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Prélogo

El dltimo cuarto del siglo XX fue escenario de wplanteamiento del modelo de desarrollo
economico y de las formas institucionales que, mterds afos de posguerra, habian cimentado
un sostenido proceso de progreso economico y seni@ mundo desarrollado. En América
Latina y el Caribe esta reformulacion tuvo que eecarada de manera simultanea con el
estallido de la crisis de la deuda, que dejo agldsiernos de la region escasos margenes de
maniobra para enfrentarla. Asi, aunque los afiosrdabse caracterizaron por el comienzo de la
recuperacion de la democracia en la region, losrosagesultados econdmicos han hecho que
ese periodo se conociera como la “década perdida”.

En la actualidad, la democracia se considera commej@r régimen politico en la region.
De hecho, pese a algunos tropiezos, América Ldtaaivido el periodo més prolongado de
regimenes democréticos y designacion de autoridedEBante elecciones. No obstante, los
avances en materia de derechos civiles no se hampa€iado de las mejoras necesarias en
materia de derechos econdmicos, sociales y cudgirhh legitimacion de la democracia como la
mejor manera de buscar avances en el bienestar pleblacion y la cohesién social continda
planteando desafios.

La busqueda de una sociedad mas cohesionada eaddetprritorialmente, con pleno
acceso a los servicios sociales para toda la pohlaes aun una asignatura pendiente. La gran
mayoria de los paises de América Latina debe dafratios niveles de pobreza y desigualdad, lo
que plantea fuertes tensiones entre la expansida diemocracia y la economia, la busqueda de
la equidad y la superacion de la pobreza. En elumeato Nuestra Democracia, elaborado
conjuntamente por el Programa de las Naciones Snmtra el Desarrollo (PNUD) y la
Organizaciéon de Estados Americanos (OEA), se swstieie es necesario impulsar una nueva ola
de democratizacién para redistribuir y reorganiebrpoder con el objetivo de ampliar la
ciudadania politica y social.

Esta situacion plantea importantes retos parad@me en un contexto en el cual han
quedado en evidencia las falencias de la vision aurdiaba al mercado la solucién de los
problemas relacionados con el crecimiento y laidistion de sus frutos. Asi, se ha generado un
nuevo espacio para repensar el papel de los Estades desarrollo econémico y el bienestar
general, que pone de manifiesto la necesidad denaetlos debates acerca del papel de las
politicas publicas en el marco del afianzamienttadtemocracia en los paises de la region.
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La presente publicacion es el producto de un ptoyeonjunto entre la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAIg] YNUD cuyo objetivo es contribuir a la
reforma del Estado requerida para dar mayor legitich a las democracias de la region. En
algunos casos, se trata de integrar a esta nexesfléxion los avances logrados en estudios
previos. En otros casos, se ha decidido incormdgamas tematicas que han sido poco estudiadas
en el pasado pero que demandaran un esfuerzoicgnid por parte de los paises, si estos
desean lograr una mejora sustantiva y sostenibie ignaldad de derechos.

De este modo, se han repasado las lineas funddewia reforma en las politicas
publicas de cara a una sociedad mas igualitaribidDe la particularidad de cada area de trabajo
y a la individualidad de cada caso, la busquedandeefectiva promocién de valores igualitarios
y de cohesion social no debe limitarse a la digcusiobre las orientaciones generales de la
politica de reforma, sino que debe adentrarsesepdsibilidades efectivas de lograr mejoras en el
impacto de las politicas de una manera especidfiGaqada una de las situaciones.

En definitiva, esta publicacion nos ensefia quegkenda de reformas es sumamente
compleja y presenta diversos ejes que no siempne cemplementarios. Existen grandes
disparidades econémicas y sociales entre los pdés@snérica Latina y el Caribe, por lo que las
prioridades deberan definirse en funcion de lasesidades especificas de cada caso y las
posibilidades efectivas de realizacion. Sin embapgoece indudable que dichos objetivos no
podran alcanzarse sin una fuerte presencia edjawlpermita avanzar hacia el logro de
sociedades mas democréticas y mas igualitarias.

Alicia Barcena Heraldo Mufioz
Secretaria Ejecutiva Subsecretario General
Comision Econdémica Naciones Unidas y
para América Latina Director Regional para
y el Caribe (CEPAL) América Latina y el Caribe

Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)
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|. La politica fiscal para el afianzamiento de
las democracias en América Latina 1

Alicia Barcena y Osvaldo Kacef

A. Introduccion

Ha pasado mas de un cuarto de siglo desde el comienzo de umptafgodo e inacabado debate
sobre la reformulacion del papel del sector publico en el proeedeghrrollo. La revision del lugar
central que ocupaba el Estado hasta principios de los afiosigatentin primer terreno propicio en
las sociedades mas desarrolladas. Luego, en especial a partiraf®mdoschenta, América Latina
ofrecio innumerables ejemplos de la intensidad de ese debate.

Durante el periodo que sigui6é a la crisis de la deuda coriviges tipos de fendbmenos
determinantes de los alcances del debate que no pueden ser analizadasrdeaislada. En primer
lugar, la propia crisis fue causa excluyente de un escenario macro@mrdominado por una
elevada volatilidad e insolvencia fiscal, que se presentd con déergnados de profundidad y
duracién segun los casos. En segundo término, el manejo dmegtieja situacion coincidié con la
recuperacion de la democracia en la regién, obligando a los nusviesngs surgidos por eleccioén
popular a lidiar con una situacién de inesperada gravedad.tPao,tbnto por el avance de nuevas
concepciones sobre el papel del Estado como por las necesidadestamusia coyuntura
macroeconomica, los gobiernos encararon amplios programas deasfstructurales que abarcaron
una gran variedad de areas, entre las que sobresalen la privatizac&mptesas estatales, la
descentralizacion de las politicas publicas, la desregulacion deetoados y el retiro del estado de
areas hasta entonces dominadas por el sector publico (pens@mmgsmplo).

Sin duda, el escenario internacional, signado durante buenadearferiodo por serias
restricciones al financiamiento (que, en el caso de los paisesréguske manifestd como una fuerte
presion para hacer efectiva una transferencia de recursos a sus acrdelderg)ado en una elevada
volatilidad macroeconémica y serias dificultades para reducir lfumta desigualdad de la
distribucién del ingreso. Al mismo tiempo, la necesidad dsdaalar una situacion de solvencia fiscal
de mediano plazo ocupé el centro de la escena, relegando a un sgigaodos restantes objetivos
de las agendas gubernamentales en materia de politicas publicas.

1 Se agradecen los comentarios de Oscar Cetrapgoian Pablo Jiménez.
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Si bien la gran mayoria de los paises de América Latina cumpjecohdos requisitos del
régimen democrdatico, al tiempo que se consolidan los derechitisoppdeben enfrentar altos niveles
de pobreza y desigualdad. Asi, se plantea que existen fuertesi¢ensitre la expansion de la
democracia y la economia, la busqueda de la equidad y la superatidpatieeza (PNUD, 2004).
Ello da cuenta de la necesidad de retomar los debates acerca deleotatgb@blico en el marco del
afianzamiento de la democracia en los paises de la region.

Pasadas alrededor de tres décadas de su recupesaciiichos paises, la democracia es
valorada como el mejor régimen politico. No obstalat legitimacién de esta forma de gobierno como la
mejor manera de buscar avances en el bienestar deld&ipo y la cohesion social plantea desafios. La
bldsqueda de una sociedad mas cohesionada e istégnaibrialmente, con pleno acceso a los servicios
sociales para toda la poblacién (y en todos lo#dgas) son asignaturas aun pendientes.

De manera especial, debe reconocerse que, si bien la recuperacion de ladamaede
haber sido el logro mas importante que muestran los paisettideamérica durante las ultimas tres
décadas, los avances en materia de vigencia de los derechos civitaslagrado ser acompafiados
por mejoras imprescindibles en materia de derechos econdémicosesagc@llturales. Durante una
parte importante de este periodo, las tasas de crecimiento de lasmi@sohan sido mediocres y los
obstaculos que han encontrado los paises para conjugar el endgigtondémico con mayor equidad
han resultado, en la mayor parte de los casos, dificiles tdarsor

No obstante, durante los Ultimos afios, frente a un contaigonacional de expansion
economica, aumento del precio de tmnmoditiesy abundancia de liquidez en los mercados de
capitales, se ha podido observar un manejo prudente de la polét@aecondmica y fiscal de la
mayor parte de los paises de la region, lo que ha permitatrayectoria sustentable en materia fiscal
y la reduccién de la vulnerabilidad externa de sus economiashb¢oseér subestimado el impacto de
este cambio en la politica econdémica, toda vez que la regién ldadwisobradas evidencias de que
las crisis siempre dejan en peor situacion relativa a los seatws pobres. Ellos carecen de medios
(tanto en forma de activos econémicos como de capacidades) parg@nafectos negativos de las
crisis y son los que deben soportar en mayor medida ladpéddiingresos, la pérdida de empleos y
reduccién de beneficios que otorgan los viejos estados benefactores

La reciente crisis ha fortalecido los argumentos a favor de laidadede elementos
contraciclicos en la politica fiscal. Solo asi podré lograrse wj@ransostenida en la gobernabilidad
fiscal y cohesion social, manteniendo y fortaleciendo los praga® proteccion social en momentos
recesivos 0 ante un cambio en las condiciones de los mercadoaditieates. Los nuevos debates
sobre la crisis, en muchos paises desarrollados, han alentagoesancia mas amplia del Estado. En
el mundo en desarrollo la respuesta ha sido disimil, temienctuenta que se trata de un cometido
dificil de lograr en paises que han evidenciado una marcada dehdittaden sus capacidades
financieras como de gestién en sus sectores publicos. Se deberaduicentonces, un importante
esfuerzo para ayudar a la definicion de las nuevas prioridadescgnfde las dificultades futuras.

Ciertamente, el manejo cuidadoso de la politica macro fiscal es dondiecesaria, pero
dista mucho de ser suficiente para lograr la igualdad de dergcleose espera alcanzar en las
democracias de la region. La situacion de desigualdad que predamiosmpaises demanda urgentes
e importantes reformas en el disefio e implementacion de caslifpublicas que atiendan,
simultdneamente, a la consolidacion del crecimiento econdémico eleestiable, y alcancen mejoras
en la proteccion social, educacion y otras areas que permitan asegdeativa igualdad de derechos
para todos los ciudadanos. Todo ello sin descuidar la considlidde la sostenibilidad fiscal, de la
mano de una mayor presion tributaria.

