en el sentido de usar el poder del
Estado para contribuir a morigerar las desigualdades materiales més
manifiestas e injustas asi no mds sea porque la presencia en una sociedad
cualquiera de tal tipo de desigualdades puede tornar ilusorio y vacio
para quienes lo padecen el disfrute y el ejercicio de las propias libertades”
(Bobbio, 1999).
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América Latina es un continente de ingresos medios, cuya imagen,
desde siempre, parece haber estado definida por la idea del “atraso”2 No
somos distintos a Europa, solo que venimos desde atrds, estamos atras, y
nuestro destino pareciera estar atras. Somos parecidos, pero atrasados. No
somos los primeros, pero tampoco los tltimos de la clase. Ocupamos ese
espacio difuso que se ubica entre las naciones méas pobres del planeta y la
realidad de los paises de la OCDE. No es una regién calificable de “pobre”,
como buena parte de Africa, pero tampoco es una regién desarrollada. El
PIB per cdpita de América Latina es similar al de Europa del este y de Asia
central, pero es del orden de un quinto de aquel que muestran los paises de
la OCDE, y més de dos veces el de Africa subsahariana.

Es cierto que el més igualitario de los paises de América Latina tiene
una distribucién del ingreso mas desigual que el mas desigual de los paises
desarrollados de la OCDE. Pero también es verdad que una persona pobre
de América Latina, con sus ingresos, tiene mucho mds acceso a bienes y
servicios que una persona pobre del sur de Asia.

Como se sefiala en muchos trabajos sobre este tema, la desigualdad
de los ingresos en América Latina tiene su base y su origen en una etapa
muy lejana de su historia y se relaciona con las caracteristicas propias que
asumi6 el proceso de colonizacién (basicamente espafiol y portugués) en
el continente.

La propiedad de los principales activos siempre estuvo extremada-
mente concentrada: la propiedad de la tierra, desde siempre (cabe recordar
la institucién de la encomienda, mediante la cual la Corona entregaba enor-
mes extensiones de tierra con trabajo semiesclavo incluido); la propiedad
de las riquezas mineras, oro y plata en la época colonial, hasta las riquezas
de estafio y cobre en la segunda mitad del siglo XX, y la concentracién de
los activos educacionales que se arrastra hasta el dia de hoy en la mayoria
de los paises de la region.

Esta concentracién histérica de los activos productivos ha ido
acompafiada desde siempre por la concentracién de la influencia social y
el poder politico en las mismas élites que detentan el poder econémico. El
contrato social que hizo posible la construccién del Estado de bienestar
en Europa no tuvo lugar en América Latina. Solo en algunos paises,
basicamente en aquellos de urbanizacién temprana, se produjeron procesos
parciales de proteccién social que lograban incluir a sectores medios

2 Conferencia del historiador Tulio Halperin Dongui en CEPAL con ocasi6én de la Séptima
Cétedra Radl Prebisch, agosto de 2007.
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y populares urbanos con alta capacidad de presién. La discriminacion
de clases sociales, la discriminacién étnica y discriminacién de género
mantenian la exclusién de amplios sectores de la poblacién.

En consecuencia, la desigualdad de ingresos que caracteriza a
América Latina no es producto del desarrollo reciente de la regién. La glo-
balizacién viene a reforzar la desigualdad en sus aspectos més relacionados
con la modernidad, como la educacién. Como se seniala en un documento
reciente ”...las causas estructurales que explican los altos niveles de inequi-
dad, vale decir, que constituyen un sistema de perpetuacién y agudizacién
en el tiempo de la brecha de ingresos entre distintos grupos sociales, radi-
can sobre todo en (las diferencias en) el acceso a activos, entendiendo por
tales el acceso a educacién, conocimiento y empleos de calidad y, en medi-
da diversa, el acceso a otros activos como tierra, capital y financiamiento, y
también ciertos rasgos demogréficos y adscriptivos. Tales son los eslabones
que reproducen la inequidad, dado que son altamente transmisibles de una
generacion a la siguiente y, por ello, perpetiian la mala distribucién del in-
greso pese a los esfuerzos del Estado en invertir para apoyar a los grupos
més pobres. En las ultimas dos décadas se agrega el efecto de los ciclos de
expansién y contraccién de la macroeconomia, que ha resultado en mayor
concentracién de los ingresos” (Machinea y Hopenhayn, 2005)

Pero cuando hablamos de desigualdad, ;de qué queremos hablar
en realidad? Esping-Andersen sefiala que la cuestién central tiene que ver
con las oportunidades. Lo que hay que desentrafnar, segin este autor, es si
acaso que las crecientes desigualdades de ingreso que se presentan hoy en
dia van de la mano con una creciente desigualdad de las oportunidades
entre las generaciones. Agrega, ademas, que la evidencia sugiere que no
hay un empeoramiento de las oportunidades de movilidad y que, en al-
gunos pocos paises, las oportunidades incluso han mejorado (Machinea
y Hopenhayn, 2005, p. 8).

Otros autores (Esping-Andersen, Atkinson y otros) sostienen que
hay que poner la mirada més en c6mo mejoran (o empeoran) las oportuni-
dades y las condiciones de vida del segmento mds pobre y vulnerable de la
poblacién, y menos en analizar las distancias entre ricos y pobres.

Otros, siguiendo a Rawls, sostienen que lo justo es que —cuando
aumente la riqueza total- todos los segmentos de la sociedad ganen algo,
aunque no todos lo mismo. Lo injusto, en este caso, no es que unos ganen
mas que otros, sino que haya quienes no ganen nada. Se trata, como sostie-
ne Agustin Squella, de llegar a un punto “donde no todos sean iguales en
todo, pero todos sean iguales en algo”.
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La idea de Luhman y haberlas, segtin la cual las sociedades se com-
ponen cada vez mdas de subsistemas relativamente auténomos, permite
pensar en la nocién de la “igualdad compleja”, segtn la cual las desigual-
dades no se darian de forma homogénea en todos los terrenos. En otras
palabras, no somos “igualmente desiguales” en todo. Asi, por ejemplo, la
desigualdad en el acceso a ciertos bienes de consumo material, y particular-
mente simbélicos, no se reproduce en el mismo grado que la desigualdad
en los ingresos (Ottone y Pizarro, 2003).

Por cierto hay una desigualdad proveniente de la distribucién pri-
maria del ingreso que tiene que ver con la cuantia de recursos con que las
familias cuentan para proveerse de aquellos bienes y servicios que se transan
en el mercado Es cierto, no todos ganan los mismo y, por tanto, no todos
tienen acceso a la misma cantidad y calidad de bienes. Y, también es cierto,
hay ciertas diferencias que son irritantes. Pero también es verdad que existen
servicios que no estan en el mercado y cuyo acceso y disfrute estdn asociados
al bienestar. La experiencia de los estados europeos asf lo demuestra.

En otras palabras, no hay que confundir la desigualdad de los in-
gresos con la desigualdad social. Se trata, a fin de cuentas, de que todas
las personas puedan acceder a un nivel de bienes y servicios y de que los
avances igualitarios se desarrollen hacia arriba, hacia una sociedad iguali-
tariamente més prdspera.

El fenémeno de la desigualdad es mds complejo que la sola distri-
bucién del ingreso. Por ello proponemos la nocién de “distribucién del
bienestar y de las oportunidades”, que permite recoger mejor la compleja
realidad de América Latina. Por cierto que hay que procurar una mejor
distribucion del ingreso, pero también hay que reforzar los esfuerzos de
politicas piblicas para lograr una mejor distribucién del bienestar y las
oportunidades en un sentido mas amplio.

5. El estado de la cohesion social

La cohesidn social se puede analizar segtn tres tipos de indicadores,
a saber: de inclusién social, de fortaleza institucional y de pertenencia
efectiva. En el primero, a menores brechas sociales en oportunidades, activos
y capacidades, mayor cohesién. En el segundo, a mejor funcionamiento
de las instituciones del Estado, de la sociedad civil y del mercado, mayor
cohesién. En el tercero, a mayor confianza en los demds y en el futuro,
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mayor tolerancia y respeto por las diferencias culturales (de acuerdo con
una ética comun de reciprocidad en derechos y trato), mds disposicién a la
participacién y a la solidaridad, mayor cohesion.

5.1. Las tendencias en términos de las brechas fundamentales

1) Con relacién a la pobreza. En los afios noventa, aunque la proporcion
de personas en situacién de pobreza se redujo en la mayoria de los paises
(en total, baj6 del 48,3 al 43,8% de la poblacién), por efecto del crecimiento
demogréfico aument6 el nimero de individuos en esa condicién de 200 a
211 millones. Y si bien se da una correlacién entre dindmica econémica y
dindmica de la pobreza, la volatilidad tiende a ser corrosiva por cuanto el
aumento de pobres en tiempos de crisis es siempre mayor que su disminu-
cién en tiempos posteriores de recuperacién.

Las maés recientes estimaciones, para el afio 2006, muestran una re-
duccién del 38,5% de incidencia de pobreza y ademas, por segundo afo
consecutivo, una baja en el nimero absoluto de pobres (205 millones). Para
el mismo afo, la CEPAL estimé la extrema pobreza en 14,7% de la pobla-
cién, alrededor de 79 millones de personas. En otras palabras: estamos
mejorando, estos Gltimos afios son claramente de progreso social, pero es-
tamos lejos de poder decir que estamos bien.

2) Distribucion del ingreso. Pese a la conocida mala distribucién del
ingreso de América Latina, podemos observar que, en algunos paises, tal
como revela el Panorama social de América Latina del 2005 de la CEPAL, se
ha logrado revertir la endémica tendencia a la concentracién del ingreso.
La distribucién del ingreso tendi6 a mejorar al comparar la situacién entre
1998-1999 y 2003-2005: se observa una reduccién de la distancia entre los
grupos mds pobres y los mds ricos, medida en el porcentaje del PIB que
cada uno capta. Asi, la relacién del ingresos entre el 10% maés rico y el 50%
mas pobre, en dicho lapso, disminuyé entre un 8% y un 23% en Argentina,
Brasil, Ecuador, El Salvador, México, Panama, Paraguay, Perti y la Repuibli-
ca Bolivariana de Venezuela. Para el mismo periodo, paises como Brasil, El
Salvador, Paraguay y Pert registraron un descenso en el Gini de entre un
4% y un 7%. Sin embargo, el balance para el periodo 1990-2005 no es tan
positivo, justamente porque el momento maés critico en la distribucién del
ingreso se dio en la segunda mitad de los noventa.

¢Qué fenémenos contribuyen a la reduccién de la pobreza y a la re-
duccién de las disparidades? Sin duda, se trata de un cuadro multicausal.
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El crecimiento econémico contribuye més a lo primero que a lo segundo.
La expansién del empleo formal, la mayor equidad en logros educativos y
el impacto progresivo de parte del gasto social, donde destacan los nuevos
programas “estrella” de transferencias condicionadas hacia los més pobres,
probablemente son los elementos que mejor efecto tienen sobre la estruc-
tura distributiva.

3) El tema del empleo resulta especialmente sensible. En primer lugar,
porque a lo largo del decenio 1990-2000, al menos dos de cada tres nuevos
puestos de trabajo se crearon en el sector informal, donde en general los in-
gresos son mas bajos, la proteccién es menor y la inestabilidad mads alta. En
segundo lugar, porque aun en afios de crecimiento econémico, la expansién
del empleo fue muy magra y sin proporcién con la dindmica econémica;
para el total de la década, la economia regional creci6 a una tasa del 3,2%
mientras el empleo lo hizo a una del 2,2%. Asi la tasa promedio de desem-
pleo aument6 del 6,2% al 10,7% a lo largo de la década pasada.

Afortunadamente, cuando se observa la relacién entre crecimiento
y empleo a partir de 2004, esta vuelve a ser méas favorable para el em-
pleo. Sin embargo, subsiste una altisima incidencia de empleo informal y
condiciones de precariedad laboral y escaso aporte a la seguridad social,
que hacen que hoy en dia se estén repensando los sistemas de proteccién
social en la regién.

En general se puede afirmar que el dltimo cuatrienio (2002-2006) es
el de mejor desempefio regional del tltimo cuarto de siglo si se mide en
tasas de crecimiento del PIB per cépita, disminucién de la pobreza y la in-
digencia, aumento en la generacién de empleo y una moderada reduccién
de las desigualdades de ingreso. En el empleo el cambio es notorio: mien-
tras en el periodo 1991-2002 el niimero de ocupados urbanos aument$ un
promedio de 3,3 millones al afio, en América Latina, entre 2003 y 2005, esta
cifra se elevé a 5,3 millones por ano. Esto explica la reduccién del desem-
pleo abierto, cercana a un punto porcentual entre 2002 y 2005, y se espera
la baja de otro punto adicional para situarse en un promedio regional del
8,5% a fines de 2006 (proyecciones de 2005).

4) En materia de estratificacién ocupacional, la poblacién ocupada
desempefia actividades que se diferencian notoriamente en jerarquia,
prestigio y sobre todo en ingresos. El acceso depende sobre todo del capi-
tal educacional, del control de activos productivos y de las calificaciones
profesionales, a lo que se agrega el tamafio de la empresa y su rama pro-
ductiva. Bajo un sistema de agrupacién en tres niveles, en la regién el 75%
de los ocupados se ubica en el nivel inferior, y muchos obtienen ingresos
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insuficientes para mantener fuera de la pobreza a una familia tipica lati-
noamericana de cuatro miembros.

Ademas, el grado de desigualdad en cuanto a distribucién de ingre-
sos ocupacionales es, en América Latina, mucho mayor que en los paises
desarrollados. Esto es grave si se considera que para 2002 la CEPAL estimé
que los ingresos laborales representaron, como promedio simple entre pai-
ses latinoamericanos, el 81% del ingreso total de las personas.

5) En lo relativo a la educacién, la masificacion del acceso no ha logra-
do romper con la reproduccién intergeneracional de las desigualdades. La
tendencia sigue siendo que los nifios y jévenes de familias de altos ingresos
tienden claramente a mayores logros educativos (en afos de escolaridad y
titulacién por ciclos) y a mayores aprendizajes por afio adicional de educa-
cién. Todo lo cual reproduce la estratificacién ocupacional, y de ingresos,
en la generacién siguiente. El sistema estd més segmentado cuando se
consideran los habitantes rurales o de minorias étnicas, cuyos logros son
claramente inferiores a los urbanos, a los que no pertenecen a etnias indige-
nas o a la poblacién afrodescendiente.

Esto es todo un desafio si consideramos que en términos de relacién
entre educacién y bienestar, la CEPAL sefial6 hace casi una década que se
requeria entre 11 y 12 afios de educacién formal para contar con claras po-
sibilidades de salir de la pobreza, o no caer en ella, mediante el acceso a
empleos con remuneraciones o ingresos suficientes. Asi, hacia finales de
la década pasada, entre los trabajadores con solo ocho afios de estudio, o
menos, cerca del 80% suelen trabajar como obreros, vigilantes, mozos o em-
pleados domésticos, con un ingreso promedio mensual insuficiente para
garantizar el bienestar familiar.

El problema es que en la regién el 40% de los nifios no terminan la
escuela primaria, entre el 72% y el 96% de las familias pobres tiene jefes de
hogar con menos de nueve anos de educacion formal, y el 80% de jévenes
urbanos tiene padres con menos de 10 afios de educacién formal, lo que los
hace proclives a no alcanzar el nivel educativo requerido para superar la
condena de la pobreza.

Tenemos, pues, en educacién el vaso medio vacio de la segmentacién
social de logros, y el vaso medio lleno de la gran ampliacién de cobertura
en primaria y la creciente ampliacién en secundaria, si bien con fuertes di-
ferencias entre grupos de paises. Las reformas educativas que emprenden
casi todos los gobiernos de la regién apuntan a hacer maés eficiente el uso
de los recursos, a surtir mayor impacto en aprendizajes efectivos, a mejorar
la calidad de la oferta y la equidad en los logros; pero se trata de procesos
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lentos, con resultados dispares y donde el talén de Aquiles sigue siendo la
falta de equidad en logros y las deficiencias en aprendizajes oportunos para
la sociedad del conocimiento.

6) Gasto social. Hay que destacar que la fraccién del PIB destinada a
lo social aumenté de un 10,4% a un 13,1% a lo largo de la década pasada
(y a un 15,1% en el periodo 2002-2003), y los recursos de gasto social por
habitante se incrementaron un 39% entre 1990 y 2002-2003 (CEPAL, 2005).
Sin embargo el gasto social per capita termina siendo muy dispar entre pai-
ses, con casos como Argentina, Brasil, Costa Rica, Panamd y Uruguay, en
los lugares més altos con relacién al PIB, y Bolivia, El Salvador, Guatemala,
Paraguay, Perti y Republica Dominicana, en los lugares mas rezagados. Asi,
se produce un circulo vicioso en que paises més pobres destinan un porcen-
taje mas bajo de su producto al gasto social.