Las dimensiones que tienen que integrar la agenda futura deasfeom muchas y diversas,
siendo dificil imaginar un sendero ideal de reformas aplicablesias los casos. América Latina
conforma una regién integrada por un conjunto de paises qu#aguamtre si una gran disparidad
econO6mica y social. En la regién conviven paises de gran tamafimbicion, como Brasil
(195 millones de habitantes) con otros mucho méas pequefioS @danta con poco mas de

14



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos La palifiscal para el afianzamiento de las democracias...

10 millones), o de una extensién territorial de casi 2 nabode krf para México y de sélo 78.000
Km? para Panama.

En relacion con la generacién del producto regional, en un extrayndos paises (México y
Brasil) que aportan casi el 60% del total, mientras que etreehay 10 paises pequefios que sélo
aportan el 6% del total. Esta diversidad se acrecienta, por otea paando se analiza el nivel del
ingreso per capita, donde la disparidad es de tal magnitulegaea ser mas de 8 veces entre los
paises de mayor y menor ingreso (Argentina versus Bolgtado Plurinacional de), por ejemglo)
Considerando que, a su vez, existe una similar disparidad esagtallo de los territorios dentro de
cada pais, la brecha entre las regiones mas ricas y pobres de Amérieaalednza valores
totalmente incompatibles con la busqueda de la igualdad de deaeguivescontinental.

Estos indicadores sirven para aproximar una idea de la magrutuglejidad y diversidad de
problemas que deben enfrentar las reformas de los Estados enabadina.

Esta publicacion es el producto de un proyecto conjunto eBRAC y PNUD que se ha
propuesto hacer una contribucion a la reforma del estado requaraldar mayor legitimidad a las
democracias de la region. En algunos casos, se trata de irgeggta necesaria reflexion avances
logrados en estudios previos. En otros casos, se ha deaididporar algunas teméticas que han sido
poco estudiadas en el pasado pero que demandaran un esfuermasigngor parte de los paises,
toda vez que se quiera alcanzar una mejora sustantiva y sosteftébiguaidad de derechos.

Teniendo en cuenta la variedad de situacionexgrétter especifico de muchas problematicas
y politicas de reforma, se han encarado diferezgglios especificos que tratan de complementar las
lineas de investigacion existentes en estas institegidA continuacion se ofrece un documento sintesis
de los hallazgos mas importantes del proyecto. Aguibman las principales conclusiones de cada
estudio integrando un argumento general junto ¢@s a@ocumentos producidos por CEPAL, con el fin
de presentar las principales areas de reforma qua debéemplarse en la regién y contribuir, de esta
forma, al debate sobre la necesidad del fortalectmi® las democracias. En consecuencia, el texto que
sigue es altamente dependiente de los estudiosadmdizque en ocasiones son tomados textualmente.
Mas alla de esa caracteristica especial, la setegciombinacién de partes de los documentos es
responsabilidad de los editores de la presentecpaeiin.

B. Crecimiento y sostenibilidad fiscal

Es sabido que América Latina es la region mas desigligllaneta y también es una de las zonas con
mayores dificultades para financiar las necesariagtigasl redistributivas mediante el cobro de
impuestos. Teniendo en cuenta que la preocupacitiratde este trabajo es la reforma del Estado para
sostener las democracias, cobra especial relevanaadgen presentada en el capitulo de Cetrangolo y
Goldschmit sobre descentralizacién fiscal que, zatildo esas tres dimensiones —democracia,
desigualdad y tamafio del Estado— mas el nivel derrdésaeconémico (segun el producto por
habitante), ilustra las diferencias entre Américanaaty los paises mas desarrollados de Europa,
tomados como modelo de zonas con mayor cohesidal.sattratarse de una region méas desarrollada,
Europa muestra un mayor nivel de producto por habjtami&cando la posibilidad de niveles mas
elevados de bienestar. Con relacion a la cargatarib, las dificultades que se presentan paraacobr
tributos en América Latina se traducen en una breéupartante que la separa de Europa: la presion
ejercida por los gobiernos de Europa se ubica @o @ir41% del producto, en tanto que, en promedio,
los paises latinoamericanos apenas logran captaawmye teibutaria de 20,4% del PIB. En tercer lugar,
otro rasgo que diferencia las dos regiones es akdife grado de desigualdad social, lo que llama la
atencién sobre la necesidad de politicas publicasyajoren la equidad en América Latina. Por Gltimo,
de especial interés para este documento, la regiortrmuesdesarrollo de practicas democraticas mas
débil. Esta apreciacion, que puede ser aceptaddiviatnente, es mas dificil de ser avalada con

2 Segln datos de la CEPAL para el afio 2008.
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indicadores existentes. El grafico muestra el indieedemocracia elaborado por la organizacion

Freedom House que resume los puntajes promedio que recibepdises en base a la evaluacién de

expertos acerca de 10 items para derechos polititdsitgms de libertades civiles. Debe reconocerse
gue si bien la regiéon ha avanzado mucho en losctspends procedimentales de sus democracias,
fundamentalmente en el plano electoral, aln se pbicdebajo de los paises europeos.

El grafico 1.1 resume la informacion de esas cuatro dimensipagada a comprender, por
un lado, la magnitud de las diferencias interregionales y, potr@l la necesidad de repensar las
politicas publicas que, en tanto se propongan el fortalecimamttas democracias en la region,
deberan tomar nota de que las demandas de igualdad han estasiethsatiy de que existen serias
restricciones al financiamiento de esas politicas.

GRAFICO I.1
COMPARACION DE INDICADORES SELECCIONADOS ENTRE
AMERICA LATINA Y EUROPA

indice de
democracia

100,0 T

Recaudacion
tributaria

= América Latina =—@=EU 15

Fuente: Cetrangolo y Goldschmit (2010), en baseatasdde Freedom House,
CEPALSTAT y OCDE.

Al interior de la region se observan situaciones disimile&fi¢gr 1.2). Nicaragua aparece,
dentro de los casos seleccionados, como el pais con mayor pobrexeryindice de democracia,
situacion opuesta a la de Uruguay, que se acerca al promedio europatesa de democracia y
registra uno de los menores niveles de pobreza de la regita on Chile). Por su parte, Brasil se
destaca por el elevado coeficiente de Gini (0,59). Con relaciorresiamptributaria, Brasil (35,5%) y
Argentina (30,6%) encabezan la region y muy lejos de elloksisa México (10,9%).

3 veéase el capitulo citado para mayor detalle deiasicador.
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GRAFICO I.2
COMPARACION DE INDICADORES SELECCIONADOS EN PAISES DE
AMERICA LATINA

indice de democracia
100,0

PIB per capita

Recaudacion tributaria

=&— Brasil —®— México
Argentina Nicaragua
==& == Uruguay —&— América Latina

Fuente: Cetrangolo y Goldschmit (2010), en base atosd de Freedom House,
CEPALSTAT y OCDE.

Nota: Los datos de presion tributaria corresporale2008 con la excepcion de México
(2007). La cobertura fue gobierno general y en sieao la informacion provino del
gobierno central (Uruguay y Nicaragua). Los dalscdeficiente de Gini corresponden a
2007 con la excepcion de Argentina y México (209®jcaragua (2005).

Como es sefalado en CEPAL (2010), la recuperacion y consolid#ittndemocracia han
convertido a los derechos sociales economicos y culturales epreoeupacion central de los
gobiernos, como lo demuestran los mayores niveles de gas#d, da introduccion de politicas
activas para atender las necesidades de los hogares mas necesitadagapdes en materia de
componentes mas solidarios en las politicas de proteccién social.

No obstante, queda mucho de este largo y complejo camino poereé&s por ello que debe
indagarse acerca de la verdadera capacidad, tanto de gestion comerfinaleilos Estados para
cumplir con sus cometidos. Seguramente, es la Unica manera @ gistados y las democracias de
la region ganen en prestigio al tiempo que logren cerrardéahids existentes, recorriendo el camino
hacia una mayor igualdad.

En esta seccion se presentan los argumentos que tienen una relasidirecta con el
funcionamiento macroecondmico de las economias latinoamericanas. rifeer dugar, el
comportamiento de la politica fiscal ante un entorno macroecongigitado por su gran volatilidad,;
en segundo término, el financiamiento, basicamente tributariasdooliticas publicas y, finalmente,
las alternativas y desafios del gasto en inversion publica necgmadosostener el desarrollo
econdmico de los paises.

1. Politica fiscal y macroeconomia

Las diferentes areas de trabajo aqui estudiadas teneranifestacion explicita en la formulacion y
ejecucion del presupuesto publico. Dado un determin@del de recursos y la necesidad de
mantener un grado adecuado de sostenibilidad fiscalaxdo del tiempo, la estructura del gasto
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publico debiera ser el reflejo de las prioridadesmexteria de proteccion social y otras finalidades
de las politicas publicas.

Aungue pueda parecer elemental, el tema es sumamente complejoguteadm las formas
gue cada sociedad adopta para la asignacion de recursos publicosn&adas las dificultades que
tienen las autoridades fiscales para modificar el nivel y estrudwirlos presupuestos publicos
(Cetrangolo y Jiménez, 2009). Cuanto mayor es su gradoideziignas dificil sera el manejo de la
politica fiscal ante cambios en el entorno macroeconémico y magenés las pérdidas de eficiencia
derivadas de esa politica. Esta discusiobn cobra especial relevancidguagsioses de elevada
volatilidad macroeconomica.

En América Latina, el problema de la volatilidad esta ligado asasstructurales, tales como
las pautas de especializacion del comercio internacional, el dualasnmstituciones y el menor
desarrollo de los mercados (CEPAL, 2004 y 2008). Si bhiésteexonsenso acerca de como la
volatilidad afecta negativamente al crecimiento, Jiménez y Kacef vamalldaexplorando como se
relacionan las fluctuaciones macroeconémicas con la inestabilidaitgogli las estructuras de
gobernanza en los paises de la region.

Los autores citados sefialan que aunque los paises de la regi@mahaado mucho en el
combate a la inestabilidad nominal, la volatilidad real de la megjgue siendo extremadamente alta.
Considerando la volatilidad en el crecimiento del PIB per céfiitérica Latina muestra registros
mas elevados que los correspondientes al promedio de paisesllddsarsolos restantes en vias de
desarrollo para el periodo 1960-2009, con la excepcién del soper970-1979. Y esta volatilidad
real afecta negativamente tanto la equidad como el crecimiento, dayatoaki a un proceso de
retroalimentacion que erosiona los cimientos de la gobernabiletadcratica.