El gasto social fue, a lo largo de la década pasada, redistributivo en
todos los paises, si se excluye la seguridad social. Descontada esta, en pro-
medio regional el 20% més pobre recibié una fraccién del gasto social que
sextuplicé su participacién en la distribucién del ingreso primario (el 28,2%
del gasto social frente al 4,8% del total de ingreso primario), mientras el
20% mas rico recibié del gasto social solo la cuarta parte de su participacion
en la distribucién del ingreso (el 12,4% vs. Al 50,7%). Y mientras a fines de
la década el gasto social representé el 43% del ingreso total en el primer
quintil, solo fue un 7% del ingreso del quinto quintil.

No es facil orientar el gasto social hacia los méas pobres dado que el
componente de seguridad social, que es el que mas aumenta, tiene en casi
todos los paises un carécter contributivo que hace que los beneficios sean
proporcionales a los aportes. Pero desde la década de 1990 los gobiernos de
América Latina se esfuerzan en avanzar en mayor progresividad de dicho
gasto, mejorando la cobertura y progresion en educacién publica, el acceso
a la salud por parte de los mas pobres, y mediante programas cada vez
mas significativos de transferencias monetarias condicionadas a sectores
de menores ingresos.

5.2. Las tendencias en términos de percepciones subjetivas

En referencia al pilar de las percepciones y el sentido de pertenen-
cia, es necesario sefalar que, a diferencia de la Unién Europea, en América
Latina la medicién de percepciones es relativamente nueva, dispersa y con
fuentes todavia incipientes. La informacién que provee el Latinobarémetro
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(LB), si bien tiene limitaciones de orden metodolégico, resulta al menos
ilustrativa y permite algunas conjeturas sobre la dimensién subjetiva de
la cohesién social. En distintos trabajos del PNUD sobre el desarrollo hu-
mano en diversos paises de América Latina, como asimismo en el estudio
sobre la democracia, encontramos también informacién que nos ilustra
sobre algunos aspectos de la cohesién social. En este mes de septiembre
se han hecho publicos los datos de un estudio realizado por el Centro de
Investigaciones Econémicas para América Latina (CIEPLAN) y el Institu-
to Fernando Henrique Cardoso (IFHC) en siete paises de América Latina
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Guatemala, México y Peru), orienta-
do especificamente a recabar informacién sobre aspectos relacionados con
la cohesién social.

1) La percepcion respecto de la justicia. Se refiere tanto al caracter distri-
butivo de lajusticia (igual para todos) como a su eficiencia (funcionamiento
efectivo). Al respecto las encuestas del Latinobarémetro (LB) muestran una
percepcioén negativa muy generalizada3 respecto del sistema judicial, tanto
porque discrimina como porque carece de eficiencia. En efecto, solo poco
mas de un tercio de los entrevistados en 17 paises (el 36% en 2001 y el 35%
en 2003) sefiala estar de acuerdo o muy de acuerdo con la afirmacién “el
sistema judicial castiga a los culpables sin importar quiénes son”, aunque
con grandes diferencias entre los paises.

2) El temor a perder el empleo es un segundo topico que marca sentido
de pertenencia, y lo cierto es que los latinoamericanos tienen temores muy
fuertes respecto de la posibilidad de quedar cesantes. La preocupacién por
la eventual pérdida del trabajo alcanzé en la regién un méximo del 80% en
2002, y en 2005 tres de cada cuatro personas ocupadas manifestaban tal te-
mor. El problema de pertenencia resulta especialmente grave porque, ante
la ausencia de mecanismos de proteccién social, la pérdida del empleo es
sentida como una amenaza de quedar al margen de todos los mecanismos
de inclusién.

3) La confianza en las personas y legitimidad de las instituciones, es decir,
la creencia en que distintos estamentos del Estado y la sociedad actuaran de
manera previsible y apropiada. Respecto de instituciones propias del Estado
cuya mision es la de generar més inclusién existe una percepcién més o me-
nos extensa cuando no de corrupcién, al menos de ausencia de accountability.

3 LB entrevista a la poblacién de 16 y mds afios de edad. Las muestras correspondientes a 18

paisesdelaregiénbuscanser representativas. Comprendenalrededorde1.200entrevistados
y se basan en disefios de muestras que permiten la comparacién internacional.
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Con encuestas LB de 2004-2005 tenemos que la confianza es especial-
mente baja respecto de las instituciones mds directamente ligadas al poder
politico: el Poder Judicial (el 33%, oscilando entre el 52% y el 15% entre
paises), el Congreso (el 28%, con oscilaciones similares) y los partidos poli-
ticos (el 19%, en este caso con una evaluacién mds homogénea entre paises).
Llama la atencién que un 13% de los sujetos encuestados expresé descon-
fianza en todas las personas e instituciones, patrén que se acentiia entre las
personas de origen indigena —mas en las mujeres que en los hombres-y las
més pobres.

De acuerdo con la informacién de CIEPLAN-IFHC de 2007, solo un
26% tiene alguna confianza en el Congreso, un 20% en los partidos politicos
y un 28% en los tribunales de Justicia.

4) La solidaridad social. Para el afio 2003, si bien en promedio mas de la
mitad de la poblacién de los paises considera que sus compatriotas tienden
a ser solidarios, es notorio el mayor porcentaje de personas con percepcién
negativa en sociedades mds afectadas por la pobreza y con presencia de
pueblos originarios. Por otro lado, también los paises donde la poblacién
percibe mayor solidaridad social son los mas fortalecidos en la institucio-
nalidad de la politica social, con una lucha maés activa contra la pobreza y
donde se expresa, en general, mas confianza. 5) La valoracién de la democracia.
Basandonos en una bateria de indicadores incorporados en la ronda 2002 y
datos para 1996 de la encuesta de LB, se observa una disminucién del 61%
al 57% en el total de entrevistados que manifestaron preferir la democracia
a cualquier otro régimen. Tanto Latinobarémetro como Eurobarémetro pro-
veen evidencia de que en América Latina, asi como en los paises europeos,
no mucho més de la mitad de los ciudadanos manifiesta estar satisfechos
con la democracia de su pais. Pero en América Latina ese porcentaje (el de
los satisfechos con la democracia) disminuyé en 10 puntos porcentuales en-
tre 1996-1997 y 2004-2005 (del 62% al 52%) mientras que en la UE (15 paises)
aumenté en ocho puntos porcentuales (del 48% al 56%).

De acuerdo con los datos de CIEPLAN-IFHC para 2007, un 59% dice
preferir la democracia a cualquier otra forma de gobierno, preferencia que
disminuye a lo largo de la escala social alcanzando solo un 54% en los es-
tratos socioeconémicos bajos.

6) Percepcion de oportunidades. En el estudio CIEPLAN-IFHC a partir
de preguntar por un conjunto de dimensiones asociadas a oportunidades
(terminar la ensefianza secundaria, ingresar en la universidad, salir de la
pobreza, etc.), se construy6 un indice de percepcién de oportunidades total,
y solo un 22% califica con un indice de percepcién alto de oportunidades.
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En suma, nos encontramos ante una situacién donde la gente percibe
que las oportunidades son mds bien pocas y restringidas, donde hay un
extendido temor a perder el empleo, donde la gente no cree en la justicia,
donde hay bajos niveles de solidaridad, bajos niveles de legitimidad y con-
fianza en las instituciones —particularmente en las instituciones politicas—y
donde la valoracién de la democracia tiende a decrecer.

6. Cohesién social y ciudadania

Las reflexiones precedentes muestran problemas fuertes de cohesién
social en un doble sentido. Por una parte, la estructura distributiva de la
riqueza social en América Latina es extremamente desigual y, sumado a
la volatilidad del crecimiento y las rigideces en el empleo, dificulta la ple-
na titularidad de los derechos sociales basicos que hacen a la ciudadania
moderna. Por otra parte, y probablemente como correlato de la anterior, la
sociedad muestra poca adhesién y confianza en las instituciones de la politi-
ca, la solidaridad es relativa y la sensacién de malestar esta muy difundida.
De este modo, las dos caras de la cohesién marcan deudas pendientes.

No debe extrafiar, pues, que la brecha en ingresos y en nivel de vida,
como la brecha entre consumo simbélico y consumo material, entre més
educacién y menos empleo, entre mas expectativas de consumo y menos
opciones en la generacién de ingresos, concurre en minar ciertos elementos
subjetivos de la cohesién social: confianza en instituciones, adhesién a nor-
mas basicas y sentimiento de pertenencia a la sociedad.

La pérdida de cohesién social tiene que ver con la sensacién de ciu-
dadania vulnerada. Desde la perspectiva de la teoria democratica y del
Estado de bienestar, se puede plantear que la cohesién social tiene una alta
correlacién con la plena titularidad de derechos civiles, politicos y socia-
les. No es, pues, solo cuestién de prestaciones que las personas reciben del
Estado en su calidad de vulnerables o pobres, sino de derechos que se ejer-
cen en calidad de ciudadanos. Esta diferencia marca toda una diferencia.
Porque el sentido de pertenencia a la sociedad se juega sobre todo en esta
condicién de ser “un igual” en cuanto a derechos, por el hecho de formar
parte de la misma sociedad.

Segiin Norberto Bobbio, “la razén de ser de los derechos sociales
como a la educacién, el derecho al trabajo, el derecho a la salud, es una ra-
zén igualitaria” puesto que “tienden a hacer menos grande la desigualdad
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entre quienes tienen y quienes no tienen, o a poner un niimero de individuos
siempre mayor en condiciones de ser menos desiguales respecto a indivi-
duos més afortunados por nacimiento o condicién social.” Un desarrollo
basado en la ciudadania social conlleva, pues, la decisién de una sociedad
de vivir entre iguales, lo que no implica homogeneidad en las formas de vi-
vir y pensar, sino una institucionalidad incluyente que asegura a todos las
oportunidades de participar en los beneficios de la vida colectiva y en las
decisiones que se toman respecto de cémo orientar esa vida colectiva.

Desde esta nocién de pertenencia se entiende como derecho ciu-
dadano el poder disfrutar de minimos acordes con niveles de progreso y
bienestar medios de una sociedad. La ciudadania social, vista como perte-
nencia a una comunidad, requiere un freno a las desigualdades econémicas
a través de la accién deliberada de politicas publicas orientadas a generar
mayor equidad. del Estado.

De este modo, el cruce entre ciudadania y pertenencia remite al cru-
ce entre derechos sociales instituidos y solidaridad social internalizada. La
cohesién social llama, pues, a fortalecer la disposicién de los actores a ceder
beneficios, en aras de reducir la exclusién y la vulnerabilidad de grupos en
peores condiciones. No solo se trata de un valor ético, sino también de un
valor préctico, en la medida que los individuos consideran que se benefi-
cian mas cudnto més se adhieren a un “nosotros”, y que lo que beneficia a
la comunidad beneficia a los individuos porque les garantiza mayor segu-
ridad y proteccién a futuro.

7. Cohesion social y democracia

El crecimiento bajo y volatil, las crisis profundas como las que Amé-
rica Latina ha vivido en el tltimo tercio del siglo XX y comienzos del XXI,
antes de la relativa bonanza actual, han estado acompanadas de una fuerte
fragilidad politica, y hasta cierta desafeccién al sistema democrético.

La aguda percepcién de injusticia social, de que quienes pagan las
crisis son “los de abajo”, la visién en varios paises de las élites politicas
como élites corruptas y de la globalizacién como una conspiracién de los
paises ricos para explotar a los paises pobres es una realidad que se refleja
en el incremento de posiciones nacionalistas y extremas, como asimismo
en el descrédito de muchos de los gobernantes en la opinién publica, en el
desprestigio de los partidos politicos y en la extrema volatilidad del voto.
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América Latina tiene una historia muy labil en materia democratica,
basta sefalar que hacia finales de los afios setenta la regién contaba con solo
tres gobiernos democraticos (PNUD, 2004). Los profundos avances en este
terreno en las tltimas décadas en la que précticamente en América Latina el
conjunto de los paises con mayor o menor solidez han adoptado el sistema
democrético, constituyen un patrimonio a la vez precioso y precario.

En el &mbito universal la democracia se encuentra presionada por el
proceso de globalizacién y de revolucién de la informacién que genera la
centralidad de la imagen, la tendencia a una “doxocracia” sin limites y los
peligros de una relacion perversa entre politica y espectaculo que pone cues-
tionamientos no menores al rol de los partidos politicos, del Parlamento, a la
relacién entre electores y elegidos y a la produccion de sentido de la politica.

Estos problemas se presentan en América Latina agravados por la
desigualdad y la exclusion social, a lo que se suman fenémenos de creciente
extensiéon como la economia criminal generada por el narcotréfico y prac-
ticas extendidas de corrupcién que tienen un efecto cancerigeno sobre el
funcionamiento del sistema politico.

Si revisamos con objetividad el panorama politico latinoamericano
vemos que el nudo gordiano del momento actual se encuentra en la escasa
legitimidad de los sistemas politicos y en la falta de solidez de su construc-
ci6n institucional. Existe una demanda ciudadana que pide mds Estado,
mas institucionalidad, m4s sistemas de justicia y de seguridad ciudadana,
mas gestion piiblica. La extrema debilidad de la oferta ptiblica en muchos
paises frente a esta demanda genera un vacio que puede impedir el desa-
rrollo y dar inicio a un nuevo ciclo de populismos, ya sea de izquierda o
derecha, integrista identitario o modernista autoritario, en donde una so-
ciedad civil que busca articularse con el Estado sea reemplazada por una
sociedad incivil que lleve a la paralizacién del esfuerzo de desarrollo o a
sociedades con un nivel de conflicto insostenible.

La crisis de legitimidad politica pone un obstédculo mayor a un cami-
no democrético hacia el desarrollo, es decir, aquel que supone, para resumir
y ser claros, los conceptos de Bobbio de la democracia. De la “democracia
minima” o procedimental que arranca su valor en ese principio incontras-
table de que resulta mejor “contar cabezas que cortar cabezas” y supone
que la existencia de procedimientos acordados y de reglas es la base de una
convivencia civilizada. Gobierno de las leyes, Estado de derecho, trama de
libertades, disminucién del arbitrio de los hombres, canalizacién pacifica
de los conflictos y limitacion de la fuerza, y de la democracia exigente a la
cual ya nos hemos referido.
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8. Politicas piablicas para la cohesion

Las politicas ptblicas para fomentar la cohesion social se relacionan
basicamente con el incremento en oportunidades productivas (empleo), el
fomento al desarrollo de capacidades de las personas (educacién), la con-
formacién de redes més inclusivas de proteccién ante vulnerabilidades y
riesgos (proteccidn social), y un esfuerzo serio y perseverante por dotar de
plena legitimidad a las instituciones de la democracia.

8.1. Oportunidades productivas y cohesion social: qué hacer
frente a la informalidad y la precariedad laborales

Para avanzar en la cohesién social, es preciso, por un lado, intro-
ducir cambios en el empleo precario y de baja productividad mediante la
incorporacién de los informales, y el redisefio de los sistemas de proteccién
social asociados a las condiciones de empleo, al menos respecto de ciertos
umbrales de prestaciones, en consonancia con la perspectiva de derechos y
de solidaridad*. Son fundamentales politicas destinadas a conciliar el tra-
bajo productivo y reproductivo que favorezcan una insercién laboral mas
promisoria de las mujeres pobres, tales como una adecuada cobertura pre-
escolar y de salas cuna.

Por otro lado, es preciso identificar y definir mecanismos para com-
pensar la pérdida de ingresos por efecto de aumentos del desempleo, y
evitar, asi, incrementos de la pobreza en periodos recesivos. Si bien estos
mecanismos han consistido sobre todo en sistemas de subsidios, también
cabe considerar la creacién de sistemas basados en seguros y ahorro forzoso,
que aunque no compensan integramente la pérdida de ingresos, mantienen
la continuidad en el acceso a servicios de salud y cotizaciones previsionales
y facilitan la permanencia de los hijos en el sistema escolar asi como el pago
de la vivienda (Machinea y Hopenhayn, 2005).

En este contexto, se propone una estrategia que consiste en avanzar
en la flexibilidad del mercado de trabajo, lo que constituye una necesidad
en economias mas abiertas y competitivas, con seguridad para compensar

4 Setrataria, usando los términos de Esping-Andersen, de formas de desmercantilizacién,
cara del derecho social de la ciudadania que traduce el grado en que el Estado de
bienestar debilita el vinculo monetario, garantizando el derecho independientemente
de la participacién en el mercado, mecanismo que limita el caracter mercantil de los
bienes y servicios sociales (Esping Andersen, 1999).
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los costes humanos que el ajuste econdémico entrafa, esto es, seguros de
desempleo y politicas de recalificacion e intermediacién laboral que eviten
la pérdida de ingreso durante la transicién y que acorten su duracién.

8.2. Desarrollo de capacidades: educacion y cohesion social

Es conocido el papel central de la educacién para reducir la pobreza,
preparar para el ejercicio ciudadano, proteger a los grupos de mayor vul-
nerabilidad social y promover mayor equidad en el acceso a oportunidades
de bienestar. Estos tipos de impactos son los que se pretende que incidan
sobre la cohesién social. Esta descansa, en importante medida, en perso-
nas capaces de adaptarse a los cambios productivos a lo largo de su vida,
de dialogar activamente en espacios decisorios, de ejercer sus derechos de
participacién en lo publico, de contar con capacidad de gestioén y de uso
de informacién estratégica, y disposicién a usar los nuevos medios de co-
municacién a fin de participar activamente del intercambio simbélico en la
sociedad (Hopenhayn y Ottone, 2000).

En términos de politicas publicas supone al menos tres dmbitos de
intervencién. El primero, impulsar mayor equidad en oportunidades y
calidad educativas, evitando la reproduccién de desigualdades en oportuni-
dades de empleo, en acceso a activos, en participacién cultural y ciudadana
y, asi, asegurar que la sociedad perciba un orden mads justo y meritocratico,
con claro sentido de pertenencia. El segundo, mejorar la relacién entre el
mundo de la educacién y el del trabajo y, asi, mitigar las brechas de los
educandos cuando se estrellan contra un mercado laboral refractario. El
tercero, revertir formas de discriminacién que emergen en las dindmicas de
socializacién y transmisién por via educativa, para permitir que la educa-
cién sea una experiencia de aprendizaje en el respeto a la diversidad y en la
reciprocidad en derechos.

8.3. Un nuevo sistema de proteccion social

Un modelo de proteccién social basado en derechos y orientado ha-
cia la cohesién exige intervenir en cuatro dimensiones fundamentales de
la politica social: la determinacién de los niveles y las fuentes de finan-
ciamiento contributivos y no contributivos; la magnitud de la solidaridad
en el financiamiento; el desarrollo de la institucionalidad social para una
gestion eficiente de la politica de oferta de prestaciones; y la identificacién
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de los derechos explicitos, garantizables y exigibles en términos de acceso
a prestaciones sociales.

8.4. Inversion en instituciones

Para que un nuevo contrato de cohesion social pueda ser viable se
requiere que las instituciones del Estado, a quienes la ciudadania les ha en-
comendado desarrollar las tareas de inclusién social, de perfeccionamiento
de la democracia y de afianzamiento de las libertades, funcionen con efi-
ciencia y también con transparencia.

En materia de derechos sociales, el acceso a la informacién publica
supone poder informarse y poder evaluar las politicas sociales a partir de
indicadores relativos al contenido de esas politicas y a sus resultados. El Es-
tado debe producir y poner a disposicién de los ciudadanos, como minimo,
informacién sobre el estado de la situacién de las diferentes dreas concerni-
das, especialmente cuando su descripcion requiera mediciones expresadas
mediante indicadores. También sobre el contenido de las politicas publicas
desarrolladas o proyectadas, con expresa menciéon de sus fundamentos,
objetivos, plazos de realizacién y recursos involucrados. La informacién
a disposicién del ptiblico debe incluir datos que permitan ilustrar la situa-
cién de los derechos cuya satisfaccién necesita el desarrollo de politicas
publicas, por ejemplo, en materia de salud, educacién, vivienda, seguridad
social, alimentacién y acceso a agua.

El contrato de cohesién social se cristaliza en un pacto fiscal, combi-
nado con recursos de los sistemas contributivos. Es prioritario establecer
reglas fiscales claras, que se contemplen niveles y fuentes de financia-
miento contributivo y no contributivo de caracter solidario, y reconocer
umbrales de satisfaccién de derechos sociales que sean explicitos, garan-
tizados y exigibles.

Se necesita voluntad politica para decidir sobre aspectos esenciales,
como la estructura de financiamiento y la provisién de prestaciones y el
monto y la naturaleza de la solidaridad. La relacién entre el financiamiento
con impuestos generales y el contributivo puede resultar conflictiva, pues
en casi todos los paises existe habitualmente un sistema de proteccién social
contributivo, respecto del cual cabe establecer niveles de financiamiento
solidario, que pueden ser distintos a los vigentes.

Para resolver estos dilemas, se necesitan mecanismos que impriman
solidaridad al financiamijento y contribuyan a la provisién eficiente de
prestaciones. Para incrementar la solidaridad de los sistemas de proteccién
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social, por ejemplo, pueden crearse fondos de solidaridad, que contem-
plen la capacidad contributiva y la diversificacién de riesgos. También son
fundamentales regulaciones en materia de aseguramiento y en cualquier
circunstancia de combinacién ptiblico-privada para evitar dinamicas de
descreme.

El pacto fiscal, en consonancia con los principios de universalidad y
solidaridad (CEPAL, 2000), debe velar no solo por la transparencia y la efi-
cacia en el uso de recursos, sino que también debe construir consensos que
permitan garantizar umbrales de proteccién social a todo miembro de la
sociedad por el solo hecho de ser ciudadano, que sean realistas en funcién
del nivel de desarrollo de la sociedad y del margen viable de redistribucién
y transferencias entre distintos sectores, y actuar en aras de su viabilidad
politica, como asimismo expandir los umbrales de proteccién, de previsién
y de inversién social. Tanto el ritmo de expansién como su secuencia y
progresividad deben considerar un margen para redistribuir recursos, pero
también su ampliacién mediante el crecimiento econémico. Las medidas
redistributivas deben resguardar la competitividad y hacer que el creci-
miento econémico sea sostenible.

A lo anterior se agrega desarrollar formas concretas de solidaridad,
cuyos mecanismos pueden variar de un pais a otro, por razones de edad, gé-
nero o condiciones de empleo, ingreso y vulnerabilidades especificas; forjar
una institucionalidad social que tenga suficiente autoridad y legitimidad; y
velar por la vigencia efectiva de la solidaridad en el financiamiento fiscal y
contributivo, también mediante la regulacién.

En el caso de los sistemas contributivos, la solidaridad debe buscarse
en el marco de la optimizacién social de los aportes. Asimismo, se debe
aspirar a determinadas retribuciones a partir de los aportes que eviten abu-
sos en nombre del principio de solidaridad. Se debe vincular el esfuerzo
contributivo individual tanto con la cantidad y calidad de las prestaciones
efectivas como con el principio de solidaridad. »

En consecuencia, y a modo de conclusion, la cohesién en su doble rol
de fin de las politicas sociales y medio para darles mayor relieve sera indiso-
ciable de un pacto social y un pacto fiscal. Ello se relaciona de manera muy
importante con el reforzamiento de los sistemas politicos y de la democra-
cia, que como sabemos tiene una historia fragil en América Latina. Como
nunca antes la enorme mayoria de los gobiernos latinoamericanos son fru-
to de procesos electorales. Es evidente que la aspiracién de justicia social
y reivindicaciones centenarias de sectores excluidos hasta ayer del poder
politico han generado un panorama mucho mas diverso y heterogéneo que
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el de afios anteriores. Todo ello puede ser un gran paso adelante si no se
pierde el binomio bésico de la democracia, aquel que conforman la libertad
y laigualdad; si terminar “con la negacién del otro” no se transforma en “la
negacién del otro otro”, es decir, la negacion del que anteriormente negaba;
y si la exigencia de justicia que le pedimos a la democracia no termina cer-
cenandola o disminuyéndola en sus aspectos fundamentales.

Debemos, pues, trabajar obstinadamente por lograr democracias
sdlidas y metas realistas mas cercanas, como sefiala Levi Strauss, a un hu-
manismo modesto que a un humanismo exasperado.
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Capitulo IV

Legitimidad fiscal
y consolidacion democratica
en América Latina

Javier Santiso y Pablo Zoido

1. La nueva transicion fiscal en
América Latina

Mediada la década de 2000, América Latina presenta, en términos ge-
nerales, un balance macroeconémico positivo. El control de la inflacién es
quizds uno de los logros mas importantes en este sentido. Destaca también
la vuelta al crecimiento sostenido desde 2003. La regién, desde entonces, ha
crecido cerca del 5% por afo como promedio. Todavia lejos del crecimiento
de otras economias emergentes, como China e India, pero el mejor registro
para la regién durante décadas.

En parte este logro responde a la exitosa integracién con la economia
global que América Latina estd progresivamente alcanzando. La globa-
lizacién ha sido sin lugar a dudas un importante motor para el reciente
desarrollo y crecimiento econémico de América Latina. La gran mayoria de
los paises latinoamericanos ha apostado decididamente por la economia de
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mercado y la apertura comercial y financiera. Esta apuesta empieza a dar
sus frutos. Las exportaciones han ido creciendo hasta alcanzar los 600 millo-
nes de délares en 2006. La regién sigue siendo un mercado importante para
Estados Unidos y Europa. La inversién extranjera directa ha vuelto a la re-
gi6n, superando los 72.000 millones de délares en 2006. Ademaés de ser una
importante receptora de capital extranjero, la regién se ha convertido en un
actor global importante. Por ejemplo, la inversién directa extranjera de Brasil
supera a la inversién extranjera en Brasil. Algunas empresas latinoamerica-
nas, como América Mévil, CEMEX, Embraer o CVRD, estan conquistando
mercados dentro y fuera de América Latina. En el &mbito regional y global,
estas empresas compiten con éxito frente a multinacionales de la Organiza-
cién para la Cooperacion y el Des;{rrollo Econémico (OCDE).

La otra gran apuesta de la regién es politica e institucional: el sistema
democratico como base fundamental. Nunca antes la region en su conjunto
conté con tantas democracias. La salud de estas democracias de mercado,
como demostré el ciclo electoral de 2006-2007 es buena. La mayoria de los
comicios se celebraron en un ambiente abierto y justo. Las elecciones fueron
competitivas, hubo alternancia de poder y los grupos perdedores lograron
importantes cuotas de poder y respaldo electoral.

De todas las regiones emergentes, América Latina es la que mas deci-
didamente ha apostado por la democracia y la economia de mercado como
valores fundamentales en los que cimentar su desarrollo. La OCDE se basa
precisamente en estos dos principios que comparten todos los paises miem-
bros de esta organizacién. Por esta razén el éxito de las democracias de
mercado latinoamericanas tiene una gran importancia para la OCDE y sus
paises miembros.

Esta apuesta por la democracia de mercado estd llevando a un me-
jor aprovechamiento de las oportunidades que ofrece la globalizacién. El
creciente pragmatismo en los procesos de reformas institucionales y de po-
liticas ptblicas se presenta cada vez con méas fuerza en la regién frente a
las tradicionales soluciones mesidnicas de uno y otro signo que tanto han
lastrad o su reciente historia (Santiso, 2006).

No obstante, todavia queda mucho por hacer: el margen de mejo-
ra macroeconémica es aun amplio, por no hablar del importante reto que
sigue planteando reducir los niveles de pobreza y desigualdad. Al mismo
tiempo, pese al exitoso ciclo electoral de 2006-2007, con cambios de gobier-
no y transiciones de poder sin sobresaltos, la consolidacién democratica
tiene todavia mucho camino que recorrer. El imposibilismo (Santiso, 2007) no
estd ni mucho menos desterrado del panorama politico latinoamericano, y
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los recientes ejemplos de Peri y México, donde las opciones rupturistas de
signo radical tuvieron fuerza durante los ltimos procesos electorales, ofre-
cen una buena llamada de atencién al respecto. Existe desconfianza hacia
las instituciones, lo que en la mayoria de los casos se debe no solo a episo-
dios de corrupcién o mal gobierno, sino a la necesidad de traduccién de ese
optimismo macroeconémico en mejoras econdémicas y sociales concretas
para el grueso de los ciudadanos y los grupos mas vulnerables.

2. Politica fiscal y legitimidad democratica:
una estrecha relacign

Tal y como argumentamos en mayor profundidad en uno de los
capitulos del informe Perspectivas econdmicas de América Latina 2008, una
nueva publicacién del Centro de Desarrollo de la OCDE que tendréa perio-
dicidad anual (Centro de Desarrollo de la OCDE, 2007), la reforma y mejora
fiscal puede ser un instrumento clave a la hora de reforzar la confianza de
la ciudadania en las instituciones democréticas. Es en democracia donde la
politica fiscal puede desempefiar mds plenamente su papel estabilizador
y redistributivo. La regién es fiel reflejo de tendencias globales que acen-
tian la importancia de la politica fiscal. En primer lugar, el papel de la
politica monetaria es cada vez més reducido porque la globalizacién limita
la flexibilidad de los gobiernos en el manejo de la politica fiscal. De ahi
que los bancos centrales tengan cada vez un papel mds importante en la
determinacién de la politica monetaria y que su principal objetivo sea el
mantenimiento de la estabilidad macroeconémica. Pero una politica fiscal
s6lida requiere legitimidad fiscal, es decir, confianza de los ciudadanos en
las autoridades para recaudar impuestos y gastar los ingresos publicos de
manera adecuada. Esta confianza solo puede conseguirse recaudando mas
y mejor y, sobre todo, haciendo que el gasto piiblico sea més eficaz y justo.

Los paises de América Latina presentan algunos de los niveles de
desigualdad mas altos del planeta. Ademas, un porcentaje cercano al 40%
de la poblacién de la regién vive en condiciones de pobreza. Esta masa de
cerca de 200 millones de personas no puede ser ignorada. Una de las princi-
pales carencias de los sistemas fiscales latinoamericanos hasta el momento
es precisamente su incapacidad de reducir significativamente la brecha en-
tre ricos y pobres. Como puede apreciarse en el gréfico IV.1, la politica fiscal
en América Latina es ineficaz en términos redistributivos, particularmente
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en comparacion con Europa (Goifii y otros, 2006). Pese a ligeras diferencias
entre algunos paises, la conclusién es contundente: la desigualdad medida
con coeficientes de Gini es similar en Europa y América Latina antes de
impuestos y transferencias, sin embargo, mientras que en Europa la politi-
ca fiscal contribuye a reducir la desigualdad en 15 puntos porcentuales, la
reduccién es de tan solo 2 puntos porcentuales en América Latina.

Aunque parte de la explicacién es cuantitativa, ya que las transfe-
rencias totales en América Latina representan una media del 7,3% del PIB
frente al 14,7% en Europa, la dimensién cualitativa es igualmente impor-
tante: Europa cuenta con impuestos y transferencias mejor orientados y
mAs progresivos.

Los ciudadanos latinoamericanos no son ajenos a estas debilidades.
Un reflejo de problemas estructurales en la calidad de la politica fiscal en
la regién es la manifiesta desconfianza de los latinoamericanos hacia sus
sistemas fiscales e impositivos. Segiin datos de latinobarémetro, menos del
25% de la poblacién considera que sus impuestos se gastan adecuadamente
(Latinobarémetro, 2003 y 2005). Cuando la politica fiscal no logra paliar las
diferencias entre ricos y pobres, la credibilidad del sistema se ve afectada
negativamente. La baja legitimidad fiscal latinoamericana ayuda a enten-
der por qué muchos paises de esta region no tienen sistemas de bienestar
funcionales: la escasa calidad de las politicas fiscales dificulta la generacién
de ingresos, lo que dafia el gasto publico y acaba minando la propia con-
fianza en el sistema tributario.

Gréafico V.1
REDISTRIBUCION DE LA RIQUEZA POR MEDIO DE IMPUESTOS Y
TRANSFERENCIAS EN EUROPA Y AMERICA LATINA

(en paises seleccionados)
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Fuente: Centro de Desarrollo de la OCDE (2007); y datos de Goii y otros (2006).
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La baja legitimidad fiscal también afecta negativamente a la propia
legitimidad del sistema democratico, ya que la poca confianza en la forma
en la que los gobiernos gastan lo recaudado a través de impuestos se iden-
tifica con un descrédito de las instituciones. En el grafico IV.2 se muestra
esta correlacién entre la proporcién de la poblaciéon que confia que sus
impuestos estdn adecuadamente gastados en su pais y la proporcién que
apoya la democracia frente a todas las demds formas de gobierno. El
hecho de que esta correlacién sea positiva confirma la relacién entre le-
gitimidad fiscal y legitimidad democrética. Algunos autores también han
apuntado que la intensificacién de las tensiones sociales estd intimamente
relacionada con las deficiencias de la politica fiscal (Pinto, 1962), de tal
suerte que no son pocas las voces que sostienen que las reformas fiscales
mads recientes estdn ayudando a contener el avance de tendencias mesia-
nicas en la regién (Braun, 2007).