Aunque el analisis de las fluctuaciones macroeconémicas a menugolamngferencia a las
cuestiones distributivas, las implicancias de esta indole sohasweces muy importantes y generan
disyuntivas complejas entre acciones con impacto diferencial sisbirta$ grupos sociales pudiendo
incluso afectar la gobernabilidad democréatica. Consecuentementepaairte prever los posibles
impactos distributivos de las distintas herramientas deliicpanacroecondmica, asi como su efecto
sobre la estabilidad politico y social.

La volatilidad puede afectar negativamente al bienestar, a ldwdisbn del ingreso y a la
pobreza, y al espacio de politica que tienen los sectores pulifica®lacion al impacto sobre el
bienestar, la volatilidad a través del menor crecimiento, genera ereaciéstruccion de riqueza,
afecta a los precios relativos y puede provocar cambios en los aeelpropiedad. Ademas, la
volatilidad esta relacionada con la desigualdad a través de las miyciesciones en los ingresos de
los hogares con menores recursos y por las diferencias de acocesoendados.

La evidencia empirica es concluyente acerca de la mayor vulneralbdimd sectores de
menores recursos ante los efectos de la alta volatilidad y las onacroeconémicas. El
reconocimiento de que la estabilidad es una condicién necesaria paranéiscgdistribuir mejor,
obliga la adopcion de una definicion amplia de los objetd®da politica macroecondémica, que
incorpore la necesidad de reducir la volatilidad real, a través dedamegoliticas e instituciones que
permitan atenuar las fluctuaciones causadas por shocks extermésrm®s, asi como aquellas
originadas en la propia politica macroecondémica.

Como han resaltado Jiménez y Kacef, la volatilidad macroeconémia dienmpacto
negativo sobre la cantidad y la calidad de las politicas pUbjieaendo generar coyunturas de
dominancia de unas politicas sobre otras que afecten las estrdetigalsernabilidad. El espacio de
politicas con el que cuenta un gobierno es una funcién deldéteeminantes clave: la cuantia de
recursos disponibles, el nimero de instrumentos indepeesligrara cumplir con los objetivos
propuestos y el grado de competencia de las politicas que rivetitzas si.

La volatilidad y los choques modifican el espacio de politicaicieddo la cantidad de
recursos disponibles y alterando la intensidad con que lagrdiéerpoliticas y objetivos compiten
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entre si. Ademas, el hecho de que la capacidad asistencial dal &stestiuzca en los periodos de
recesion, dada la caracteristica prociclica del gasto publico socejaamro factor de volatilidad al
consumo de los sectores de menores recursos y llama la atermi®raspecesidad de disponer de
instrumentos para proteger a los mas necesitados en las fasesatdssatl ciclo econdémico.

Uno de los pilares claves para construir el espacio requeridegasgoliticas es la creacion
de capacidades fiscales contraciclicas o bien de posiciones fiscatrgaflss en el tiempo que
permitan fortalecer los programas orientados a contrarrestar dowsfsociales de los periodos
recesivos, tales como el desempleo y la agudizacion de la pobreza.

Esto no consiste solamente en una busqueda debeqgsilentre ingresos y gastos publicos.
Crecientemente han cobrado relevancia las demandas poraagidn puablica mas eficiente y
transparente, y que a la vez posibilite una mayorcgaatiion ciudadana. Ello contribuiria a la necesaria
legitimidad de las politicas publicas y de los iegtos que deben sustentarlas, fortaleciendo la
gobernabilidad democratica. Es por ello que la gei@rale espacio fiscal para implementar politicas a
partir del ahorro de recursos o la generacion dacidgd de endeudamiento no puede estar ausente de
una estrategia orientada a mejorar la distribuc#ingreso y las estructuras de gobernanza.

2. Necesidad de incrementar las cargas tributarias

Las mejores condiciones generales de la economia que se han obdaraativla Gltima década, han
derivado en una situacion mas holgada en el plano fiscal. Ameritg, y mas alla de las intenciones
explicitas de politica fiscal contra ciclica que habian predomigad regién desde mediados de los
noventa, la realidad se mostrd, en muchos casos, muy diferantecdsion de finales de esa década
encontré numerosos intentos (algunos mas, y otros menosafede politicas de ajuste con las que
se intento revertir situaciones de desequilibrio fiscal. Lupgdiendo de un fuerte crecimiento de los
recursos y cierta contencidon del gasto, se pudieron lograrrtenpss superavits primarios y
tendencias hacia el equilibrio glohalque permitieron un mejor manejo de la situacién
macroeconomica frente a la crisis internacional posterior.

Més alla de esa mejora reciente en las condiciones fiscales, del amé@liissituacion
tributaria de América Latina ofrecido por Gomez Sabaini, surgsncdrolarios centrales: la carga
tributaria es baja y de mala “calidad”. El nivel de la carga trilzutdobal de la mayoria de los paises
es, en promedio, inferior en alrededor de un tercio respectcealahieran tener en funcién de su
nivel de ingreso per cépita. Evidentemente este resultado no ebbgpk todos los paises por igual
pero, en general, se puede admitir que en la mayor parte daides fatinoamericanos hay espacio
para conseguir una mayor cantidad de fondos para el financiandentas politicas publicas
requeridas. En cuanto a la “calidad”, se observa que la estruchutaria de estos paises se basa
principalmente en hechos y no en personas, los gravamenes se siplicansiderar la capacidad
contributiva de los ciudadanos y ademas impera un alto gradeglédad.

El insuficiente nivel de la carga tributaria de la mayoria dep#dses atenta, seguramente,
contra la capacidad de los Estados para cumplir sus obligacionasmymento donde la atencién de
necesidades sociales no puede esperar. En especial, se debe sefalex degmhpefio de la
imposicion a la renta y la correspondiente a la seguridad sestando la estructura tributaria
sustentada, principalmente, en impuestos indirectos de caracesiveg

En el caso de las cargas a la seguridad social, y mas alla del gradatidipacion de los
sectores privados en los sistemas de cada pais, la existenciaids aegtbres de la poblacién que no
realizan aportes sobre la ndmina salarial aparece como la contracardaja tobertura de los
sistemas de proteccion social tradicional, por lo que este pletterd ser considerado de manera
conjunta con los desarrollos de la proteccion social (seccion C 1)

4 Para mas detalle, véase CEPAL (2008).
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La modalidad de gobernar estd afectada, entre muchas otras vanabled, grado de
dependencia que tienen los gobiernos de los recursos finanprerenientes de los impuestos.
Gbomez Sabaini sefiala que existen en la regién muchos gobiernosqgieggen hacer un esfuerzo
menor, ya que disponen de grandes ingresos no tribufameegnientes de las exportaciones de
petréleo, gas, minerales, recursos naturales renovables, y tatdebi@rantiosas ayudas externas o
donaciones. Es decir, son gobiernos “rentisticos” y su capacidadestion o de gastar es
financieramente independiente de los contribuyentes y por lo éatdosituacion puede cambiar los
incentivos politicos y las modalidades para obtener, usaeyeretl poder. Esta menor dependencia
de sus ciudadanos en materia fiscal puede tener efectos nociveslasawmstion de gobierno al
requerir menores acuerdos y consensos politicos para su obtdoaipie también brinda mayores
posibilidades para el dispendio de dichos recursos. No obstietie sefalarse que estas fuentes de
ingresos suelen ser mas volatiles al estar sujetas, en muchamidpdes, a las variaciones de
precios internacionales.

Existe un grupo de paises que obtiene un monto de ingresobutarios que se ubica por
encima del promedio para América Latina (algo menos de la quirieadeatos ingresos corrientes).
Ya sea por los ingresos que genera la exportacion de cobte)(@hi petroleo (Ecuador, México y
Venezuela (Republica Bolivariana de)), de gas natural (Boliviageg®lurinacional de)), o aquellos
provenientes de la explotacién de recursos estratégicos conidrdeldctricidad (Paraguay) y el
control del canal interoceanico (Panamd). Este grupo de paisesedi# una importante fuente de
financiamiento adicional para el desarrollo de sus economias, legstos recursos a representar
mas de 10% del PIB en algunos de ellos.

El otro grupo de paises lo conforman la mayoria de paiseamericanos, asi como
también Argentina, Brasil, Uruguay, Colombia y Perl. Ensestsos, los gobiernos dependen
crucialmente de la recaudacion tributaria para lograr el financiandentts gastos publicos y, por lo
tanto, esta presion sobre la captacion de recursos deberia gewgerdivas para mejorar la
gobernabilidad y, consecuentemente, impulsar la necesidad de distadd de los instrumentos
para lograr un mas eficaz y eficiente sistema tributario. En edocsdBdémez Sabaini sefiala que la
“calidad” de los sistemas tributarios utilizados por cada sociedacth@&smuestra del grado de
desarrollo, de la cultura y de la sofisticacién de la misma. @isasimismo, que las estructuras
tributarias basadas principalmente en hechos (importar, consurairsferir bienes) y no en personas
(obtener rentas o ingresos), y donde los gravamenes se aplicansiderar la capacidad contributiva
de los ciudadanos, resultan ser propias de sociedades en las qoesadran resuelto dilemas béasicos
de organizacién social, de cohesidn, de convivencia ciudadana y dorestdnpresente un pacto
social que arbitre entre los distintos actores. En estos cagdesias, impera un alto grado de
inequidad, incumplimiento de las normas y, eventualmente, éstadictadas para satisfacer a los
grupos de presion.