Pese a todo lo anteriormente expuesto, el caracter débil de la corre-
lacién entre ambas variables sugiere que también existen otros factores
importantes que afectan a la legitimidad democratica, mas alld del plano me-
ramente fiscal. Del mismo modo, evidencia que la legitimidad fiscal no solo
esta ligada a la democréatica —confianza en las instituciones-, sino a factores
como la “moral tributaria” —principios o valores morales que las personas
sostienen acerca del pago de impuestos—. En cualquier caso, también existen
estudios empiricos que sefialan que las actitudes de las personas hacia la de-
mocracia son clave en la moral tributaria de estas (Torgler y otros, 2007).

Grafico IV.2
RELACION ENTRE LEGITIMIDAD DEMOCRATICA Y LEGITIMIDAD FISCAL
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3. Claves en la mejora de la calidad de la
politica fiscal latinoamericana: recaudar y
gastar mas, mejor y de manera mas justa

La clave para fomentar la legitimidad fiscal en América Latina estri-
ba en mejorar el impacto social del gasto. La regresividad de las politicas
fiscales tiene un efecto negativo sobre la legitimidad del sistema tributario.
Cuanto mds regresivas son estas politicas, menor es el porcentaje de la po-
blacién que confia en que sus impuestos estén siendo bien utilizados. Si
bien es cierto que estos datos se basan en percepciones, estas constituyen
una parte importante de la realidad “objetiva” para los gobiernos cuando
contemplan la posibilidad de desarrollar sistemas de bienestar sostenibles.

Los paises latinoamericanos han venido introduciendo importantes
reformas en sus sistemas fiscales desde los afios ochenta, muchas de las
cuales han producido resultados positivos. En particular, durante los tlti-
mos 25 afios hemos asistido a avances significativos en el fortalecimiento
de las instituciones fiscales, asi como a la introduccién de nuevas reglas
de control del déficit ptiblico y medidas para incentivar la responsabilidad
fiscal y mejorar la transparencia. Uno de los resultados positivos de estas
reformas ha sido la creciente disciplina fiscal que la regién presenta, si bien
es cierto que un entorno internacional favorable también ayuda.

Aun asi, son muchas las mejoras que todavia se deben introducir
para crear sistemas fiscales mas s6lidos y progresivos que permitan mejorar
la efectividad tanto recaudatoria como del gasto publico, contribuyendo a
reducir la excesiva desigualdad. Si el lema citius, altius, fortius (més répido,
mas alto, méas fuerte) ha servido de inspiracién a los atletas que compiten
en los Juegos Olimpicos desde hace tiempo, los actuales gobiernos latinoa-
mericanos deberian inspirarse en el lema “mads, mejor y mas justo” para
llevar a cabo sus reformas fiscales. El debate sobre politica fiscal en la re-
gién necesita —y poco a poco lo esta consiguiendo- trascender la tradicional
dicotomia entre eficiencia y equidad, en favor de un mejor entendimiento
de la necesidad de amplias mejoras en ambos frentes.

Por un lado, los paises latinoamericanos precisan mayor recaudacién
para poder invertir mas en servicios publicos. Los arquitectos de las refor-
mas fiscales de los afios noventa fortalecieron las reglas. presupuestarias
en la vertiente del ingreso, por ejemplo aprobando leyes de responsabili-
dad fiscal y estableciendo la elaboracién de presupuestos plurianuales al
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tiempo que fijaban limites legales al gasto ptiblico para controlar el déficit
y la deuda. No obstante, un 92% de los latinoamericanos considera que
su gobierno deberia gastar més en salud, un 57% estima que se deberia
incrementar el gasto en educacién basica, y un 75% sostiene que se deberia
gastar mas en seguridad social (Latinobarémetro, 2006). Las peores califi-
caciones se asignan a la calidad de la escuela publica y a la eficiencia de los
gobiernos en la reduccién de la pobreza y la desigualdad (Lora, 2006). Estas
opiniones son corroboradas por datos que muestran que el gasto ptblico es
mas prociclico, la inversién publica es menor —en especial en infraestructu-
ras—-y la calidad de la burocracia publica es mas pobre que en otros paises
emergentes con cargas salariales similares (Clements y otros., 2007).

Meéxico ofrece un claro ejemplo de la necesidad de gastar, observa-
ble también en numerosos paises latinoamericanos. Con una recaudacién
fiscal inferior al 12% del PIB en concepto de impuestos y proxima a tan
solo el 2% en materia de contribuciones a la seguridad social, la capacidad
recaudatoria mexicana se sitiia entre las mas bajas de América Latina. La
introduccién de importantes reformas fiscales desde 1996 ha permitido un
avance importante en términos del proceso de elaboracion presupuestaria,
un aumento de la transparencia y una contencién de la volatilidad del in-
greso petrolero, pero no ha logrado aumentar el ingreso publico de manera
significativa (OCDE, 2007). Resta por ver si las recientes reformas fiscales
introducidas por el gobierno del presidente Felipe Calderén en septiembre
de 2007 —encaminadas precisamente a incrementar la recaudacién en maés
de un 2% del PIB a partir de nuevas cargas impositivas sobre los depésitos
bancarios e hidrocarburos al tiempo que se introduce un impuesto empre-
sarial de tasa tinica y se recorta la presion fiscal sobre la petrolera estatal
Pemex-~ logrardn no solo elevar los ingresos ptiblicos, sino mejorar la cali-
dad de los servicios. En cualquier caso, es un importante paso previo en el
objetivo de gastar mas y mejor.

Pese a la necesidad de generar ingresos que permitan financiar el gas-
to publico, la calidad del sistema fiscal se define en mayor medida por su
capacidad de producir resultados. En este sentido, gastar mejor es, si cabe,
mds importante que gastar mds. La deficiente calidad del gasto, a menudo
combinada con unos niveles insuficientes de inversién, explica en buena me-
dida la razén por la que el acceso de los ciudadanos latinoamericanos a los
servicios bésicos sigue siendo inadecuado, especialmente para los segmentos
mas pobres de la poblacién. Por ejemplo, los estudiantes mexicanos presen-
tan unos niveles y resultados sensiblemente inferiores a los de los estudiantes
eslovacos o tailandeses, pese a que los gobiernos de estos paises tienen unos
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niveles de gasto educativo similares a los mexicanos (véase el gréfico IV.3).
La calidad del gasto piiblico en México puede explicar buena parte de estos
resultados relativamente inferiores, como revelaba un cuidadoso estudio de
la OCDE del sector educativo en México en el afio 2005. El estudio destacaba
que el 90% del gasto en educacion se canaliz6 en salarios (80% para profe-
sores, 10% para otro personal), que un 60% de los maestros de educacién
primaria no contaban con un titulo universitario y que un 70% de los profeso-
res de educacion secundaria carecia de preparacién docente (OCDE, 2005a).
Brasil es otro caso paradigmatico de la importancia de la calidad del
gasto. Con niveles de recaudacién cercanos al 35% del PIB, el volumen de
recaudacién fiscal del pais estd proximo al promedio de los paises de la
OCDEy muy por encima del promedio de América Latina en general (17%).
Sin embargo, los indicadores sociales que reflejan la calidad y eficacia del
gasto publico brasilefio se sitian muy por debajo de la media de los paises
de la OCDE. Pese a la imposicién de una saludable disciplina fiscal, las
reformas brasilefias han aumentado la complejidad del sistema fiscal y la
rigidez del gasto, lo que ha conducido a un aumento de la ineficiencia y ha
hecho mas dificil la introduccién de reformas adicionales (OCDE, 2006).
Las palabras de la presidenta Bachelet de Chile durante la apertura
del foro sobre cohesién social entre la Unién Europea y América Latina son
significativas “nuestras democracias no han sido eficientes... no han logrado
mejorarrapidamentelas condiciones de vidadelos ciudadanos, especialmente
de los més vulnerables, y las consecuencias politicas son visibles hoy en dia”.

Gréfico IV.3
EDUCACION: GASTO Y RESULTADOS EN PAISES DE LA OCDE Y
PAISES EMERGENTES SELECCIONADOS
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De hecho, el gasto social en América Latina ha aumentado. Gran par-
te del problema es, pues, su deficiente calidad, reflejada en el débil impacto
de una gran parte del gasto social que se ejecuta. En muchos casos el au-
mento del gasto social en la regién no ha llevado a mejoras significativas
en las prestaciones sociales. La principal razén es que esos aumentos han
beneficiado a grupos de interés particulares y no al grueso de la poblacién
o0 a sus elementos mas vulnerables. Igualmente importante es la orientacién
del gasto hacia politicas que permitan verdaderamente reducir la pobreza y
la inequidad. La regién necesita contar con un gasto ptiblico no solo mayor
y mejor, sino mds justo. Llama la atencién que en muchos paises latinoame-
ricanos la politica fiscal sea regresiva, con la mayor parte de los beneficios
y transferencias orientadas hacia los hogares mds ricos. Salvo programas
de transferencias condicionadas de efectivo como Bolsa familia en Brasil
u Oportunidades en México, muchos programas de seguridad social de la
regién tienden a ser regresivos (Gofii y otros, 2006).

Por ejemplo, la proporcién de hogares pobres con acceso a servicios
publicos de alcantarillado, baios higiénicos y educacién secundaria suele
ser la mitad de la de los hogares ricos, con diferencias aun mayores en el
acceso a servicios de telefonia, otro tema ampliamente abordado en el infor-
me Perspectivas econdmicas de América Latina 2008 (Centro de Desarrollo de
la OCDE, 2007). En el grafico IV.4 observamos que mientras que el quintil
mas pobre de la poblacién recibe un 16% del gasto social, en su mayor parte
a través del gasto en educacién, el quintil mas rico recibe casi el doble de

Gréfico IV.4
DISTRIBUCION DEL GASTO SOCIAL ENTRE NIVELES DE INGRESO

(promedio de paises seleccionados de Ameérica Latina)
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este volumen, generalmente a través del gasto publico en seguridad social.
Mientras en muchos paises de la OCDE las transferencias representan més
de dos terceras partes de la aportacion del sistema fiscal a la reduccién de la
desigualdad, su impacto positivo es mucho menor en América Latina debi-
do a su reducido volumen y a deficiencias en la canalizacién. Los fondos de
pensiones y los seguros de desempleo son dos de los principales ejemplos
de regresividad en las transferencias publicas latinoamericanas. También
existe amplia evidencia de que el gasto publico en salud y en educacién
es, en el mejor de los casos, ligeramente progresivo, pudiendo llegar a ser
seriamente regresivo en sectores como la educacién superior.

4. Hacia una mayor legitimidad fiscal y
democratica: algunas propuestas

Las mejoras fiscales pueden y deben ayudar a consolidar la legiti-
midad democrética en el continente latinoamericano. Un debate abierto y
constructivo sobre las politicas fiscales en América Latina contribuird no
solo a ampliar el proceso de aprobacién de las necesarias reformas y nue-
vos mecanismos tributarios, sino también a facilitar su implementacién. La
introducciéon de medidas que contribuyan a fortalecer los mecanismos de
recaudacién y asignacién del gasto en sectores como la salud, la educacién,
la infraestructura o la innovacién permitiran acercar las politicas publicas a
la poblacién. Al mismo tiempo, la transparencia deberia reforzar la percep-
cién ciudadana de recibir un beneficio justo por el dinero pagado a través
de los impuestos, ya que el escrutinio del gasto piiblico y la politica fiscal
fortalecen el sentimiento de apropiacién por parte de la ciudadania de los
procesos democraticos.

Tal y como hemos apuntado a lo largo de este articulo, el fomento
de un gasto puiblico mayor, mejor y més justo deberia ser la piedra angular
en esta mejora de la legitimidad fiscal que redundard positivamente
en la legitimidad democrética. Existen igualmente otras medidas que
contribuirian a reforzar la confianza dela ciudadania en los sistemas fiscales.
Por ejemplo, el impulso de la participacién de terceros en el escrutinio y la
evaluacion de las politicas publicas permitirian fortalecer la transparencia y
la rendicién de cuentas de los poderes ptiblicos en materia tributaria, tanto
en lo referente a la eficacia recaudatoria como en lo relativo a la pertinencia
del gasto. En muchos paises de América Latina, los centros de investigacién
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y think tanks econémicos ya desempefian un papel importante en este
sentido, aunque su actividad se ve limitada por la débil financiacién y los
escasos recursos humanos. La creacién de mayores recursos financieros
seria importante para proporcionarles los medios necesarios para analizar
y evaluar las politicas publicas, siempre desde el respeto y garantias a su
independencia (Santiso y Whitehead, 2006).

No menos relevante resulta la necesidad de ampliar la base tributa-
ria, para que los sistemas fiscales sean mas justos e igualitarios. Uno de los
principales retos pendientes en materia tributaria es conseguir que los siste-
mas de recaudacién sean més equilibrados, mediante la eliminaciéon de las
exenciones especiales sobre los impuestos directos e indirectos que benefi-
cian a determinados sectores de la poblacién. Estas reformas operaran como
un desincentivo para la evasion fiscal, incrementando la recaudacién y am-
pliando la base tributaria. El caso espaiiol ilustra la importancia de construir
amplios consensos que permitan llevar adelante estas medidas, ya que la
implementacién es, si cabe, més importante que el propio disefio de politicas.
La estrecha relacién entre las reformas democraticas y fiscales introducidas
en Espafia hace treinta afios —los pactos de La Moncloa— demuestra que la
democracia permite a un pais no solo aprobar medidas, sino ajustar de forma
pragmatica el propio proceso de reformas de acuerdo a los cambios que se
van produciendo en el contexto (Centro de Desarrollo de la OCDE, 2007).

En sus esfuerzos por mejorar la legitimidad fiscal y reforzar la
gobernabilidad democrética, los paises de América Latina deben devolver
a la actividad tributaria y fiscal su dimensién politica, de manera explicita
y transparente. La democracia es el régimen politico en el cual la politica
fiscal puede alcanzar su potencial como herramienta para asignar recursos,
redistribuir el ingreso y asegurar la estabilidad macroeconémica. La
reforma fiscal deberia buscar la ampliacién de los beneficios al conjunto
de la ciudadania y acercar a los ciudadanos al Estado. Un debate politico
abierto e informado, que solo puede darse si el sistema es més transparente
y existe un mayor acceso publico a la informacién, es un excelente
procedimiento para lograr esta meta. Crear y consolidar las capacidades
dentro de los organismos estatales y las diferentes administraciones
para proporcionar esta informacién a través de informes periédicos y
herramientas estadisticas debe convertirse en una prioridad. De esta
manera, se podran alcanzar mayores niveles de escrutinio piblico que
redundarén no solo en una mejora de la politica fiscal, sino en el propio
reforzamiento de la confianza ciudadana en el sistema democrético, pilar
fundamental del desarrollo latinoamericano.
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CapituloV

EL panorama tributario de
América Latina y la equidad
distributiva: ;mito o realidad?

Juan C. Gémez- Sabaini!

1. Introduccibn

América Latina tiene el lamentable privilegio de poseer la peor des-
igualdad en la distribucién del ingreso en el planeta, y este lamentable hecho
ha ido aumentando afio tras afio. Para determinar el escenario presente hay
muchos factores que han entrado en juego, entre ellos se encuentra el pobre
desempefio que han tenido las finanzas publicas.

La politica fiscal puede influir en la estructura de la distribucién de
ingresos de un pais desde dos formas distintas. En primer lugar, mediante

Informe elaborado a solicitud de la Fundacién CIDOB. Las opiniones vertidas en el
mismo son de responsabilidad exclusiva del autor y no comprometen la posicién de la
entidad mencionada. El autor desea expresar su agradecimiento a Oscar Cetrangolo,
experto de la Oficina de la CEPAL en Argentina con quien tuvo la oportunidad de
debatir varios puntos de este informe, y a Maximiliano Geffner y Juan O’Farrell quienes
en distintos momentos de avance del trabajo contribuyeron con la tarea de edicién,
correccion y procesamiento de la informacién estadistica.
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la obtencién de recursos tributarios destinados a aumentar el gasto publico
orientado a la creacién y fortalecimiento del capital humano, financiando
gastos en salud, educacién, sanidad y otros, y mejorando asi el ingreso de
mercado y, por lo tanto, la “distribucién primaria”. Esta mejora en la dis-
tribucién primaria tiene un efecto a corto plazo al aumentar el bienestar de
la poblacién y también un efecto a medio y largo plazo reflejado en el in-
cremento del capital humano, factor central en la distribucién del ingreso.
En segundo lugar, la politica tributaria puede influir en la estructura de la
distribucién de rentas mediante un sistema de impuestos progresivos, pro-
curando de esta forma un cambio en la “distribucién secundaria”, es decir,
después del efecto de esas politicas Gémez Sabaini (2006).