Como se ha dicho, en Gémez Sabaini se encontr6 que durantdoelop2d07-2008 el
promedio de presion tributaria efectiva de la regién se encuenteanena los 3 puntos del PIB por
debajo respecto a su nivel potencial, con algunos casos destacamosoro México (que dado su
grado de desarrollo podria recaudar mas de 14 puntos porcerdehl®$B adicionales a los
efectivamente contabilizados), Venezuela (Republica Bolivariana @&8p (@l PIB por debajo del
potencial que le corresponderia de acuerdo a su PIB per capid@n@ia (-8,1% del PIB), Panama
(-6,5% del PIB) y Ecuador (-6,3% del PIB). También se regklkecho de que durante esos afios
pareciera existir cierta tendencia de los sistemas tributariosdatéricanos a concentrar casi dos
tercios de la recaudacion total (62,6%) en la suma de los impuasi® renta y los impuestos
generales sobre bienes y servicios (donde el principal es €l.IVA)

Con el objeto de sefalar las potencialidades de la politica fistzd erejoras distributivas, el
mismo autor presenta informaciéon que ilustra la importancidosleimpuestos para mejorar la
distribucién del ingreso. Antes de impuestos, los niveiésakficiente de Gini entre algunos paises

® Cuando éstos en conjunto representaban el 44,266 dfegresos tributarios totales hacia 1990.
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de América Latina y los paises europeos serian relativamente cer&antosces, si bien las
condiciones iniciales de distribucion del ingreso de mercadoatym diferentes entre los dos
conjuntos de paises, el contraste mas notorio se percibe cuatmoEean los valores estimados del
coeficiente de Gini ex post (luego del pago de los impuestagjue mientras en América Latina no
se observa una mejora en la distribucion del ingreso a razémpdética tributaria (mas adn, en gran
cantidad de casos se verifica un empeoramiento), en los paispsosuse observa un sesgo muy
marcado hacia una mejor distribucion del ingreso luego de aptipaestos y transferencias.

Este comportamiento dispar entre los paises desarrolladoslg lagtinoamérica no significa
que los instrumentos de politica tributaria (en especial, eligstp a la renta) no sean Utiles o
efectivos para lograr sus objetivos redistributivos respeetta gituacion existente dentro de cada
pais. Por el contrario, debe enfatizarse que el impuesto a lapdiotado en los paises desarrollados,
ademas de tener un mayor peso absoluto y relativo dentro estdasturas tributarias, no sufre las
falencias técnicas que muestra este gravamen en la mayoria de loslpa@isgica Latina, a saber:
i) tasas efectivas muy inferiores a las tasas legales; ii) tagaw@omales en lugar de progresivas; iii)
bases estrechas del tributo, con numerosas exenciones que atetntata@guidad, especialmente en
materia de ingresos financieros y iv) un alto grado de evaslbmguesto. Adicionalmente, y de
suma importancia, a diferencia del mundo mas desarrollado, encanhétina el impuesto sobre las
rentas recae basicamente sobre las personas juridicas en lugarsiteakas fi

Las estimaciones disponibles demuestran que la evasion es de nayongrafundidad en el
impuesto a la renta que en el impuesto al valor agregado, a gesacahtrarse ambos tributos
sustancialmente interrelacionados. Los esfuerzos en materia de &dwidnistributaria parecen haber
estado enfocados mucho mas en combatir la evasion existente\V@x ebdtando importancia a la
evasion observada en los impuestos a los ingresos y a kadifudirecta en general. Mientras las
tasas de evasién en el IVA calculadas para los paises latinoamgeanbican en un rango de 10%
(Chile) al 38,1% (Nicaragua) con un promedio de 27% aproximadte, las tasas de incumplimiento
en el impuesto a la renta van, segun los ultimos datos, diegfé (México) a 63,8% (Ecuador) con
un valor medio de 51,4%

En resumen, la situacion tributaria en América Latina esta caractegpatase ha visto, por
un insuficiente nivel de recursos tributarios respecto a su capgoadencial, un marcado sesgo a los
impuestos indirectosis-a-vislos directos, una elevada regresividad que agrava la mala digtnbu
del ingreso que surge del mercado y un muy bajo nivel de tnimpto cuya cara mas visible son los
altos niveles de evasion, especialmente en los impuestos directos.

Frente a este panorama se plantea la necesidad urgente de ampliar de rivetarga
tributaria, ya que de esta forma se pueden lograr efectos inosediattermedios sobre el Estado, los
ciudadanos y su interaccién reciproca, adecuandose a las crecientes ddmgagts publico lo cual
conduciria a mejorar el funcionamiento de las democracias. Solma&gores recursos provenientes
del cobro de impuestos, los paises de la region podran panerarcha politicas publicas que
incrementen la cohesion social y construyan sociedades mas icamliEld implica ampliar la base
impositiva de los tributos, y reducir exenciones a firfaltalecer el concepto de igualdad frente a
iguales circunstancias (equidad horizontal), evitando las filtrasidiversas a los esquemas vigentes
para grupos o sectores favorecidos y mejorar la incidencia sabdistkibucion del ingreso
aumentando la carga sobre los sectores mas favorecidos (con liibmpada renta de las personas
fisicas, fundamentalmente), pero sin descuidar los avances gddegm tributacion indirecta.

3. Politica fiscal, crecimiento e inversion publica

El logro de grados crecientes de consenso acerca del nivel deseattiendm¢ion publica en los
paises latinoamericanos demanda politicas que se ocupen de fortaleminglento econdémico

® En CEPAL (2010a) se pueden consultar las estimasiale evasion tributaria realizadas recientempate

CEPAL.
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sostenido al tiempo que mejoren la distribucion del irgres reforma del Estado debe ser entendida
como parte del cambio institucional que requieren las sociedademtagricanas, considerando que
ese cambio no solo tiene que mirar la mejora en la asignaci@cwsos, sino también la distribucion
del ingreso. La capacidad de los estados y el proceso politieot@ma de decisiones debe formar
parte esencial del cambio institucional requerido (Meier, 2001).

Son variados los aspectos de ese cambio institucional queatatos en este volumen vy,
muchos de ellos, se relacionan estrechamente con esta necesidad dar isipulsdneamente el
crecimiento econdmico y la mejora distributiva. Uno de esos aspegte esta estrechamente ligado
con los incentivos al desarrollo econémico en los presupugdhlisos se vincula con la inversion
publica, que ha sufrido una importante reduccién durantetiagméldécadas.

En un primer momento, como consecuencia de las propias necesjdadeschos paises de
la regién han tenido que atender al enfrentar la crisis de la dewtaun segundo momento, por
imposicion de una determinada reforma del estado que fue adoptadmdra indiscriminada en casi
todos los casos, la inversion publica de los paises Latinmames ha sufrido un importante retroceso
durante las primeras décadas de la nueva democracia. Ello ha tepidtantes consecuencias tanto
para el crecimiento econémico como sobre la distribucién del mgeesel primero de los sentidos,
Guerra-Garcia Picasso revisa numerosos estudios y evidenciamigsiean la estrecha relacion entre
crecimiento econémico y gasto en infraestructura. En el seguntts deentidos, el mismo autor
recuerda que la literatura internacional y la evidencia empirica sefiadamxigten importantes
razones que explican la reduccidon de la desigualdad en el ingreses qgenerada a partir del
desarrollo de infraestructura. Desde el punto de vista caadepd infraestructura permite a los
ciudadanos mas pobres conectarse con las principales actividadesnieasnde sus paises
abriéndoles nuevas oportunidades productivas. Se deberd compneadejo este nombre genérico
se oculta una multiplicidad de iniciativas con muy diferente ingpaobre la competitividad, la
cohesion social y las finanzas publicas.

Existe hoy una creciente preocupacion acerca del nivel en que la estadexpandiendo su
infraestructura. De acuerdo con Lucioni, se observa que lossafmsta fueron aquellos donde el
indicador de intensidad en infraestructura de diversos serwitiestra, en general, mayores niveles y
crecimiento. La intensidad en kilbmetros pavimentados y capacealgérteracion eléctrica en estos
afios reflejan el esfuerzo que hizo la regién para aumentar laidmvers estos servicios. Incluso la
intensidad en lineas telefénicas, desde niveles bajos, muestnasisiito mientras la red ferroviaria si
bien deja de crecer por lo menos no disminuye o lo hace en pr@porcion que afos recientes. La
expansiéon que verificé la infraestructura en estos afios fuecihtln en su gran mayoria, con
recursos de los presupuestos publicos. En los afios sstenfamanciamiento estuvo favorecido por el
crecimiento de la economia de la regidn, una notable mejora dertosa®rde intercambio y una
disponibilidad de ahorro externo barato que finalmente Beleoregion al sobreendeudamiento.

Los afios ochenta contrastan notablemente con la década anteaentimpolitico como en
lo econdmico. Esta es la década en que los paises de la regpgraados mecanismos democraticos
para la eleccidn de sus gobiernos y es al mismo tiempo, la “déeatida en materia econdémica. La
carga del sobreendeudamiento de los afios setenta fue sopaimtabyda por muchos de los nuevos
gobiernos democraticos mediante los clasicos ajustes presujpseptevaluaciones de las monedas
nacionales. La consecuente reduccion de la absorcion interna en a&s&s nedujo la inversion
publica y consecuentemente la expansion de la infraestructura fjnareiaba con esos recursos. Sin
embargo, debe sefalarse que la disminucion de la inversiorgéblida desde niveles muy altos
alcanzados a principios de los ochenta. En efecto, en 1981 laidgmvexiblica en América Latina
alcanzé casi el 9% del producto vy, si bien cae a lo largo de lmglagios de la década, en 1990 era
equivalente a alrededor del 5% del PIB, nivel similar a losabetuAnte la caida del resto de los
componentes del producto, los gobiernos trataron de maniesheiveles de gasto de capital. Esto
explica que los indicadores de intensidad no cayeran y alin nmés&evieran y crecieran.

Los afios noventa estuvieron dominados por las reformas esdtast la desregulacion de la
economia, privatizaciones y, en general, la reduccion de la pariicipaliestado en la economia. En
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este periodo los indicadores de intensidad que crecen sonresidencuerdo con Lucioni, el de
telefonia y el de capacidad de generacion eléctrica. La regidén venia pdderiefuerte retraso en la
disponibilidad de redes telefénicas como consecuencia, en partepdeiante volumen de recursos
gue este tipo de inversiones suponia. En tal sentido lasiémeprivada fue determinante para el
aumento comentado. En cuanto al resto de los sectores, saregiatimentos, pero modestos, en la
capacidad de generacion eléctrica, mientras que disminuyo la inteesidaths pavimentadas. Las
concesiones de rutas solo habrian facilitado su mantenimieotoget crecimiento de los kilometros
pavimentados.

Por dltimo, la informacién que dispuso Lucioni para el prip003-2007 sobre la evolucion
de la dotacion de infraestructura no seria suficiente para estableckrsmmes firmes. En algunos
casos se obtuvieron datos solo para algunos afios y enaesd no es suficientemente extensa
como para observar tendencias. Las evidencias recogidas sugaeersos afios, disminuciones en
los indicadores de intensidad de rutas pavimentas y ferrocgrsldsidas en telefonia y capacidad de
generacion eléctrica. La evolucién observada se explicaria basicameetduysote aumento del PIB
regional que se habria ubicado en estos afios muy por encigracleliento de la inversion en estas
areas de la infraestructura. Con fondos propios de los pditsganibles a partir de la expansién de la
economia y el consecuente aumento de la recaudacién de impuestes, apdge de los bancos
multilaterales de crédito, la inversién publica vuelve a ser, enpestodo, un factor preponderante
para el crecimiento de la infraestructura.

De este modo, hasta el estallido de la reciente crisis financieraaoional los gobiernos de
la regidon habian aumentando los gastos de capital en la medida &nmgejora en sus presupuestos
creaban espacio fiscal para incrementar la inversion publica, la qa@0énalcanzé el 4,4% del
producto, valor semejante al alcanzado a mediados de la décadandeclos. Apoyados en la fase
expansiva del ciclo econdémico iniciado en 2003 se superaroredistros de 2000, cuando las
erogaciones de capital de la region fueron de tan sélo el 3,22Rjedl nivel mas bajo de los ultimos
treinta afios. Considerando que, en general, la inversién pébligaraestructura en los paises en
desarrollo oscila entre el 2% y 8% del PIB y que la misma repiesen promedio el 50% de la
inversion publica total se tiene que el aporte de los golsietada regiébn no seria aun suficiente para
cerrar la brecha acumulada. Sin embargo, no es un mal puntoida part la region, si estos valores
se consolidan y al mismo tiempo se recuperan los nivelesveesiiin que aportd el sector privado
durante la década de los noventa, los que en su momento compearsgram parte la caida de la
inversion publica. Las proyecciones disponibles sobre la evoludé la economia de la region
indican una rapida recuperacion de su fase de crecimiento luegpedlardus efectos exdégenos de la
crisis financiera de los paises desarrollados. Esto permiteesugoe se mantendra la posibilidad de
generar espacio fiscal para volcar recursos a la inversion en infchastr

De todos modos, una aproximacion meramente cuantitativa no perdeerss apropiada. El
menor peso de las restricciones fiscales y financieras para aumentarsedn durante los Ultimos
afios ha desnudado la existencia de problemas mas complejos & gnalsolver. En muchos casos,
se nota la falta de planes de inversidon que se adapten a las nueviaedeseke las sociedades. Las
demandas de mayor competitividad y cohesién social requieren dastapital muy diferentes a los
gue predominaban en el pasado. Ello, entonces, sefiala la necesideahdeuir las capacidades de
planificacion de manera de adaptarse a los nuevos requerimientEngréss.

En su estudio del caso peruano, Guerra-Garcia Picasso estileabgecha de la inversion en
infraestructura en ese pais para el periodo 2008-2018 se ubiga temcio del PIB, mostrando,
adicionalmente, un importante déficit en su calidad. El sectmsporte y el sector eléctrico
presentarian los déficits mas elevados con 37% y 22% deléstadctivamente.

Adicionalmente, es importante citar una conclusion del caso pequanes perfectamente
aplicable a la mayoria de los casos regionales: la brecha imstdli@xplica la baja capacidad de
ejecucion de inversiones. Por tanto, queda establecido queb&maova méas alla de cuestiones
vinculadas al financiamiento y que existe una significativa necesldadlevar las capacidades
institucionales para ejecutar las inversiones publicas. Se reqmejeras en los recursos humanos,

23



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos La palifiscal para el afianzamiento de las democracias...

en los marcos regulatorios, en los sistemas tarifarios y éansiei necesita apoyo a la modernizacion
de los actores empresariales. En funcion de los problemasciedeifas detectadas en su estudio,
Guerra-Garcia Picasso ha formulado una serie de recomendaciomeslagngue se destaca la
necesidad de fortalecer los procesos de planificacidon plurianuabrjzacion de las inversiones,
incorporando la vision territorial, con amplia participaciéreedas autoridades nacionales y los
gobiernos regionales.

Debe notarse que tanto en Perd como en muchos paises de la losgidvances de los
procesos de descentralizacion de funciones hacia gobiernos logglsnedios deben ser tenidos en
cuenta, fortaleciendo el trabajo conjunto en los sectores dondgaavanzado en la transferencia de
funciones. Como sefala el citado autor la prioridad de los m®cks planificacién y ejecucién de
inversiones a nivel descentralizado, debe partir de eliminar lasrdmrexistentes para contratar
personal altamente calificado. Dichas barreras estan en las normagupstales y del régimen
laboral del sector publico. En algunos casos, se trata de pgommacanismos de retencion de
personal técnico capacitado y de implementar una politica que redoslvaroblemas de
entrenamiento, capacidades técnicas, mecanismos de retencion de los prjfasionales y
escalafén, entre otros factores. Ademas, deberia revisarse el régoel para institucionalizar y
profesionalizar a las unidades en linea y diferenciarlas de aqueitixles que podrian pasar al
régimen privado.

No debe descuidarse, asimismo, la asignacién de recursos pantehimiento de la
infraestructura, mejorar los sistemas de monitoreo y evaluaeidns proyectos para garantizar la
sostenibilidad de las inversiones en curso y mejorar el meged y reglamentario de los sectores de
infraestructura econdmica. Por ultimo, pero de suma importaBorxra-Garcia Picasso sefiala que
deben desarrollarse acciones de prevencion al cambio climatico quespaonal uso sostenible del
recurso hidrico, un comportamiento frente a desastres naturatagadios, la implementacion de
politicas de busqueda de eficiencia y el andlisis de la matriz enenggtichacerla menos sensible
frente al cambio climatico.

En efecto, alin cuando no haya sido objeto de estudio espekifantte el presente proyecto,
resulta hoy inevitable considerar los efectos del cambio climétiboe el funcionamiento de las
economias. La reforma del Estado que requieren los paises d@étadelge incorporar la necesaria
reformulacion de las politicas publicas para atender la adaptaciés sistemas ecolégicos, sociales
y econémicos ante los estimulos climéticos, asi como las acdenastigacion. En cada pais, ello
puede involucrar una modificacion de la estructura economicagresnde crecimiento, modificacion
de las fuentes de recursos fiscales y, sin duda, cambio endadgues de intervencién y gasto
(CEPAL, 2009).

C. Los desafios de la nueva proteccion social

Practicamente todas las areas de los presupuestos publicosiestim objeto de algun tipo de
reformulacion, demostrando la insatisfaccion de nuestras societatea de la magnitud y forma de
intervencion de los gobiernos. En particular, en lo relatile golitica social, cabe esperar que las
reformas tengan un papel central en la construccion de sociedageshesionadas y permitan, al
mismo tiempo, aumentar la legitimidad de las politicas publica®r tanto del pago de impuestos
destinados a financiarlas. Este punto es particularmente imigordaco que las reformas necesarias
en este campo seguramente implicaran necesidades de recursos adicionales.

Para citar algunos ejemplos, la irrupciébn de nuevas tecnologiks idBormacion en los
sistemas educativos y la necesidad de contar con recursos huommadevados niveles de
capacitacion obliga a la puesta en marcha de politicas educativas wedimas que,
simultaneamente, apunten al logro de objetivos basicos talesetdnooemento de la cobertura y de
la equidad. Por su parte, las deficiencias de la oferta publicaudbdemandan reformas que tomen
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en cuenta la gran fragmentacion que presentan los sistemas deyslaluescasa presencia de
mecanismos que tiendan a mejorar su impacto sobre la equidad.

Asimismo, el desarrollo de nuevos programas de transferenciisiooadas a las familias y
otros destinados a mejorar la situacion de ingresos de losresectias postergados, también
demandan mayores recursos financieros. Adicionalmente, se delsle@mgue el financiamiento del
gasto social de los paises de la region ha estado, muchas vecésprada por la importante
demanda de fondos provenientes de los sistemas de pensienarayiesan crisis y, en muchos
casos, procesos de reforma.

No debiera olvidarse que las mejoras distributivas nossiieel resultado del incremento del
gasto, sino que dependen también de la capacidad para encarar la zaciderrde las politicas
publicas, asi como de incorporar y mejorar los mecanismésmisferencia solidaria como parte de
las prestaciones. Se trata, ciertamente, del desafio de integracdadédos incentivos con los de la
construccion de mecanismos de solidaridad.

Las reformas necesarias son extremadamente complejas y diversaarétaynpnuy lejanos
los tiempos en los que existia una idea predominante en la iiée la necesidad de reformas en
los tradicionales esquemas de seguridad social tendientes a redymiesencia estatal en los
esquemas de pensiones y de salud. Estas lineas de accion inteegaliann modelo que se entendia
de validez universal. Sin dudas, esta concepcidn ha demostramalglez e inviabilidad, puesto que
las soluciones se alejan de un modelo Unico para todos lass paideben acomodarse a las
caracteristicas propias de cada sociedad particular.

GRAFICO I.3
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Como rasgo general, los paises de América Latina ofrecen una bageeuada proteccion a
segmentos significativos de la poblacion. A pesar del crecimiiitempleo formal, la persistencia
del mercado laboral informal sigue siendo una caracteristica depastes, cuya contracara —como
se ha visto— es la dificultad para aumentar la presion tributasiaasi que la informalidad ha
derivado en una mayor necesidad de proteccién social no ctimtritlque debe financiarse con
tributos que no se cobran, entre otras razones, por la pnégiaalidad.

Ciertamente, el grado de formalidad de cada mercado de trabajo egidla guarda una
estrecha relacion con el nivel de desarrollo econdémico, como se anaesél grafico 1.3. Alli se
comprueba que el grupo de paises con mayor cantidad de depenplieniabajador formal (més
de 5) corresponde a aquellas economias con un producto [tantemenor a los 3500 délares, a
precios del afio 2000. La permanente expansion de la cobertu@ds los desafios mas importantes
de la nueva proteccion social. Para ello se deben desarrollar esqaecassributivos para atender a
los sectores de menor capacidad de aporte (CEPAL, 2006). E&mtes,se puede observar, deberan
tener diferente peso en cada pais.

1. Proteccién de la poblacion adulta mayor y progra  mas de
transferencias condicionadas

Las dificultades para encarar una necesaria adecuacion de los esquer@eat@n social en la
regién encuentran una ilustracion muy elocuente en la informgu®mesta por detras del gréafico 1.4.
Como se sefiald antes, la menor cobertura de los sistemas dmgersintributivos esta relacionada
con la mayor informalidad de las economias y, a su vez, esmalitad es, precisamente una de las
causas mas importantes de la baja recaudacion tributaria. Bsioaplds paises de los recursos
necesarios para encarar programas de proteccién con financiamieotatnimutivo.