La regién experimenté en las ultimas décadas diferentes trans-
formaciones tanto econémicas como politicas y sociales. Entre estas
transformaciones destacan el proceso de apertura comercial y financiera,
el creciente grado de informalidad en el mercado laboral y el aumento en
el nivel de concentracién de la renta. Estos procesos acompaitados de la
influencia de los conflictos de intereses sectoriales han dejado su impronta
sobre los sistemas tributarios, los cuales experimentaron cambios estructu-
rales durante todo el periodo.

Sirepasamos las principales tendencias en los sistemas tributarios de
la regién podemos encontrar algunos puntos en comun. Entre ellos sobre-
sale la sustitucién de ingresos provenientes de los impuestos al comercio
exterior por un aumento en la recaudacién del IVA. Por otro lado, se regis-
tra un pasivo comportamiento de la imposicién a la renta como también
una mayor difusién de gravamenes poco ortodoxos, como los impuestos a
los débitos y créditos bancarios.

Un rasgo caracteristico de las politicas tributarias de la regién es que
las mismas estuvieron subordinadas a politicas de otra indole relegando en
pos de esos propoésitos el objetivo de lograr mejoras en la equidad. De esta
manera el proceso de desarrollo e implementacién de las politicas tributa-
rias se enfrentan a diferentes obstdculos y puntos de conflicto que impiden
que estas tengan un desarrollo ordenado y estable. Como ocurre en otros
ambitos, la inestabilidad y los desequilibrios caracterizan también a la tri-
butacién de la regién. Por otro lado podemos mencionar las dificultades
recaudatorias que afrontan la mayoria de los paises, dificultades que se
dan tanto por limitaciones administrativas como por diferentes cuestiones
estructurales presentes en los paises en desarrollo.

De la misma manera que se destaca la importancia de la politica tributa-
ria en la configuracién de la distribucién del ingreso en la economia, también
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es materia de permanente controversia de qué forma debe actuar esta y en qué
direccién debe ir. Son muchos los debates en torno a cudl debe ser el nivel de
la presion tributaria y a cémo debe estar compuesta la estructura del sistema
impositivo. Desde esta linea el presente trabajo se propone examinar la situa-
cién tributaria actual, su evolucién y las perspectivas futuras.

En una primera seccién se describen las diferentes caracteristicas de los
paises de la regién, para pasar a una descripcion de la presién tributaria y de
su estructura. Se realiza una comparacién regional e internacional con el fin
de dar una nocién de cuél es la situacién relativa a otras regiones del mun-
do, marcando siempre las precauciones que hay que tener con este tipo de
comparaciones. Al revisar la estructura se analizan cuéles fueron las transfor-
maciones mas significativas y cémo evolucionaron los diferentes impuestos.
Entre otras cosas se destaca la baja presion tributaria en un marco de marcada
heterogeneidad entre los paises, el predominio de la imposicién indirecta, el
mayor peso del impuesto a la renta societaria y la marcada presencia de los
llamados gastos tributarios (toda aquella recaudacién que se deja de percibir a
causa de la aplicacién de franquicias o regimenes impositivos especiales).

A continuacién se adentra més en profundidad en la relacién en-
tre tributacién y equidad. Para este andlisis se toman diferentes trabajos
centrados en esta relacién analizando de qué manera inciden los diversos
impuestos en la configuracién socioecondmica. Se observa que, en la mayor
parte de los casos, la distribucién del ingreso se mantiene en el mismo nivel
que antes de la aplicacién de los impuestos y, en mucho otros, llega incluso
a empeorar. Resalta asi en esta seccion el caracter regresivo del sistema tri-
butario de la mayoria de los paises de la regi6n.

Una vez presentado esto, en la siguiente seccién, se reflexiona en
torno alas medidas que podrian darle un sesgo maés equitativo alos sistemas
tributarios de la regién. En primer lugar, se trabaja en torno a si es posible
o no aumentar la presién tributaria; se concluye que existe claramente la
necesidad de lograr un incremento en la presién tributaria efectiva para
disminuir de esta manera la brecha con la recaudacién potencial. Para ello
se hace hincapié en el papel clave que desempefia la reduccién de los gastos
tributarios, ya que son uno de los factores de la amplitud en la brecha
tributaria. Se busca de esta manera ver si existe un margen para aumentar
la presién tributaria y asi obtener mayores recursos para financiar las
crecientes demandas de politicas publicas. En este sentido se ve que, en
lineas generales, la presion tributaria en América Latina es baja y presenta
diferentes rasgos que hacen creer que se podria aumentar la carga y lograr
una mejor redistribucién del ingreso.
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Por otro lado se presenta la cuestién de la calidad de los sistemas
tributarios, esto es, las caracteristicas que maés alla de la carga fiscal deter-
minan el desempeiio de las finanzas publicas a medio y largo plazo. Entre
ellas se destaca la importancia de fuentes de financiamiento tributario que
tengan caracter permanente para que reemplazarlas por otras cuando, bajo
determinada circunstancia, dichas fuentes se agoten. Se sefiala también que
el grado de aceptacién social del que gozan las diferentes politicas es un re-
flejo de la calidad del sistema. Se hace hincapié, asi, en evitar medidas que
deterioren la calidad del sistema por su elevado nivel de complejidad y por
tender a entorpecer la administracién tributaria.

En la dltima seccién se presenta de forma maés concreta diferentes
medidas alternativas que siguen lo desarrollado en las secciones anteriores,
a modo de orientar el debate en torno a las posibles soluciones a los proble-
mas del sistema tributario de América Latina.

2. Una vision comparativa de
los sistemas tributarios de la regi6n

2.1. La diversidad de caracteristicas en la comparacion regional

Cuando se analizan los paises de América Latina, surge con fuerzala
diversidad que existe entre los indicadores econémicos, sociales y politicos
de cada uno de los paises de la regién, lo que es un fuerte condicionante a
la hora de evaluar la situacién tributaria de una manera general.

En una poblacién total cercana a los 540 millones de habitantes en el
afio 2005, concurren 19 paises?, que van desde Brasil con méas de 187 millo-
nes y México con 106 millones hasta Panam4 y Uruguay con algo més de
3 millones de habitantes cada uno. Por otra parte, si bien América Latina
cubre un territorio de mas de 20 millones de km?, Brasil ocupa el 42% del
total, Argentina el 14% y México el 9%, mientras que, en el otro extremo, El
Salvador o Haiti ocupan solo el 0,1%.

Igualmente disimil resulta ser el ingreso per cépita de la regién: 3.570
délares de media para el ano 2005. Observando los casos extremos encon-

2 En todo este andlisis no se incluye a Cuba, por no disponer de la informacién tributaria
del pais, ni a los paises de habla inglesa, ya que los mismos tienen sistemas tributarios
sustancialmente distintos de los del resto de los paises de América Latina.
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tramos paises como México y Chile con un nivel de 6.800 y 5.200 délares
per cépita respectivamente, y en el extremo opuesto paises como Bolivia con
960 délares, Nicaragua con 830 délares y Haiti con 400 ddlares per cépita.

La metodologia seguida por el Banco Mundial para estratificar a los
paises segtn su nivel de ingreso per capita, conocida como método Atlas,
divide a los paises en cuatro niveles de acuerdo con el INB per capita para el
afio 2005: menos de 875 ddlares anuales paises de ingreso bajo; de 875 a 3.465
délares ingreso medio bajo; de 3.465 a 10.725 délares ingreso medio alto; y
mas de 10.726 ddlares ingreso alto.

Con este criterio clasificatorio la situacién de América Latina indica
que tres paises tienen ingreso per capita bajo (Bolivia, Haiti y Nicaragua),
nueve paises ingreso medio bajo (Brasil, Colombia, Republica Dominica-
na, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Paraguay y Perd) y los
siete restantes (Argentina, Chile, Costa Rica, México, Panama, Uruguay y
Venezuela) ingreso medio alto.

A todo ello no se puede dejar de mencionar el sustancial peso relati-
vo que tienen los tres paises de mayor dimensién —y el escaso aporte de los
tres méas pequerfios— en la generacién del ingreso nacional bruto de la region.
Mientras que Argentina, Brasil y México contribuyen con més del 70% del to-
tal, Bolivia, Haiti y Nicaragua aportan conjuntamente menos del 1% del total.

En otros aspectos cabe recordar que América Latina estd conformada
por distintas realidades subregionales, hay paises que han desarrollado sus
propios marcos de integracién: algunos integran el Mercosur, otros forman
parte de la Comunidad Andina (CAN) y los paises centroamericanos se
integran en el Mercado Comun Centroamericano (MCCA) que incorpora
a Republica Dominicana en determinadas éreas. Por otra parte, algunos
paises se han mantenido al margen de los grupos de integracién regional,
como Chile, que ha optado por impulsar la firma de tratados de comercio
bilaterales dentro y fuera de la regién, y México que avanzé en la firma de
un tratado con paises desarrollados (TLC), incorpordndose ademas como
miembro activo de la OCDE.

Este conjunto de diversidades no se agota de ninguna manera con
las indicadas, ya que como se verd a continuacién algunos de los paises de
la regién gozan de un monto sustancial de recursos no tributarios prove-
nientes tanto de fuentes renovables (Panama) como no renovables (Chile,
México y Venezuela). Estas fuentes permiten a los gobiernos de esos pai-
ses disponer de una masa de recursos para financiar necesidades publicas
insatisfechas sin tener que recurrir al expediente de aplicar gravdamenes
obligatorios sobre su poblacién. ‘
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Por todo ello, y algunos otros factores que presentaremos mds ade-
lante, es obvio reiterar que las disimilitudes existentes en la regién son
enormes. Frente a tan diferentes situaciones cabe preguntarse si un anélisis
global que incluya las distintas circunstancias tributarias por las que atra-
viesan los paises de la regién resulta ser una tarea valida de la que puedan
extraerse conclusiones generales. Esa es una duda que se ird debatiendo a
lo largo del presente informe.

2.2. El nivel de carga tributaria en América Latina

Una de las formas mas usuales y claras de describir la situacién tri-
butaria de una regién es la comparacién internacional. Dado que no es facil
definir con qué comparar, optamos aqui por utilizar como referencia una
comparacién entre el nivel de carga tributaria de varias regiones del mun-
do, poniendo el acento sobre la brecha existente en la presién tributaria
entre América Latina y otras &reas del mundo desarrollado. En este caso,
en el cuadro V.1 se muestra la presién tributaria promedio de la regién ubi-
cada en niveles bastante inferiores a la correspondiente a los paises de la
OCDE? y bastante mas lejanos de la de los 15 paises de la Unién Europea,
mientras que las brechas son menores respecto a Estado Unidos y Japon.

Asimismo son conocidas las dificultades que tradicionalmente han
tenido los paises de la regién para recaudar impuestos, en especial los direc-
tos. Este rasgo central de las finanzas publicas de la regién tiene una doble
via de relacién entre la presién tributaria y la distribucién del ingreso. Por
un lado, al ser América Latina la regién del mundo con peores indicadores
distributivos se pone al descubierto la existencia de una demanda insatisfe-
cha de politicas redistributivas, lo que requeriria mayores recursos fiscales
para su financiamiento. Por otro lado, es sabido que la fuerte concentracién
de la renta es una de las razones generalmente argumentadas en relacién
con las dificultades observadas para mejorar el nivel de la recaudacién en
razén de las fuertes presiones que ejercen los grupos de poder.

Para analizar esta situacién en el gréfico V.1 se relacionan el nivel de
la carga o presion tributaria con el coeficiente de Gini, para distintas regio-
nes del mundo (2005); se presenta un conjunto dispar de situaciones en las
que se encuentran tres regiones con un nivel de presién tributaria en torno
al 17% del PIB y con elevados coeficientes de Gini que oscilan entre 0,43

3 Meéxico se encuentra entre los paises miembros de esa organizacion y es el pais con
menor presidn tributaria de ese grupo.
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y 0,57 que corresponden a paises en desarrollo o subdesarrollados, y por
otra parte se observa a Asia del Sur ya los paises de la OCDE con niveles
bajos y similares de Gini en torno a 0,33, pero con muy distintos niveles de
carga tributaria, ya que mientras que los primeros recaudan en torno a los
11 puntos del PIB los segundos se encuentran en niveles superiores a los 36
puntos. Ciertamente estas situaciones requeririan una mayor explicacién
en cuanto a la existencia de modelos de paises y al papel del Estado en cada

Cuadro V.1
EVOLUCION DE LA PRESION TRIBUTARIA CON CONTRIBUCIONES
A LA SEGURIDAD SOCIAL

(en porcentajes del PIB)

Region 1980 1985 1990 1995 2000 2005
América Latina 144 13,8 12,1 14,4 15,2 16,8
0CDE 315 32,9 342 35,1 36,6 36,4
EU15 35,1 37,7 38,4 39,2 41,0 40,2
USA 26,4 25,6 273 279 299 26,8
Japon 25,4 274 29,1 26,9 27,1 264

Notas: 2005 es prefiminar.
EU 15 comprende Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Holanda,
Portugal, Espafa, Suecia y Reino Unido.

Fuente: CEPAL sobre la base de informacion oficial y OECO Revenue Statistics (2006).

Gréfico V.1
PRESION TRIBUTARIA Y COEFICIENTE DE GINI POR REGIONES
(2005)

Coeficiente de Gini
BUEINGU | UQISAL]

Asia del Sur® OCDE® Asia del Este y Africa AL y el Caribe'
Pacifico? Sub-Sahariana®
mms Coeficiente de Gini == Prosion Triputaria®

2 Promedio simple regional. Se utiliz6 el dato de presion tributaria més reciente de cada pais dentro del periodo 1999-2005.
La prioridad en la cobertura fue gobiemo general y en su defecto la informacién provino del gobiemo central o del
presupuesto del gobierno central, b 7 paises; © 24 paises; ¢ 14 paises; © 20 paises; ' 19 paises.

Fuente: CEPAL (2006), FMI e ILPES.
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una de esas regiones que va mas alla de las posibilidades de este trabajo,
aunque sobre ello se volvera méas adelante.

Mas alld de esa apreciacion general sobre la carga tributaria prome-
dio de la region, se debe resaltar la heterogeneidad de situaciones observada
entre los paises de América Latina (véase el cuadro V.2). Para ello se han
agrupado los paises de América Latina en tres grupos distintos segiin el nivel
de la carga tributaria observada para el promedio de los anos 1990/2005 y
utilizando como criterio de agrupacién que se supere o no el 20% del prome-
dio simple de la carga tributaria total de la region, que fue el 14,7% del PIB.

Cuadro V.2
EVOLUCION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
DE LOS GOBIERNOS CENTRALES*

(En porcentaje del PIB. Con contribuciones sociales)

Promedio | Tasa de Crecimiente

1990 1995 2000 2005 (1990-2005) (1990-2005)
Grupo A: A>17
Brasil 26,4 273 30,4 334 294 26,5%
Uruguay 22,4 23,1 23,6 23,4 23,1 4,5%
Argentina 16,1 20,3 215 26,7 211 65,8%
Chile 16,3 184 178 18,8 17,8 15,3%
Promedio Simple GA 20,3 223 23,3 25,6 22,8 26,0%
Grupo B: 12<B«17
Nicaragua 9,0 14,2 175 20,1 15,2 123,3%
Honduras 153 16,9 17,0 18,3 16,9 19,6%
Panama 147 17,4 16,0 14,2 15,6 -3,4%
Colombia 8,7 13,4 14,1 17,6 135 102,3%
Rep. Dominicana 10,5 13,9 15,0 16,7 14,0 59,0%
Pert 116 154 14,0 15,4 14,1 32,8%
Bolivia 84 10,9 14,0 179 12,8 113,1%
El Salvador 8,9 13,8 13,0 14,2 12,5 59,6%
Costa Rica 11,0 12,3 12,3 13,6 12,3 23,6%
Paraguay 99 13,6 12,0 13,0 12,1 31,3%
Promedio Simple GB 10,8 14,2 145 16,1 139 49,1%
Grupo C: C«12
México 12,6 11,3 12,1 11,0 11,8 ~12,7%
Ecuador 10,1 9,6 116 134 11,2 32,7%
Venezuela 44 89 9,4 12,6 838 186,4%
Guatemala 6,9 8,1 97 98 8,6 42,0%
Haiti 7.3 55 79 97 7,6 32,9%
Promedio Simple GC 8,3 8,7 10,1 13 9,6 36,8%
Promedio Simple AL 121 14,4 15,2 16,8 14,7 38,8%

* Para Argentina y Brasil, la cobertura corresponde a gobierno general. Los paises estan ordenados de manera decreciente
en funcion del nivel del aio 2000.