GRAFICO 1.4
COBERTURA PREVISIONAL, INFORMALIDAD Y PRESION TRIBU TARIA
EN AMERICA LATINA
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Los diferentes grados de envejecimiento de la pidrlaasi como la expansion de los sistemas
previsionales en cada pais, indican la importancigygncia de las reformas necesarias. Son muchos los

26



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos La palifiscal para el afianzamiento de las democracias...

paises que han encarado reformas estructurales eistmas de pensiones desde que, hace tres
décadas, Chile iniciara el camino con la introducdérAdministradoras de Fondos de Pension. Como
sefialan Azeredo, Teixeira y Werneck, esa ola demefs implico un cambio de paradigma en los
sistemas de cobertura de la poblacién mayor, abandon#s principios de universalidad y
redistribucién que habian predominado en los sistelmagguridad social hasta entonces. En su lugar,
la busqueda de mayor cobertura en los nuevos sisttarapitalizacion individual descansaba sobre la
pretendida mejora a través de los nuevos incentivigades de los rendimientos potenciales de los
aportes personales. En un contexto social y polé@mminado por una creciente desconfianza de la
gestion estatal, estas reformas tuvieron una ragjuineion en los afos noventa.

No obstante, no todas las reformas en los sistemas de mEngmoplicaron un cambio
estructural. En algunos casos se traté exclusivamente de modifieagbaramétricas tendientes a
mejorar la situacion financiera de los sistemas sin modificastsuctura (de hecho, la mayoria de los
paises de América Latina decidid6 mantener sus sistemas de repajaauequier circunstancia, los
problemas fiscales y de cobertura han marcado el eje de las preocuppcemizesinantes en las
reformas que, en la mayor parte de los casos, siguen sinerssoliza cobertura previsional sigue
siendo muy baja en la mayor parte de los paises de la reggia problema afecta mayormente a los
sectores mas vulnerables en funcion de sus ingresos. Adiciobalmeas dudas sobre la
sustentabilidad fiscal de los sistemas aln persisten (grédjco |

Mas alla de esos limites, debe rescatarse la gracidn creciente con relacién a la cobertura de
los sistemas tradicionales de pensiones. En mumdmass ello se ha traducido en la incorporacion de
modificaciones a las reformas originales que habf@ordado, de diferente manera, el problema. En
algunos casos se han adoptado medidas de emergeadian significado un salto rapido en la cobertur
de la poblaciéon mayor, como la introduccion del riBsol” en Bolivia (Estado Plurinacional de) o las
“moratorias previsionales”, en Argentina. No obttara reformulacién del sistema chileno se ha
convertido en ejemplar tanto por el disefio cuidadies la sostenibilidad de largo plazo como por el
proceso de la reforma que involucré la basquedandertantes consensos entre diferentes sectores de
sociedad. Con independencia de que el esquema béaitiene el sistema de capitalizacion individsel,
han incorporado prestaciones adicionales finangipdarecursos de rentas generales y a cargotddbes
gue brindan cobertura a los diferentes sectoreislesccon independencia de sus aportes e historia
contributiva.

GRAFICO I.5
AMERICA LATINA (17 PAISES): HOGARES CON ALGUN MIEMB RO DE 65 O MAS ANOS
QUE RECIBE JUBILACION O PENSION, SEGUN NIVEL DE ING RESOS (2006-2007)
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Paralelamente, como una respuesta a la necesidad de atender los prdélepizartura y
reconociendo que el mercado de trabajo no ofrece una solucion efectivaceto plazo, a partir de
los afios noventa pasaron a tener un lugar destacado en las afemdmmas en las politicas
sociales de los paises la introduccion de programas de transfereosdicionadas. Estos programas
han contemplado la transferencia financiera a familias de menoresosedada vez que sus
beneficiarios cumplan con ciertos requisitos que, generalmentelasgonan con la inversién en
“capital humano” (educacion y salud). El sentido de estos programasd de atacar de manera
simultdnea las manifestaciones actuales de la pobreza al tiempatatedsr remover sus causas
estructurales. La region ha conocido este tipo de experiencia pamtamtes programas pioneros
implementados en Brasil, Chile y México, luego desarrolladasierhos otros casos. El cuadro 1.1
elaborado por Azeredo, Teixeira y Werneck, presenta umessde las reformas previsionales y la
introduccion de programas de transferencias condicionadas en cadaliase comprueba la
variedad e importancia de las soluciones en los distintos pesebstante, como sefialan las autoras,
es mucho el espacio para reformas adicionales, en especial teniecdentsm las posibilidades
existentes para incrementar los recursos en los paises.

CUADRO I.1
REFORMAS PREVISIONALES Y PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA CONDICIONADAS

Previsién social

Programas de

Paises Reformas Reformas Prestacion Contribuciones transferencia
estructurales paramétricas  minima sociales condicionad&
subsidiadas

Chile 1981 (S) X X 2002
Bolivia (Estado Plurinacional de) 1997 (S) X X°
México 1997 (S) X X X 1997/2005
El Salvador 1998 (S) X X 2005
Republica Dominicana 2001/2003 (S) X X 2001
Peru 1993 (P) X X 2005
Colombia 1994 (P) X X X 1996/2001
Argentina 1994 (MJ' X X4 2002/2005/2009
Uruguay 1996 (M) X X 2000
Ecuador 2001 (M) X 2001
Costa Rica 2001 (M) X X 2000
Brasil X2 X® 1995/1999
Venezuela (Republica Bolivariana NG

de)

Honduras X 1990/1008
Jamaica X 2002
Caribe inglés X

Nicaragua X X'
Paraguay X 2005
Guatemala X 2008

Fuente: Azeredo, Teixeira y Werneck (2011), capitul

Nota: S: Reformas sustitutivas (capitalizacionviithlial para todos); P: Reformas paralelas (opaifire sistema puablico y de
capitalizacion individual); M: Sistemas Mixtos: 8isia publico basico y de capitalizacion individec@hplementario.

1999/2003.

2002.

BONOSOL (1997).

PBU (Prestacién Basica Universal).

Aposentadoria rural e Beneficios de Prestacdoiatda- BPC (1988).
2002.

- ®o o o T ®
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9  Programa Puente-Chile Solidario; PROGRESA/Opodanes (México); Red Solidaria (El Salvador); Tarjet
Solidaridad—Republica Dominicana-2005; Familias Agtion (Colombia); JUNTOS (Pert); Jefes y Jefas de
Hogar-2002; Familias por la Inclusion Social-2085ggentina); Beca Escolar-2002; Bono de Desarrollonidno-
2003 (Ecuador); Superémonos-2000 (Costa Rica);aBslisnentacdo-1995, Programa de Erradicacéo doallab
Infantil-PETI 1999 y Bolsa Familia-2003 (Brasil);rdgrama de Asignacién Familiar-PRAF (Honduras);
Programme for Advancement Through Health and Edue®ATH (Jamaica); Red de Proteccién Social-RPS
(Nicaragua); Tekoporéa (Paraguay); Mi Familia PregréMifapro (Guatemala).

M LaLey 26.425/08 elimind el sistema de capitaii@ac

Finalmente, resulta de interés para este andtisisdorar la clasificacion de los programas de
proteccion social de la region presentado en ed@ara Social de América Latina 2009 de la CEPAL que
retoman Azeredo, Teixeira y Werneck en su capifillose diferencian tres grandes grupos de paises:

Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Panama y Uruguay psesistemas de proteccion
social mas universalizados, con un nivel mas alto de gasto somial porcentaje del PIB, en todas
sus finalidades, y mayor grado de cobertura de la seguridiad @mtre el 50 y 70%);

Colombia, México y Venezuela (Republica Bolivariana de), presemtgimenes duales
(sistemas de proteccion social y familias) y cobertura de laidad social cercana al 35%;

Bolivia (Estado Plurinacional de), Ecuador, El Salvadorat@mala, Honduras, Nicaragua,
Paraguay, Perl y Republica Dominicana tienen sistemas apoyadem@ntalmente en las familias,
con tasas de cobertura a beneficios de la seguridad social merk#s al

Es claro que se requiere algun tipo de pacto social para la promdeidos derechos
economicos, sociales y culturales. No obstante, la nueva dinadrodwcfiva, la modernizacion de las
relaciones laborales y la nueva insercion global requieren la org@énizdeila produccion y la
representacion de los diferentes actores sociales, lo que obligasnaareguienes son los protagonistas
del nuevo pacto social requerido (Azeredo, Teixeira y Végjn€omo se sefialé oportunamente por
CEPAL’, el citado pacto debe estar orientado hacia la obtencién simuliéneaatro objetivos:
consistencia macroeconémica, generacion de empleo decente, protecciéry smhigacion. En
materia especifica de proteccién social debe incluir la ampliacion lwte@s para desempleo,
invalidez y pensiones, asi como el acceso universal a los semisalud, capaces de proveer
cobertura para los nuevos perfiles epidemiolégicos de las soegeda@cisamente, este sera el tema
del préximo apartado.

2. Proteccion social en salud

Sin duda, la definicion de la mejor intervencion estatal endsesuuno de los mas dificiles y
complejos desafios de la agenda publica. A ello se suman lagltdifies de lograr mejoras en la
eficiencia a través de los mecanismos de mercado; las diferent@erpEsiacerca de los objetivos de
equidad que debe perseguir la politica sectorial y los modimgydelo; la magnitud de los recursos
involucrados y las oportunidades de lograr importantes rentewativas; las dificultades para
determinar el mejor balance entre politicas centralizadas y descentraleradas provision de
servicios publicos en cada caso; la puja politica alrededor deracidef de la politica sectorial, y un
sinnimero de factores institucionales que operan de diferente nesneaala pais. En consecuencia,
se requiere de una aproximacién de caracter multidisciplinaricansdere los diferentes aspectos
criticos del sector.

En América Latina ha predominado el desarrollo de sistemasdslayick, por lo general, han
tenido grandes dificultades en alcanzar cobertura universal de aerdeisalud de calidad. La
provision de servicios de atencion de la salud estd a cargo dewieda gama de instituciones y
mecanismos para el financiamiento, regulacion y provision, gaestonviven un subsector publico
(esencialmente financiado con impuestos generales), la seguridadl ¢fcanciada con

" Ver “El pacto fiscal: fortalezas, debilidadessalféos”, Serie Libros de la CEPAL, no 47), 1998nt@mo de Chile.
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contribuciones sobre la némina salarial) y el subsector priadganizado a partir de seguros

privados o pagos directos de bolsillo). La forma en quserdinan y articulan (o dejan de hacerlo)
estos tres subsectores da origen a distintas modalidades dm#umieinto de los sistemas de salud.
En consecuencia, y siendo cuidadoso en el uso de los términss,podria hablar de un “sistema de
salud” dada la ausencia de coordinacién entre las partes que consororganizacion. Mas alla de la

precision semantica es claro que la falta de coordinacion y articuksteintm contra el uso eficiente

de recursos y el logro de niveles aceptables de equidad (Cetr&aid),

De hecho, la Unica cobertura para la poblacion sin capacidad déwcidtmi suele correr por
cuenta del Estado. La seguridad social cubre a los trabajadomeslefor(y, a menudo, a sus
dependientes, de acuerdo con la organizacion de cada sistemaceapgyticuenta con su propia red
de hospitales y prestadores. Finalmente, el sector privado geberalmente, a la poblacion de mas
altos ingresos y cuenta con una estructura de proveedore®sprdfp obstante, en muchas
oportunidades, los sectores de mas bajos recursos, sin segorodificultades para acceder a la
oferta publica de servicios, deben afrontar sus necesidades reateangediante pagos de bolsillo en
el sector privado. La manera en que los paises han intentadoateestrlas interrelaciones entre
estos tres sectores caracteriza las distintas reformas que se handleaad en la region.

Sabiendo que la estructura de financiamiento del sistema de salesl meutra desde la
perspectiva de la equidad, la existencia de una doble institudath@sociada a la provision publica
y la seguridad social ha tenido efectos negativos sobre el famaiecito y la prestacion de los
servicios. Ademas de promover la duplicacién de funciones gsgleddicio de recursos, se generan
sistemas de salud diferenciados entre distintos estratosesoéiadu vez, las dificultades para regular
al subsector privado de salud, que en el caso de la regionergpresa proporcion significativa del
gasto total, ha sido un factor que agrava el uso poco eficietds EUrsos que la sociedad destina al
sector salud.

Mientras mas importante sea el subsistema publico, mayolasexdistribucion implicita en
el funcionamiento del sistema de salud y mas homogénea sera laeolior el contrario, el mayor
peso del financiamiento de bolsillo estara acompafiado de una neeligiribucién y una mayor
inequidad. En cambio, cuanto méas desarrollada esté la seguridad eocila provision y
financiamiento de la salud, en principio, mayor seria la breeheobertura entre los trabajadores
formales y el resto de la poblacién que sélo tenga acceso etsubgiblico. No obstante, esto sera
cierto dependiendo del grado de articulacion entre la seguridad stiprovision puablica.

Ello obliga a trabajar de manera balanceada en dos sentidapalasion de los sistemas de
aseguramiento y el fortalecimiento de la salud publica tradicianadla medida en que los eventos en
salud son aleatorios y estadisticamente independientes, los asgderaseguramiento parecen ser
una forma eficiente de organizacién del financiamiento. Sin emblagasimetrias de informacion
propias del sector salud, las dificultades en la medicién deékmos en salud, junto con la necesidad
de incorporar mecanismos de solidaridad, hacen que la introdulecgsguemas de seguros de riesgo
sea mas compleja que en otros sectores de la economia.

De manera especifica, una mejora en la equidad de los sistemaggiériaobliga a reducir
la dependencia de los gastos de bolsillo como mecanismo para el adosdoatamientos de salud
requeridos, y la integracion de los sistemas para alcanzar nivéteslevados de solidaridad. Sera
necesaria, asimismo, una combinacion de complejas iniciativas, astgué deben contarse las
reformas destinadas a alcanzar mejoras en la eficiencia, la definicidnitexgé las coberturas
aseguradas y el fortalecimiento y adecuacién de los marcos regglator su parte, la efectiva
mejora en la cobertura de servicios de salud para toda la poblegidare politicas de salud publica
entre las que se destacan la expansion de la atencion primaria, yegnadadcoordinacion de
servicios descentralizados que incluya la compensacion de brechasgiotres.
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Si bien Latinoamérica es una region que presentgramadiversidad de situaciones hacia su
interio®, es posible identificar un grupo de rasgos domérsade la regién en su conjunto. Ello sera de
utilidad al momento de evaluar las posibilidadesificudtades de lograr sistemas de salud mas
integrados y equitativos. Se entiende aqui necesmadtar cuatro tematicas que deben ser consideradas:

» Nivel del gasto en salud: en promedio, el gasto en atencitinsdéud de América Latina
es similar al promedio mundial, medido como porcentaje delptodalrededor de 6,5%
del PIB), y bastante inferior a los paises desarrollados @EEGD el promedio era de
9,2% en el aflo 2004). Estas diferencias se hacen mas marcadasseu@sdmide como
gasto por habitante. En algunos paises el gasto en relaciomB ald@inza niveles
similares al de un pais desarrollado (Argentina, Brasil yguhy, entre otros), por el
contrario, existen otros con niveles muy bajos, como es eldeaBeru. Adicionalmente,
se presenta una diferencia mucho mas acuciante hacia el interior de cadagpaisiene
implicancias mas significativas cuando se trata de sistemas dopdavision del gasto
publico se halla descentralizada.

» Estructura del gasto e impacto distributivo: el impactaibigivo de ese gasto, ademas,
resulta ser mucho mas regresivo que en los paises desarroiagos \mérica Latina
presenta una mayor participaciéon del gasto privado, con impagativo sobre la
equidad. Mientras que en los paises desarrollados el apodastelprivado representa
cerca del 20% del gasto total, los paises de la region financfaoraredio cerca del 35%
del gasto total por esta via, con varios paises que superad ¢CEPAL, 2006).

» Cobertura: la region presenta importantes brechas entre lauwalmue la legislacion de
cada pais declara como derechos de los ciudadanos en cuanto a atenaldd gras
cobertura efectiva a la que pueden acceder en cada caso, dependiendalal&legr
disponibilidad, acceso en tiempo, forma y utilizacion de sewidée salud adecuados.

» Fragmentacion: se observa en muchos paises un importante griadgndentacion hacia
el interior de cada subsector (publico, seguridad social ggo)v De manera especial, la
descentralizacion en la provision publica, cuando ha ocurridbiphoa los niveles de
cobertura en un mismo pais.

Como se dijo, el logro de sistemas de salud masagigog y eficientes depende, en casi todos
los casos, de las posibilidades de integrar sup@oemtes. En el contexto regional, son pocos leepai
gue han logrado ese objetivo y financian las pcestas publicas de salud mediante impuestos
generales. Se trata, en primer lugar, de los patde€atibe, que han seguido la tradicion sajona de
sistemas publicos de salud; en segundo lugar, dettarse el caso especial de Cuba y, por ultimo, del
Gnico pais de la regién con un nivel de carga &ifeisimilar a paises desarrollados: Btasil

El resto de la regién, al conservar, de manera parcial, el financtamiediante cargas sobre
la ndmina salarial, ha mantenido sistemas fragmentados. En slgasos, se ha tratado de integrar
los sistemas contributivos financiados a través de esas cargabscasquemas publicos de
financiamiento tributario; en otros, en cambio, se mantienesignéicativa segmentacion de ambas
formas de financiamiento.

Entre los casos en donde se ha tratado de integrar las dos derfiranciamiento se pueden
distinguir, a su vez, tres modalidades de integracion. Enepriogar, se debe contar el caso
tradicional de Costa Rica, en donde la integracion de las fuentdmaheiamiento se hizo

Entre los factores que explican esa diversidagitdaciones debe mencionarse los diferentes peef@lemiolégicos.
Este ha sido un proceso donde el cambio en laseiside financiamiento en el sistema de saludunvefecto neutro
para las cuentas publicas. En efecto, a partia @@ohstitucion de 1988, el derecho de los trabegasdm la seguridad
social se transformo, para la salud, en universategral, y el nuevo sistema de salud Unico accaie) Estado
comenzo a financiarse con recursos de rentas desmdnacluyendo algunos tributos con asignaciéreeifipa al
sector). Simultdneamente, las cargas sobre la adsalarial que previamente financiaban la segusdail en salud,
pasaron a integrar el financiamiento del sisteregigional que contaba con recursos de rentas desera

9
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conservando un nivel Unico de cobertura, por lo cual seriacetiipntegracion mas equitativo. La
segunda modalidad se presenta cuando la integracion se realiza acegltamelogs inicialmente,
niveles de cobertura diferenciada, dependiendo del tipo de finaastaniColombia). Por ultimo, un
caso especial es ofrecido por la experiencia chilena, en donde la iftegragiarcial ya que son los
afiliados los que deciden patrticipar del sistema publico iatkg{FONASA) o permanecer en el
sistema privado (ISAPRES). Teniendo en cuenta que esa eleegéndera, de manera sustantiva,
del nivel de ingresos de cada beneficiario, se considera umaidteal (CEPAL, 2006).

En este marco, los problemas que deben ser enfrentados obligasaa pna estrategia de
mediano plazo que cubra un sendero de reformas tendentes a alcagetivel buscado. De mas
esta decir que el sendero de reformas no es Unico. Habra casosleselpueda construir un sistema
integrado desde la seguridad social existente, y otros en @ndambios tendran como eje la salud
publica. Entonces, no sélo se trata de discutir el punto $inal el funcionamiento de los sistemas
durante un periodo de transicion que, necesariamente, serd prolgngatigara a redefiniciones
importantes durante los procesos. Sin duda, la capacidadgtEbiesnos para conducir estos procesos
y el poder de negociacion de los diferentes sectores involugadosrucial en la definicion de cada
particular sendero. Por ultimo, debe hacerse notar que pardigigs procesos sean viables, los
paises deberan encarar importantes reformas tributarias que lespeaeducir la dependencia de
beneficios contributivos y financiar servicios de alcance general.