Fuente: elaboracion propia seguin la base de datos del ILPES y el FMI.
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El grupo A esta integrado por Brasil, Uruguay, Argentina y Chile en
orden decreciente de presion tributaria; Brasil es el tinico caso con un nivel
similar al promedio OCDE, Argentina y Umguay presentan una presién
total (incluyendo seguridad social) cercana a Estados Unidos y Japén.

El grupo B agrupa el mayor niimero de casos (10), cabe destacar en
particular la situacién de Costa Rica con un bajo nivel de carga tributaria a
pesar de tener un relativamente elevado nivel de producto per cépita.

Por ultimo, en el grupo C estan los paises con recursos petroleros,
como México, Venezuela y Ecuador, por un lado, y por el otro Guatemala,
que refleja una situacién politica especial por su resistencia a incrementar
el nivel de recursos, y por tltimo Haiti, que estd acorde con su bajo nivel de
ingreso per capita.

Por otra parte es importante poner de manifiesto el cuidado que hay
que tener al sefnalar las cifras de presién tributaria de un pais. Una com-
paracién entre regiones basada en los recursos tributarios (excluidos los
recursos de la seguridad social) muestra una situacién bastante distinta a
la mencionada con anterioridad; mientras que la discrepancia en valores
absolutos entre la presién tributaria de América Latina y la OCDE es de 19
puntos cuando se computan los ingresos excluidos de la seguridad social
esta brecha se reduce a 12 puntos. De igual forma cuando la comparacién
se efectiia entre los niveles de América Latina y de Japén, que es 9 puntos
incluyendo seguridad social, esta brecha se reduce a solo 1,7% del PIB al
efectuar la comparacién neta de estos recursos.

Todas estas circunstancias se deben tomar en consideracién a la
hora de decidir si los recursos de la seguridad social deben ser o no inclui-
dos como parte de los recursos tributarios, entre estas circunstancias se
encuentran las caracteristicas de las prestaciones que se financian*. Existe
una extensa literatura sobre el tema y en muchos casos se opta por no
considerar esas cargas para la comparacién de casos.

CEPAL en su informe sobre La proteccién social de cara al futuro (2006) plantea varias
circunstancias que deben ser tomadas en consideracién a los efectos de decidir si los
recursos de la seguridad social deben ser o no incluidos como parte de los recursos
tributarios. Al respecto sefiala el caracter de los aportes (obligatorios o voluntarios),
la naturaleza de las instituciones a cargo de las prestaciones (publicas o privadas) y
el efecto redistributivo de su financiamiento (principio del beneficio o capacidad de
pago). El caso mds preciso se da cuando los aportes son obligatorios, el sistema esta a
cargo de instituciones publicas y las prestaciones cumplen una funcién redistributiva.
En el extremo opuesto cuando los aportes son obligatorios, captados por instituciones
privadas y sin objetivos de redistribucién no deberian formar parte de la presién
tributaria. Obviamente en el caso de aportes voluntarios no lo serian en ningun caso.
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Asi, mientras que Chile posee un sistema privado y no presenta re-
caudacién por este concepto, otros paises como Argentina y Uruguay tienen
sistemas mixtos por lo cual el Estado percibe ingresos inferiores a los afios -
anteriores a la reforma provisional, pues parte de la recaudacién actual se des-
tina al sector privado, que no se ha hecho cargo de las pasividades existentes
que quedaron como responsabilidad del gobierno. Por otro lado, hay paises
que siguen teniendo un sistema claramente ptblico como Brasil (en 2005 un
8,3% del PIB fue asignado al financiamiento de la seguridad social), Costa Rica
o Panama, con lo cual la importancia de la recaudacién de este sistema puede
llegar a representar una porcién importante de la recaudacién tributaria.

Ademas de las contribuciones a la seguridad social hay otras carac-
teristicas que hay que tener en cuenta en la comparacién entre paises. En
primer lugar, estd el tema de los niveles de gobierno. La mayoria de los paises
de la regién son paises unitarios donde el gobierno central recauda la mayor
parte de los recursos y los municipios aportan menos del 10% de los mismos
de acuerdo con facultades que han sido delegadas por el gobierno central. En
otros casos existen gobiernos federales, como Argentina, Brasil, México y Ve-
nezuela, con gobiernos intermedios (estados, provincias) que en algunos casos
tienen potestades tributarias propias y que aportan significativos ingresos®.

En segundo lugar, es importante tener en cuenta los casos de ingresos
cuasitributarios, entre los cuales debemos mencionar el més utilizado du-
rante los afios ochenta como mecanismo complementario de financiamiento:
el impuesto inflacionario. La desaceleracién en el crecimiento del nivel de
precios de los noventa casi lo ha dejado de lado, pero no debe olvidarse que
en muchos paises es necesario considerarlo al comparar la evolucién de los
niveles de recaudacién entre décadas y ademas porque existen paises en la
regién que han tenido importantes procesos inflacionarios en los tltimos
afios, como Argentina, Brasil, Uruguay o Reptblica Dominicana.

En tercer lugar, se observa que la obtencién de ingresos provenientes
de la aplicacién de tipos de cambio diferenciales fueron y son otra fuente de
recursos que complica la comparacién entre paises en el tiempo, tal como

5 El grado de federalismo existente entre los paises tampoco es homogéneo. Mientras en
Brasil la situacién se puede definir como federalismo extendido (el 42,4% de lo recaudado
va a los gobiernos estaduales y municipales), en México y Venezuela la distribucién de
potestades a niveles inferiores de gobierno es reducida o nula. Argentina representa una
situacién intermedia de pais federal (el 15% de lo recaudado en el afio 2005 se distribuy6
para los gobiernos provinciales), pero con una fuerte presencia del gobierno central en
todas las decisiones econémicas y especialmente fiscales, ya que las provincias guardan
potestad en materia de imposicién indirecta (excluyendo gravdmenes al comercio
exterior) y los municipios solo tienen facultades en la medida en que cada provincia
opte por delegarlas.
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ocurre en Argentina donde la aplicacién de derechos de exportacién pro-
dujo en el afio 2005 el 2,3% del PIB, suma que represent6 cerca del 10% del
total de la recaudacion neta de impuestos nacionales.

La evolucién de la carga tributaria (incluyendo seguridad social) en-
tre 1980 y 2005 sefialada en el cuadro V.1 muestra que la presién promedio
para la regién crecié de un 14,4% a un 16,8%, pasando por su pico més bajo
en 1990 (12,1%). Esto representa un incremento del 16,7% para el periodo
1980-2005, variacién que supera a la registrada en Estados Unidos (1,5%) y
en los paises de la OCDE (15,6%).

Argentina y Brasil elevaron su carga tributaria partiendo de tasas
relativamente elevadas respecto del promedio regional, si bien Brasil ha
alcanzado un nivel de carga tributaria que es atin superior a la observada
en algunos paises desarrollados y esta alejada del promedio de la regién.

Asimismo se puede observar en el cuadro V.2 que la tasa de cre-
cimiento de la recaudacién entre 1990 y 2005 es mayor en los grupos de
menor presién tributaria (grupos B y C) que en el de mayor presién tri-
butaria (grupo A), por lo que se estaria dando cierta convergencia en los
niveles de recaudacién de la regién. Esto se da especialmente con el grupo
intermedio que aumenté su nivel de presién tributaria en practicamente un
50% en el periodo en cuestién, contra el 26% del grupo A, lo que se explica
en parte porque a mayores niveles de presién tributaria, lograr nuevos in-
crementos tiene dificultades crecientes, mientras que a niveles mas bajos la
expansién tiene una aceleracién mayor. Se observa entonces un grupo en
franca expansién (B), otro con un nivel de presién mayor pero creciendo a
una tasa menor y por ultimo un tercer grupo de muy baja recaudacién y
con muestras de escasas intenciones de aumentarla.

Con una presién tributaria inicial muy pequefia, se destacan los
significativos aumentos en Bolivia, Colombia, Reptblica Dominicana y
Venezuela. La recaudacién tributaria ha tenido mejoras sustanciales mos-
trando, como sefialan Martner y Tromben (2004), una elasticidad-ingreso
superior a uno, lo que refleja a la vez mejoras administrativas importantes
y el pleno rendimiento de nuevos tributos. México y Guatemala son los
tnicos paises que han mostrado dificultades para aumentar la carga tribu-
taria a lo largo del periodo, en el caso de México debido a la existencia de
otras fuentes de recursos petroleros y a pesar de los esfuerzos realizados
para incrementar la misma, y en el caso de Guatemala debido a las fuertes
presiones politicas para aprobar reformas tributarias o a las sucesivas de-
claraciones de inconstitucionalidad de reformas aprobadas que implican
un descenso del nivel previamente alcanzado.
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- Enlos afios noventa, las mayores tasas de crecimiento econémico im-
pulsaron una recuperacién de la carga tributaria, que subié de un 12,1% en
1990 a un 16,8% en 2005. En las fases expansivas del ciclo, ocurre debido a
que el crecimiento produce un aumento de la economia formal y genera un
incremento mas que proporcional de las importaciones y de los impuestos
asociados. Por el contrario, en las fases recesivas la recaudacién cae mas
proporcionalmente debido a la inversién de los mecanismos anteriores y
también por el significativo aumento de la evasion. Si se toman las cifras
para América Latina entre 1990 y 2005 se obtiene un coeficiente de elastici-
dad -sin ajustes por cambios en las tasas o bases—de 2,06, lo que sugiere que
ademas del incremento en la recaudacién explicado por la expansién econé-
mica, actuaron a favor de la recaudacién otros factores como pueden ser el
nivel de las tasas y las bases imponibles, y la mayor eficiencia recaudatoria.

La relacién entre inflacién y recaudacién tributaria también es
contundente. Primero porque la inflacién disminuye el valor real de la re-
caudacion fiscal al existir rezagos entre la generacién del impuesto y su
recoleccién. Segundo, debido a que la inflacién disminuye los ingresos
reales, las familias y las empresas intentaran mantener su ingreso real
disponible a través de un menor pago de impuestos. Asi, la estabilidad ma-
croecondémica, entendida como la combinacién de alto crecimiento y baja
inflacién, es la principal condicién para una mayor recaudacién tributaria.
Cuando el entorno es recesivo y la inflacién ascendente, cualquier sistema
tributario tiene dificultades para evitar la merma de los ingresos. Muchos
de los paises de la regién sufrieron un proceso de estas caracteristicas entre
1980 y 1990, lo que esta reflejado por una caida del 16% en la recaudacién.

Esta relacién con los ciclos de la economia diferencia el comporta-
miento de los sistemas tributarios de América Latina del de los de paises
maés desarrollados, y explica, en parte, las pronunciadas variaciones de los
primeros y la estabilidad de los segundos.

En un trabajo reciente, Cetrangolo y Goméz Sabaini (2007) presentan
un ejercicio econométrico en el que, entre otras cosas, sefialan la correlacion
positiva entre el producto por habitante y el nivel de recaudacién, mientras
que la relacién con los indices de Gini, en cambio, resulté ser no signifi-
cativa. En el gréfico V.2 se insinda la relacién mencionada entre producto
por habitante y presién tributaria, reflejada en la pendiente de la tendencia
que sugiere que a mayor producto por habitante es factible encontrar una
mayor recaudacién.

Como se ha sefialado mas arriba se observa que las excepciones en
la regién son por un lado México y Costa Rica, con elevados niveles de
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Grafico V.2
PRESION TRIBUTARIA Y PIB PER CAPITA (PPP)
EN AMERICA LATINA
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Fuente: elaboracion propia segin los datos de CEPAL.

producto por habitante y relativamente bajos niveles de presion tributaria,
y, en sentido inverso, Brasil con un nivel de recaudacién alto y un producto
per capita relativamente bajo.

2.3. Diferencias y similitudes en las estructuras tributarias
latinoamericanas

En lo que respecta a la composicién de la carga tributaria en Améri-
ca Latina se observa un cambio bastante significativo en los ltimos quince
afios. En lineas generales las estructuras tributarias de la regién pasaron de
una composicién relativamente equilibrada en 1990 a una més concentrada
en 2005. Esto en parte estd explicado, como sefialamos a continuacién, por
una reduccién de ingresos provenientes del comercio exterior y un importan-
te aumento en el IVA para compensar dicha reduccién. Las caracteristicas de
los cambios en el conjunto de la estructura tributaria son las siguientes:

1) Se aprecia una menor participacién de los ingresos al comercio ex-
terior en el total de ingresos tributarios, en parte como consecuencia de la
desaparicién de los impuestos a las exportaciones en toda la region® y, espe-
cialmente, por la sustancial reduccién de los aranceles nominales y efectivos
a las importaciones. Estos ingresos cayeron como porcentaje del total recau-
dado en un 43,9%. Esta tendencia se manifiesta con fuerza desde la década

6 El caso reciente de Argentina respecto a las retenciones a la exportacién a partir del afio

2002, y que aportan 2,3% del PIB, el afio 2005 constituye una excepcién a la regla general.
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Gréfico V.3
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
EN LATINOAMERICA
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de los ochenta, si bien en varios paises con un proceso de industrializacién
mds avanzado, como Argentina, Brasil y México, ya se observaban signos
claros de esta tendencia a partir de la década de 1960. Asimismo Chile inicio
desde mediados de 1970 un fuerte proceso de apertura comercial que im-
pact6 sobre la estructura tributaria del pais.

2) La adopcidén generalizada del IVA se fue expandiendo pari passu con
la apertura comercial y la reduccién arancelaria, ya que fue este el mecanis-
mo utilizado para recuperar y aumentar los ingresos impositivos en todos los
casos, con un crecimiento de un 66,8% del total recaudado entre 1990 y 2005.
No obstante la aplicacién general del tributo en todos los paises, se observan
importantes diferencias de un pais a otro, tanto en lo que se refiere a la ampli-
tud de la base gravada como a las alicuotas que en cada caso se aplican.

La expansién del IVA encuentra dos etapas a lo largo de los afos. En
un primer momento, es un tributo esencialmente limitado a gravar bienes y
algunos servicios, amplias exenciones y tasas crecientes, y en una segunda
etapa se extiende a la totalidad de los bienes y servicios, la reduccién del
ndmero de exenciones y de tasas aplicadas y en algunos casos —aunque con
menor intensidad— un aumento del nivel de la tasa general. Respecto del
primer momento corresponde senalar que en algunos paises se gravan
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tanto bienes como servicios de manera general, mientras que en otros se
toma como base imponible los bienes en forma general pero los servicios
solo de manera selectiva, por lo que el gravamen pierde neutralidad, y ade-
mads incrementa los efectos no deseados sobre la distribucién del ingreso al
dejar fuera del &mbito del mismo a una significativa porcién de los consu-
mos de los sectores de ingresos maés elevados.

En cuanto a las alicuotas, una primera diferenciacién se puede es-
tablecer entre aquellos paises que han introducido tasas multiples (para
distinguir entre diferentes tipos de consumo) y los que han adoptado una
tasa tnica de aplicacién general. Asi, por ejemplo, Argentina, Colombia,
Costa Rica, Honduras, México, Nicaragua y Panama utilizan un sistema de
tasas miiltiples, mientras que el resto impone tasas tinicas y uniformes.

Asuvez, las tasas vigentes en los paises de la regién presentan marca-
das diferencias en cuanto a la magnitud de la tasa aplicada, ya que mientras
que Argentina, Brasil, Chile, Peri y Uruguay tienen niveles superiores o
cercanos al 20%, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, Panamé y Paraguay han adoptado tasas que no superan
el 13%, situdndose asi por debajo del promedio del 14,8% del afio 2007.

Cabe destacar que el IVA experimenté un incremento en sus niveles
de imposicién nominal superior al 30% desde el momento inicial de aplica-
cién de este gravamen hasta el presente. De todas maneras se observa que
en 2004 el promedio simple de las tasas del IVA que se aplicaron en Améri-
ca Latina y el Caribe (14,8%) se ubicé 2,9 puntos porcentuales por debajo de
los paises de la OCDE (17,7%) y casi cinco puntos porcentuales por debajo
del promedio simple de los paises de la Unién Europea (19,6%)’.

En lo que respecta a la productividad del IVA® se observa que esta es
razonable en la region ya que alcanzé un 40,0% en 2005 (a titulo ilustrativo,
el promedio de la productividad en los paises desarrollados es mayor a
60%), si bien existen importantes diferencias entre paises, segin se aprecia
en el grafico V.4, al relacionar la recaudacién obtenida por punto de tasa.
Cuatro paises (México, Perti, Panamé y Repiiblica Dominicana) muestran
eficacias recaudatorias muy por debajo del promedio regional debido, en

Asimismo, vale destacar que en el caso de la UE la dispersién de tasas entre pafses fue
menor que en América Latina y el Caribe (con una desviaciéon estdndar de 3,0 en el
primer caso y 4,5 en el segundo).

Si bien en este informe la productividad del IVA estd definida como la recaudaciéon
obtenida respecto del PIB dividida por la tasa general del tributo, resultaria mds
adecuado establecer la relacién entre la recaudacién obtenida respecto al consumo
privado dividido por tasa general del gravamen, ya que el consumo privado es una
proxy més adecuada para medir la base potencial del tributo.
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Grafico V.4
IVA (CARGA TRIBUTARIA Y TASA GENERAL)*
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algunos casos, a problemas existentes en la estructura del gravamen y, en
otros, a debilidades de 1la administracién tributaria.

Al respecto cabe sefalar dos razones que conducen a este resultado
poco satisfactorio. En primer lugar, una extensa lista de bienes y servicios
exentos del gravamen, que va mucho mas alla de la canasta basica de con-
sumo y de bienes indicados como meritorios. México y Honduras aplican
asimismo un tratamiento de “tasa cero” a las ventas domésticas por la cual
no solo el bien final tributa, sino que ademas el productor del mismo tiene la
posibilidad de solicitar la devolucién de los créditos correspondientes a los
insumosy bienes de capital aplicados alos mismos. En segundo lugar, en mu-
chos paises existe un alto grado de incumplimiento, ya sea por la morosidad
en el ingreso del impuesto o por la evasion del mismo debida a la omisién de
declarar ventas, o por imputar créditos correspondientes a compras inexis-
tentes, entre otros tantos mecanismos utilizados por los contribuyentes.

3) La participacién de los impuestos a la renta, si bien se ha incre-
mentado entre los afios 1990 y 2005 en 23,6%, viene remontando una cuesta
pesada en razén del reducido peso en el afio inicial (2,1% del PIB en 1990).

Una mirada a la estructura de la recaudacién del tributo sefiala dos
caracteristicas distintivas respecto a las observadas en los paises desarrolla-
dos. Por un lado mientras que el promedio de los paises de América Latina
ingresa cerca del 3% del PIB por impuestos a la renta, este porcentaje se eleva
al 13,2% para el promedio de la OCDE, al 13,6% para Estados Unidos y Ca-
nada, al 12% en Australia, al 15% en Nueva Zelanda y al 26% en Dinamarca.

Por otra parte, en el promedio de los paises de la OCDE por cada peso
ingresado de renta personal se recauda aproximadamente 0,40 pesos pro-
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venientes de las sociedades, mientras que el promedio de América Latina
indica que por cada peso de renta personal se ingresan aproximadamente
1,7 pesos de renta societaria. Una vez mads Brasil resulta ser la excepcién a
la norma general, ya que es uno de los pocos paises en que la imposicién a
la renta personal es superior a la que generan las personas juridicas. Esto es
el resultado de un amplio sistema de retencién en la fuente pagadora y de
una generalizada aplicacién del impuesto a las rentas del trabajo.

Dos son las razones que determinan que la estructura de la imposicién
a la renta en los paises desarrollados tenga una alta participacién de las fami-
lias o personas naturales y un menor peso en lo ingresado por las sociedades.
Por una parte esta el factor de que las administraciones tributarias de esos
paises tienen una gran capacidad de control sobre una base amplia de con-
tribuyentes, y por otra, el nivel de ingreso per c4pita —o familiar- en dichos
paises permite que un porcentaje mayor de la poblacién quede alcanzado

Cuadro V.3
COMPOSICION DE LA RECAUDACION DEL IMPUESTO
A LA RENTA EN PAISES SELECCIONADOS Y COMPARACION
CON LA IMPOSICION AL CONSUMO

Pais o Regitn Sociedades  Personas Fisicas Total Soc./PF Renta / Cons
{% del PiB) {% del PIB) {% del PIB) (%) (%)
América Latina 26 16 4,2 1,7 05
Argentina (2005) 39 1,5 55 2,6 06
Bolivia {2005) 2,7 0,3 3,0 9,0 0,2
Brasil (2005) 2,6 43 6,8 0,6 0,6
Chile (2005) 2,9 11 40 26 04
Colombia (2005) 4,0 0,2 42 20,0 07
El Salvador (2005) 2,0 1,2 3,2 17 04
Honduras (2005) 23 12 35 19 0,3
México (2002) 2,7 24 5,1 1.1 0,8
Panama (2005) 1,7 1,9 36 09 08
Peri {2002) 1,6 14 3,0 1,1 0,3
0COE (2003) 34 9,0 12,4 04 1M
UE 33 101 134 03 11
Alemania 1,2 8,5 9,7 0,1 0,9
Australia 53 12,2 17,4 04 1,9
Canada 35 17 15,2 03 17
Dinamarca 2,8 256 285 0,1 18
Estados Unidos 21 9.0 11,1 0,2 2,4
Espaiia 3,1 6,5 96 0,5 1,0
Japon 33 44 77 07 15

Fuente: elaboraci6n propia segin la base de datos de CEPAL y OCDE.
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por el impuesto. En ese sentido ninguno de los dos factores parece estar pre-
sente en América Latina, y lo que es aun peor es que los sectores de ingresos
medios y altos tampoco quedan alcanzados por la totalidad de los ingresos
que obtienen, sino solamente por una parte reducida de los mismos, ya sea
porque existen amplias exenciones o por la baja capacidad o voluntad de
control por parte de las administraciones tributarias.

En este analisis es importante analizar el peso de la imposicion a la
renta personal conjuntamente con los aportes y contribuciones que se efec-
tdan para el financiamiento de la seguridad social. Si bien los aspectos de
incidencia de las contribuciones patronales pueden ser materia de debate a
corto plazo, es un hecho aceptado que en un analisis a largo plazo el peso de
los mismos cae con mds fuerza sobre el asalariado que sobre el empleador.
Esto hace que la incidencia de las contribuciones a la seguridad social sea en
un sentido equivalente a la incidencia de la imposicién personal a la renta.

La evolucién en el impuesto a la renta en América Latina muestra
una tendencia a la disminucién de las tasas maximas tanto para las perso-
nas fisicas (del 40%-60% a mediados de la década de 1980 al 25%-35% para
el momento actual) como para las personas juridicas (del 44% de media
para 1986 al 26% para 2004). A su vez las tasas minimas (que en general son
las que determinan la recaudacién del gravamen) han sufrido un aumento
a lo largo del periodo.

En sintesis, la combinacién entre un bajo nivel de carga tributaria en
concepto de impuestos a la renta y una fuerte participacién de la renta so-
cietaria genera un escenario en el que el conjunto de las personas fisicas que
soporta la carga efectiva del gravamen oscila en torno al 1% del PIB (dato
que representa solo el 8% del total de los ingresos tributarios). Esto dltimo
nos habla de un instrumento demasiado débil para lograr sus objetivos y de
que las organizaciones encargadas de llevar a cabo el proceso de inversién
y produccién son las que mas contribuyen a la recaudacién del tributo®.

9  Existen algunas dificultades para realizar ese analisis dadas, en primer lugar, por el
hecho de que no todos los paises presentan de manera desagregada esta informacion,
sino que en muchos casos cuando se estan refiriendo a personas fisicas solo hacen
referencia al impuesto determinado en las declaraciones juradas, mientras que no
consideran los ingresos obtenidos en concepto de retenciones en la fuente, razén por la
que resulta complejo poder determinar si dichas retenciones corresponden a imposicién
sobre las personas fisicas o sobre las sociedades. De igual manera debido a que las
legislaciones de muchos paises permiten que aquellos contribuyentes que obtienen sus
rentas exclusivamente del trabajo en relacién de dependencia no presenten declaracion
jurada anual, el impuesto es directamente percibido en la entidad pagadora, por lo que
se oscurece y confunde la participacién entre el monto del gravamen correspondiente a
la sociedad y a las personas fisicas.
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L Grafico V.5
EVOLUCION DEL NIVEL DE LAS TASAS NOMINALES DEL IVA, IRPJ
E IRPN EN AMERICA LATINA
60

49,
5% 9.5
40 43,3&
3 o8 3BT pg
5 291
2w 3435 e 9, 285 288
g .
° 86 B4
20
10 —"""T27 140 142 145 148
70 11,0 103 te
O T T T T T T T T - T 1
1970 1980 1992 1995 1997 2000 2003 2004
- IR PJ tasa max. ~— IRPN tzsa méx. o VA Iasa gral.

Fuente: Tanzi (2000) para cifras de 1992 a 2000, Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
(CIAT) para cifras de 2002 y 2003, Diélogo fiscal internacional VAT y datos oficiales de los paises para
2004 y tasas especiales.

Gréafico V.6
ESTRUCTURA IMPUESTO SOBRE LA RENTA

América Latina OCDE

Personas fisicas 37% Sociedades 63% Personas fisicas 72,6% Sociedades 27,4%

Fuente: elaboracion propia segun datos de CEPAL y OCDE.

4) El creciente grado de informalidad de los mercados, especialmente
en el campo laboral y en los microemprendimientos, ha llevado a la mayoria
de los paises de la regién a implementar diversas medidas tributarias para
adecuarse a esas circunstancias. Algunos han optado por sistemas sustitu-
tivos de tratamiento integral de esos grupos de contribuyentes, otros por
excluir del &mbito de imposicién a los contribuyentes considerados poco
rentables por la administracién tributaria, mientras que en otros lugares se
observa un incumplimiento elevado de las normas, es decir que se opté por
convivir con el problema.

De diecisiete paises analizados de América Latina, catorce han
implementado un régimen especial de tributacién para los pequefios con-
tribuyentes, y solo tres no lo han hecho (El Salvador, Panamé y Venezuela).
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No obstante estos tres paises aplican una exencién al IVA considerando
los montos de ventas. Los paises que aplican regimenes especiales son de
caracter voluntario en casi su totalidad. Destacan siete paises que aplican
mas de un régimen, de ellos Chile es el pais que aplica més regimenes
(Gonzalez, 2006)!°. Por su parte, Argentina aplica un régimen denomina-
do “monotributo impositivo” que es un régimen sustitutivo del impuesto
sobre la renta, de las contribuciones previsionales y del impuesto al valor
agregado (Gémez Sabaini, 2006), y Brasil ha implementado un régimen de-
nominado “simple” que también es una forma de tratar de capturar a la
economia informal a través de un sistema simplificado.

5) El uso del término “gasto tributario” (exenciones, exoneraciones,
créditos, deducciones, aplazamientos y algunas devoluciones de impuestos)
estd cobrando cada vez mas importancia en la regién debido a la exten-
sién y amplitud que estos beneficios han adquirido. Por ello es cada vez

Cuadro V.4
GASTOS TRIBUTARIOS EN PAISES SELECCIONADOS
DE AMERICA LATINA Y LA OCDE

(en porcentaje del PIB)

Pais Afio  Presion Tributaria Total Gastos Tributarios &7 ‘t‘:gl’ PT
Totes  ERERS indietos
(% del PIB) (%delPIB) (% delPIB) (% delPIB) (%)
América Latina
Argentina 2007 26 22 35,1 64,9 95
Brasi 2004 23,1 14 68,6 31,4 6,1
Chile - 2006 18,1 43 23,6
Colombia 1998 14,4 74 350 65,0 51,4
Ecuador 2000 16 49 470 53,0 42,1
Guatemala 2006 19 8,0 69,6 30,4 67,2
México 2007 126 59 470
Pert 2003 147 25 340 66,0 17,0
Uruguay 2000 . 2 53 1,0 89,0 223
OCDE
Australia 1999-2002 24,2 43 17.8
Canada 1999-2002 176 7.9 49
Esvtadus Unidos  2001-2004 18,5 75 40,5

Fuente: Cetrangolo y Gomez Sabaini (2006).

10 Chile, ademés de tener cuatro regimenes con caracter general, algunos de ellos a su vez
admiten subregimenes con caracteristicas especificas segin la actividad econémica de
los contribuyentes



Reformas para la cohesion social en América Latina. Panorama antes de la crisis 157

mayor el niimero de paises que provee informacién sobre el gasto tributa-
rio. Los montos son muy significativos en todos los casos, con un minimo
del 1,4% del PIB para Brasil y un méaximo del 7,4% del PIB para Colombia.
En relacién con los impuestos de origen del gasto tributario, cabe sefialar
que en Argentina, Ecuador, Perd y Uruguay predominaron incentivos otor-
gados en los impuestos indirectos, especialmente el IVA, mientras que en
Chile los incentivos se concentraron més en el impuesto sobre la renta. En
cuanto a su destino, en el caso de Argentina el 80% del gasto tributario (el
2,2% del PIB) correspondié a tratamientos establecidos en las leyes de los
respectivos impuestos y el resto a beneficios otorgados en los diversos regi-
menes de promocién econémica, regional y sectorial. En el caso de Chile, el
gasto tributario (el 4,3% del PIB) se dirigi6 principalmente al sector finan-
ciero (61,3%), al sector inmobiliario (12,6%) y a la educacién (7,4%).

6) Finalmente, resulta conveniente destacar dos hechos adicionales.
Por una parte, se ha realizado una significativa reduccién en el niimero
de impuestos aplicados, especialmente en materia de imposicién selectiva
(que disminuy6 en porcentaje del total recaudado aproximadamente en un
40%), limitindose esta a gravar actualmente a los bienes y servicios que
podriamos denominar inelasticos, como tabacos, bebidas alcohdlicas y ga-
sificadas, combustibles y telecomunicaciones. Por otra parte se observa el
surgimiento de impuestos aplicados sobre bases extraordinarias o espurias,
como débitos y créditos bancarios, impuestos a las operaciones financieras
y otros gravamenes “heterodoxos” destinados a establecer un minimo de
participacién de la imposicién directa, y sobre los cuales se efectuaran co-
mentarios en las secciones siguientes.

3. Tributacién y equidad en América Latina

3.1. Consideraciones generales

La conjuncién de las caracteristicas mencionadas de los sistemas
tributarios en América Latina: una baja presién tributaria (Brasil es la ex-
cepcién a la norma general), la predominancia de la imposicién indirecta,
el mayor peso del impuesto sobre la renta societaria, la escasa relevancia de
la imposicién a la renta personal —excepto asalariados— asi como de la im-
posicién patrimonial y la limitada amplitud de las bases imponibles de los
principales gravamenes, que se manifiesta por el peso que tienen los gastos
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tributarios en la region, ha dejado su impronta sobre los efectos en materia
de cohesion social y equidad distributiva. Todo ello sin mencionar los altos
niveles de evasién que se observan especialmente en la imposicién sobre la
renta que atentian atin mas la escasa relevancia que tienen los mismos.

Como se sefiala habitualmente la politica tributaria puede influir en
mejorar la inequitativa distribucién de ingresos existente en los paises de
América Latina mediante dos acciones distintas. En primer lugar, mediante la
captura de fondos para los grandes gastos publicos orientados a la creacién y
fortalecimiento del capital humano, financiando gastos en salud, educacién,
sanidad y otros que se supone que tendran un fuerte efecto redistributivo. De
esta forma la politica tributaria contribuye a la formacién de capital humano,
mejorando el ingreso de mercado y, por lo tanto, la “distribucién primaria”,
es decir, antes del proceso de impuestos y transferencias publicas.

En segundo lugar, la politica tributaria puede influir indirectamen-
te en la estructura de la distribucién de rentas mediante un conjunto de
impuestos que tengan efectos progresivos, procurando de esta forma un
cambio en la “distribucién secundaria”, es decir, después del efecto de
la aplicacién de los impuestos. En ese plano la imposicién sobre la renta
personal adquiere un papel especial, como también —aunque menor- la im-
posicion general y selectiva al consumo.

Si bien se reconoce que las transferencias piiblicas constituyen ins-
trumentos mas poderosos para mejorar la distribucién del ingreso, resulta
evidente que ambos efectos de la politica fiscal —gastos e ingresos—no deben
considerarse instrumentos alternativos o sustitutos uno del otro, sino mas
bien debe lograrse un accionar conjunto y complementario de los mismos,
ya que en la medida en que se logren mayores niveles de presién tributaria
y esta provenga de impuestos que afecten progresivamente la distribucién
del ingreso del pais, sus efectos serdn acumulativos y el impacto distributi-
vo conjunto de la politica fiscal ser4 méas progresivo.

El peso relativo que hay que dar a uno u otro enfoque es materia de
permanente controversia y dependera de las circunstancias politicas impe-
rantes en cada pais, ya que en los paises en que predominan politicas més
ortodoxas o de derecha se argumenta con mayor énfasis en la accién del
gasto ptiblico, mientras que en los que predominan politicas mas hetero-
doxas o progresistas el énfasis es pone en la politica tributaria.

Al respecto se considera, tal como se ha sefalado, la necesidad de
una accién conjunta, coordinada y complementaria de la accién publica a
través de politicas de gastos sociales y tributarias con efectos progresivos, y
para ello deben brindarse los elementos técnicos necesarios referidos tanto
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ala posibilidad de incrementar el nivel de la carga impositiva como para lo-
grar que el sistema tributario al menos respete las condiciones minimas de
equidad horizontal, con el propésito de que los ciudadanos puedan perci-
bir que los impuestos son pagados por todos y no solo por el grupo que no
estd en condiciones de evadirlo, o porque este no ha logrado los beneficios
de las exenciones y dispensas legales.

En este aspecto una conclusién que surge con mucha fuerza en todos
los anélisis realizados es el limitado papel que las politicas pasadas han
otorgado al impuesto personal sobre la renta en toda la region, en las que
se daba un claro contraste entre los esfuerzos realizados para fortalecer al
IVA —técnica y administrativamente hablando- y el debilitamiento del im-
puesto sobre la renta personal en particular.

Asimismo, se observa que la gran proliferacion de exenciones y tra-
tamientos diferenciales existentes en casi todos los impuestos no solo ha
tenido el efecto de “hipotecar” la recaudacién futura, ya que gran parte de
los sectores més dindmicos de la economias han quedado al margen del
sistema tributario, sino que ademds estos beneficios se concentran en los
sectores de rentas més altas, por lo que se esta afectando la equidad hori-
zontal (trato igual entre iguales) y ademds morigerando los tenues efectos
en la equidad vertical (trato distintos entre distintos).

3.2. ;Qué dicen los estudios de incidencia en la region?

Desde los afnos sesenta se han desarrollado numerosos estudios so-
bre los efectos de los sistemas tributarios de la regién en la distribucién del
ingreso. Entre ellos destacan los realizados por Bird y De Wulf (1973) para
América Latina, y Shah y Whalley (1991) para los paises en desarrollo en
general (estos tltimos presentan un patrén ligeramente progresivo).

Mas recientemente, el trabajo de Chu, Davoodi y Gupta (2000)
aporta una revision integral de los aspectos cuantitativos de la incidencia
distributiva en los paises en desarrollo. Sefialan que de los 36 paises ana-
lizados solamente en 13 de ellos —casi un tercio de los mismos-— el sistema
tributario tiene efectos progresivos, mientras que en el resto los efectos
han sido proporcionales o regresivos. Asimismo indican que a lo largo del
tiempo la progresividad ha declinado, mostrando una tendencia contraria
a los cambios esperados en la distribucién de los ingresos. En ese sentido
la estructura tributaria es el factor més importante para determinar este
resultado, ya que los impuestos sobre la renta son basicamente progresivos
y la imposicién al consumo no lo es.
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Por su parte, Gémez Sabaini (2006) sefhala, a partir de una serie de es-
tudios realizados para algunos paises de América Latina, que la existencia
de sistemas tributarios regresivos parece ser la norma, en claro contras-
te con lo que sucede en los paises industrializados. Ademds, un analisis
mas detallado muestra que ello es vélido incluso para impuestos que se
esperaria que fuesen progresivos. Como se observa en el cuadro V.5, los
calculos de incidencia arrojan coeficientes de Gini después del pago de los
impuestos (Gpost) que indican que los sistemas tributarios aumentan la
concentracion del ingreso respecto de la existente antes del cobro de dichos
tributos (Gpre) en casi todos los casos.

En ese sentido, la regresividad se presenta con claridad en Argentina,
Chile, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua, Panamd y Peri. Otros
paises, como Costa Rica o Ecuador, muestran efectos mas bien nulos. En el
caso de Brasil, ninguno de los trabajos afirma que el sistema sea progresivo
(para Vianna y otros, 2000, es claramente regresivo y para SEPE, 2003, es
précticamente nulo).

Cuadro V.5
[NDICES DE CONCENTRACION EN ALGUNOS PAISES LATINOAMERICANOS
Pais Ao :;:g:f: ;:: Cobertura Gpre Gpost Var. % del Gini

Argentina 1997 IFE IN,IP, IMy SS 0,548 0,567 35
Brasil 1996 IFPC IN,IP, My SS 0,596 R +

2000-01 IFE IN,IP,IMy SS 0,581 0,579 03
Chile 1996 IN 0,488 0,496 1,6
Costa Rica 2000 ITF INYySS 0,482 0,483 0,1
Ecuador 1998-99 IFE IN 0,663 0,670 1,1
El Salvador 2000 ITF IN 0,502 0,517 29
Honduras 2000 ITF NelM 0,543 0,571 53
México 1989 0,506 0,550 87
Nicaragua 2000 ITF N 0,510 0,692 35,7
Panamé 2003 IFE IN, 1M,y SS 0,564 0,583 35
Pert 2002 IFPC IN 0,498 R +

(1): El Gpre utilizado es el coeficiente de Gini antes de impuestos y después de transferencias. El valor del mismo sin las
transferencias asciende a 0,642.

(2): El analisis se realizé basandose en informacidn desagregada por deciles de hogares, excepto en el caso de Nicaragua
que se hizo segln quintiles. En la mayoria de los casos no se realizé ajuste por subdeclaracién de ingresos.

(3): EI estudio no calcula el Gini ni antes ni después de impuestos, por eso se da el (ltimo dato disponible para el pais
que corresponde al 2000.

[TF: ingreso total famitiar; IFPC: ingreso familiar per capita; IFE: ingreso familiar equivalente.

IN: Impuestos nacionales; IP: Impuestos provinciales o estaduales; IM: Impuestos municipales; SS: Seguridad Social.R: si
bien no se dispone del coeficiente de Gini correspondiente, el estudio concluye que el sistema tributario es regresivo.

Fuente: Cetrangolo y Gémez Sabaini (2006) sobre la base de documentos incluidos en Recaudar para crecer, BID (2005),
Gémez Sabaini y Gnazzo (2004), Santiere, Gomez Sabaini y Rossignolo (2000}, Vianna y otros (2000), SEPE (2003), Mostajo
(2004} y Chu, Davoodi y Gupta (2000).
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Varios estudios sobre los efectos de la politica fiscal en la distribucién
del ingreso en paises de la regién han sido publicados por el BID, DFID
y CAN en el libro La equidad fiscal en los paises andinos (2006). En el pri-
mer capitulo del mismo Barreix, Roca y Villela (2006) comparan los cinco
paises andinos, mientras que en los siguientes capitulos se encuentran los
estudios detallados para cada uno de esos paises: Bolivia (Fernando Cossio

Mufioz), Colombia (Zapata y Ariza), Ecuador (Arteta), Perad (Haughton) y
Venezuela (Garcia y Salvato).

Los impuestos considerados en los estudios de Barreix, Roca y Villela
(2006) son los siguientes: el impuesto al valor agregado (IVA), los impuestos
selectivos al consumo (combustibles, bebidas alcohélicas y no alcohdlicas, ta-
baco y automotores) y el impuesto a la renta de las personas fisicas (IRPF)!.

En cuanto al andlisis de los efectos del IVA en la distribucién del in-
greso, los estudios concluyen que en los casos de Pertj, Bolivia y Colombia
son levemente regresivos, mientras que en el caso de Ecuador y Venezuela
el gravamen tiene efectos levemente progresivos. Al respecto, los autores
destacan que el efecto redistributivo del IVA (ya sea regresivo o progresivo)
es modesto!?, sobre todo si se lo compara con la capacidad redistributiva
del gasto publico social. Observan también que los impuestos selectivos al
consumo tendrian una capacidad redistributiva muy limitada.

Por otra parte, estas investigaciones concuerdan con que el impues-
to a la renta personal en los paises de la CAN presenta dos caracteristicas
sobresalientes: una progresividad muy alta (el méas progresivo de los im-
puestos en la regién) y, a la vez, un impacto redistributivo muy moderado.
La elevada progresividad se observa en el hecho de que el tnico grupo cuya
participacién en la distribucién del ingreso antes del impuesto es superior
a su participacién después del mismo es el grupo formado por el 10% maés
rico de la poblacién. En cuanto al moderado impacto redistributivo, sefia-
lan como una de las razones el bajo nivel de recaudacién del impuesto, que
oscila entre un minimo del 0,2% del PIB para Venezuela y un maximo del
1,1% del PIB para Perti.

1 Lamentablemente, los impuestos sobre la renta empresarial, el comercio exterior y los

recursos naturales no renovables, no han sido incluidos en los estudios argumentando,
ya que no existe un consenso amplio respecto de quién soporta efectivamente la carga
de estos tributos.

Las cargas sobre bebidas alcohdélicas, no alcohélicas y derivados del tabaco tienden a ser casi
neutrales en términos de equidad vertical. Respecto a los impuestos a los combustibles, si
ademas de estimar el impacto directo del consumo de gasolinas (progresivo) se considera
el impacto indirecto en el consumo de los hogares (regresivo: transporte publico, consumo
en el hogar, etc.), el efecto neto resulta significativamente regresivo.

12
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El estudio sefiala ademaés que mientras que la tasa marginal méxima
en Colombia es del 35%, la tasa efectiva que grava al decil de rentas mas
alto es apenas superior al 3%. Del mismo modo, en Perti mientras que la
tasa marginal maxima es del 30%, la tasa efectiva que recae sobre el 10%
maés rico de los hogares es apenas un 1,7%.

Para analizar el impacto redistributivo conjunto del sistema tributa-
rio y del gasto puiblico social, los autores centran la evaluacién tinicamente
en Bolivia, Colombia y Perd, debido a que solo en estos paises se pudo
contar con informacién para imputar un porcentaje relevante tanto de los
impuestos como del gasto publico social. En estos tres paises el sistema
tributario resulta regresivo. Bolivia es el pais con la peor distribucién de
ingreso de la region: el Gini después de impuestos es 1,1 puntos porcentual
mas elevado que antes de impuestos. No obstante, a diferencia de esos tres
paises, en Ecuador el sistema tributario en su conjunto resulta progresivo
como consecuencia de la progresividad del IVA y genera una redistribucién
positiva del ingreso de 2 puntos del Gini (Barreix, Roca y Villela, 2006).

En el caso de Chile, Engel, Galetovic y Raddatz (1999) observan efec-
tos ligeramente regresivos en el sistema tributario (ya que el coeficiente de
Gini pasé de 0,488 a 0,496 después del pago de los impuestos).Y afirman
que aun si el impuesto sobre la renta hubiera sido mas progresivo (elimi-
nando exoneraciones e ingresos no declarados) el coeficiente de Gini se
hubiese reducido solo a 0,483.

En otra visién sobre el papel redistribuidor de la politica tributaria
en Chile, elaborada por Jorratt y otros (2007), se sefiala que, utilizando una
definicién mas amplia de ingreso (que incorpore entre otros conceptos la
participacion de los hogares en las utilidades retenidas de las empresas)!3,
la estructura tributaria en Chile es ligeramente regresiva. Segtin esta defini-
cién més amplia el indice de Gini pasé de 0,5223 a 0,5302 después del pago
de impuestos.

En cuanto al impuesto a la renta, observan que el Gini desciende de
0,5223 a 0,5073 una vez que se aplica este tributo y que su carga tributaria es
apenas superior al 4%!*. Los autores sefialan que la ligera regresividad de la
estructura tributaria es consecuencia de la combinacién de un IVA regresivo

13 Criterio de Haig-Simons.

14 A pesar que la carga tributaria del impuesto sobre la renta se concentra fuertemente en
el dltimo decil, aun para este grupo es bastante moderado, alcanzando el 8,55%. Ademads
més del 95% de la recaudacién de este impuesto es aportado por el quintil de mayores
ingresos, pero su menor importancia relativa en términos de recaudacién determina un
impacto también reducido en la redistribucién del ingreso.
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y un impuesto sobre la renta progresivo mientras que los demds impuestos,
considerados en forma conjunta, son précticamente proporcionales.

Pero a diferencia de lo concluido por Engel, Galetovic y Raddatz
(1999), Jorratt y otros (2007) concluyen que un cambio en la estructura tri-
butaria orientado a expandir la base imponible del impuesto progresivo
sobre la renta y reducir la participacién del IVA podria tener impactos sig-
nificativos sobre la distribucién del ingreso.

En otro estudio Gémez Sabaini (2006) simula los efectos en la inci-
dencia distributiva para el promedio de los paises de América Latina. En
el cuadro V.6 se pueden apreciar los resultados del anélisis de incidencia
que muestra que el sistema tributario en su conjunto resulta ser regresi-
vo (Kakwani de -0,066) y empeora la distribucién (el Gini-posimpuestos,
0,574, es mas desigual que el Gini-preimpuestos, 0,564).

El impuesto sobre la renta, que incluye personas fisicas y sociedades,
es el mas progresivo, segtin el indice de Kakwani (0,109) y ademés mejora
la distribucién (indice de Reynolds-Smolensky -0,003). Mientras tanto, el
resto de los tributos son regresivos y empeoran la distribucién, los de regre-
sividad maés significativa son los impuestos selectivos sobre los consumos
(bebidas alcohdlicas, cervezas y tabacos). Dado que estos tltimos son los
tributos con menores efectos negativos en materia de asignacién de recur-
sos ademds de los més ficilmente administrables, surge aqu1 uno de los
dilemas cldsicos de la politica tributaria.

Cuadro V.6
iNDICES DE CONCENTRACION*

(Deciles de hogares de ingreso familiar equivalente)

Indices

Impuestos Gini -Distribucion ~ Concentracion Kakwani ‘Gini Reynolds-

del Ingreso Impuestos post impuestes Smolensky
Impuesto sobre la renta 0,564 0,672 0,109 0,561 -0,003
Patrimonio 0,564 0,461 -0,102 0,564 0,000
General sobre consumos 0,564 0,475 -0,089 0,567 0,004
Selectivos sobre 0,564 0,387 -0,176 0,567 0,004
Comercio Exterior 0,564 0,454 -0,109 0,566 0,002
Seguridad Social 0,564 0,487 -0,076 0,565 0,002
Total Sistema Impositivo 0,564 0,497 -0,066 0,574 0,010

*El indice de Kakwani ofrece informacién acerca de la progresividad de! impuesto. Mientras que el indice Reynolds-Smolensky
proporciona una medida del efecto redistributivo de una determinada politica fiscal. Este lltimo es la diferencia entre el indice de Gini
y el indice de concentracién de la renta neta.

Fuente: Gémez Sabaini (2006).
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Mediante ese ejercicio se trata de visualizar los “esfuerzos” requeridos
para modificar la estructura tributaria de los paises de América Latina, con
el objetivo explicito de mejorar la distribucién del ingreso. Es un ejercicio de
equilibrio parcial, ya que la insuficiencia de informaciones en grupos de paises
y los cambios sucesivos operados en las estructuras tributarias de los mismos
torna muy compleja la elaboracién de un modelo de equilibrio general.

En sintesis, a partir de la revisién de varios estudios sobre inciden-
cia tributaria, se puede establecer con bastante claridad que la tributacién
directa en la regién es un componente fuertemente progresivo aunque de
poca significacién en los resultados agregados, debido a la escasa participa-
cién de estos impuestos en la estructura tributaria de la regién.

Por iltimo, y como se sefial6 al inicio de este documento, debe llamar-
se la atencién muy especialmente sobre los exiguos recursos generados por
los sistemas tributarios de América Latina. Como sefiala Musgrave (1992),
“un nivel alto de imposicién, pero moderadamente progresivo, puede tener
un impacto mayor sobre la distribucién de la renta que un nivel bajo pero
con fuerte progresividad”. De ahi el énfasis en la necesidad de procurar un
incremento en la presién tributaria a fin de mejorar tanto la solvencia del sis-
tema fiscal como la distribucién del ingreso a través de un sistema levemente
progresivo, lo que evitaria impactos negativos en términos de eficiencia y
reduciria los incentivos a la evasi