La reforma del sistema de salud colombiano refleja muchos derdbtemas que deben
enfrentar las politicas de salud para lograr una cobertura salivér diferencia del caso chileno,
present6 desde el inicio del proceso reformador la pretensitogdar una paulatina convergencia de
los niveles de cobertura entre sus diferentes fragmentos. fstigagtain cuando demostré ser dificil
de cumplir en la practica, marcé la reafirmacion de un ideal de iguafdkdcobertura de salud que
tendria impacto sobre las reformas regiortal&n el capitulo dedicado a este tema, Acosta y Giedion
analizan el caso colombiano que, desde la reforma de 1993, adopsfguema de aseguramiento
universal de salud llamado Sistema General de Seguridad Socialueh(SGSSS), donde actores
privados y publicos concurren en el aseguramiento y en lssfinovde servicios y donde la poblacion
cuenta con la posibilidad de elegir el asegurador de su prefereajgiadse sistema, se pretende dar a
toda la poblacién derecho a un paquete Unico y exigible de beseficisalud llamado POS (Plan
Obligatorio de Salud). No obstante, en la practica, se coafyurdiferentes subsistemas dirigidos a
diferentes grupos poblacionales.ditema publicanantiene su configuracion previa y fue concebido
como un sistema transitorio que protege a la poblacion mieqieagaln no se encuentra asegurada.
Este sistema publico es financiado con impuestos generales denadenal y, en menor medida,
local. La poblacion que pertenece a este subsistema no tiene derechlaa exigible y predefinido
de beneficios de salud. En el afio 2008, alrededor de un #4% gdoblacién carecia aln de
aseguramiento y dependia del régimen publico.

El régimen subsidiadoprovee aseguramiento a la poblacion sin capacidad de pago
(determinado por una prueba de medios proxy). Las persoliadaafia este régimen tienen derecho a
un plan predefinido de servicios llamado POS-S (Plan Obligatle Servicios de Salud Subsidiado)
cuyo alcance ha sido durante mucho tiempo inferior comparadel ptan de beneficios vigente en el
régimen contributivo, aunque recientemente se esta igualando réaptdagracias a una sentencia
emitida por la Corte Constitucional en agosto de 2008.

Los afiliados del régimen subsidiado escogen alguna de lasade@s existentes (llamadas
EPS, Entidades Promotoras de Salud) con la posibilidad deiaram anualmente en caso de no
encontrarse satisfechos con el servicio recibido. Las EPS estéoriena cargo de la gestion de la
salud de sus afiliados (por ello el nombre de “promotoras dmlud”), tienen que prestar el plan
predefinido por el gobierno y reciben una cépita llamada UP@adrie Pago por Capitacion. Estas
aseguradoras son en su mayoria entidades privadas sin animoradllbmadas ESS, empresas

10" La reciente reforma uruguaya, puede ser entermidad una manera alternativa de avanzar en unidagliae

derechos, que también tendra impacto sobre el eléltato.
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solidarias de salud) pero existen también algunas publicaasyamn animo de lucro. Aunque las EPS
del régimen subsidiado tienen la posibilidad de contrataelvicis de salud tanto en la red publica
como en la privada estan en la obligacion de contratar por losre€606% del valor de las primas con
la red publica, regulacidon que ha sido introducida en el afio @90 un mecanismo de proteccion
financiera de esta Ultima. La financiacion de este régimen publicoixés: estan por un lado los
recursos parafiscales provenientes del aporte de solidaridad cgre dies hacer todos los afiliados
cotizantes del régimen contributivo y que representaron 34%dde tos ingresos presupuestados del
régimen subsidiado en el afio 2009 y los impuestos nacionaksitgriales que en su conjunto
representaron el 64% restante de los recursos.

Cada EPS recibe sus recursos en funcién del nimero de afijiattoka cépita ajustada por
riesgo (por ejemplo mayores capitas para personas mayosssiedlas de juego (valor del plan de
beneficios, alcance del plan de beneficios) que regulan este sectfipdas por la Comision de
Regulacion de Salud (CRES), y la vigilancia y control es asupnd la Superintendencia de Salud.
En el afio 2008, alrededor de un 44% de la poblacién estabdaél régimen subsidiado.

El régimen contributiveesta dirigido a las personas con capacidad de pago y a suarésanil
dependientes. Los afiliados tienen derecho a un plan oblgaersalud POS, que ofrece un paquete
integral de servicios de salud y, ademas, prestaciones econdmiceas@®mnde enfermedad o
maternidad. Existe libertad de eleccion de la EPS. Los cotizamigaraf2,5% de sus ingresos a la
EPS (con un techo) de los cuales 12% (1,5 puntos) son capaliradia el régimen subsidiado a
manera de impuesto de solidaridad. Los demas recursos son casahiaat un Unico fondo de
redistribucion llamado FOSYGA vy los recursos que recibe cadadeép&nden no del nivel de los
ingresos de sus afiliados (como lo es el caso en algunas petfses de América Latina), sino del
numero de afiliados y de su perfil de riesgo en términos a@, egnero y domicilio. De esta manera
existe un mecanismo de solidaridad financiera que redistribuyedossos de los ricos a los pobres,
de los sanos a los enfermos y de los jovenes a los viejdas damilias pequefas a las numerosas tal
como sucede en muchos de los sistemas de seguridad social dBisodeckiano. Las EPS del
régimen contributivo contratan los servicios de salud con larieada y publica de servicios.

En el afio 2008, el 39% de la poblacion se encontraba afilizégimlen contributivo y el 3%
pertenecia aun a alguno de los regimenes de excepcion (integrantes Feerless Militares,
Policiales, ECOPETROL y otros). Llama la atencién que el régsubsidiado cobija a mas personas
gue los regimenes que implican aportes (contributivo y exagps)l. Esta situacion apunta de hecho a
los serios problemas de sostenibilidad financiera del sistemmalgiaino.

Finalmente, las personas de altos ingresos complementan la @loértgida en el régimen
contributivo o exceptuado con planes privados de salud o pagindu bolsillo a la red de
prestadores privados. Segun datos de la Encuesta de Calidachd@D98J(ENCV2008), alrededor de
un 6% de la poblacidn se beneficia de alguna cobertura complemeletaadud. Cabe notar que la
afiliacion al régimen contributivo es requisito para poder aiqui plan adicional voluntario con el
fin de evitar que las personas de mayores ingresos dejen d& apsrfondos al régimen obligatorio y
solidario de seguridad social.

Seguramente, la reforma impulsada en Uruguay desde mediados dada €g otro camino
hacia el aumento en la cobertura combatiendo la fragmentacion dehssidEn este caso, con la
creacion del Sistema Nacional Integrado de Salud se ha trabajadoneorf@oiacion gradual de
sectores de la poblacion al sistema de seguros.

En sintesis, los paises latinoamericanos deberan enfrentar elo ddsaincrementar el
financiamiento tributario destinado al sector publico de la sahdiciendo la dependencia del gasto
privado y las cargas sobre la ndmina salarial que, en mayenormedida, atentan contra el objetivo
de lograr sistemas equitativos e integrados que aseguren uoa codgrtura de mejor calidad.
Adicionalmente, como se verd mas adelante, los sistemas descentsalizadandan un mayor
cuidado de la organizacion federal de los sistemas de saludgUflie defina claramente las
responsabilidades de los diferentes niveles de gobierno snastde transferencias entre niveles que
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aseguren el financiamiento adecuado de las diferentes funciones. deaiecdenta los puntos de
partida de las reformas requeridas, debe sefalarse la complejidadsdeéessifios y la necesidad de
definir senderos de reformas que, en cada caso, aporten mejaalrendion deseada.

D. Educacion: palanca del desarrollo y la igualdad

En materia de educacion, América Latina se encuentra bajo una dobleddeman una parte,
aumentar el gasto destinado a esa finalidad; pero también incremmendéiciencia, de forma de
contribuir al objetivo de mejorar la calidad y equidad. Loslt@dos de las pruebas internacionales de
aprendizaj¥, los afios de educacién y las tasas de cobertura educativa puededicseiores
parciales, pero apuntan todos en la misma direccidn: América lesti@ain lejos de los estandares
educativos de los paises desarrollados y existen otras regioeesag realizado avances muy
acelerados. Los paises de la regién realizan un esfuerzo de gastelaei®m al PIB— de un 1,6%,
muy similar al de paises desarrollados. Sin embargo, en térdéngasto en educacion por estudiante
como porcentaje del PIB, y debido a un mayor porcentaje dagi@blen edad de estudiar, América
Latina presenta un 12,8% frente a un 20,9% en Europa yidendl Norte.

Romaguera y Gallegos argumentan que los paises de América Latmaamfademas, un
conjunto de desafios educacionales propios, tales como la disbninie brechas educacionales entre
distintos segmentos de la poblacion, la mejora de la calidad edugati aumento de la cobertura,
etc. Si bien estas reformas requerirdn de mayores recursosenagxidite numerosa evidencia que
sefiala que los incrementos de recursos no se traducen necesariamerg@res rasultados
educativos. El desafio es mucho mas complejo, entonces.

Como se sefialé en CEPAL (2010), la educacion constituyeapalanca” de la igualdad y
un eslabén multiple en el desarrollo. La educacion es uno dmdoanismos importantes de que
disponen los Estados y la politica publica para revertirepaoduccion intergeneracional de las
desigualdades y disociar los origenes sociales de los individeosus logros en términos de
bienestar’. Para ello se requiere combatir la segmentacién del aprendizaje/gicsatioeconémico,
territorio, género y etnia. En relaciéon con el mercado labotalJaé&@ducacién podra dar las bases que
sustentan la tan deseada movilidad social y laboral que reduchéetdsgs. Adicionalmente, y en
relacién con el crecimiento, una sociedad con mas altos niveles clEciédutiene una mejor base
para la incorporacién del progreso técnico, la innovacion guosentos en materia de productividad
gue permitan remover las brechas originadas en la heterogeneidadtigpeodPor Ultimo, y de
especial interés para la presente reflexion, el fortalecimiento deerfcdacia demanda una
participacion politica mas amplia sobre la base de una ciudadfmfadda, con capacidad critica y
cultura civica.

Las mejoras que puedan lograrse en los sistemas educativoansager se traduciran en el
futuro en hogares con mayor capital cultural. En la medida enlag@eglucacion contribuya a
compensar las brechas preexistentes, las sociedades se veran beneficiadassuerte de circulo
virtuoso de desarrollo con igualdad. Adicionalmente, la mejocaon tiene externalidades positivas
sobre la salud, en especial la infantil. Los ejes de la estrategiasatie una mayor igualdad tienen
como prioridad la ampliacién de la cobertura de la educacion plaedecextensiéon de la jornada
escolar en la educacidén publica, la promocién de los estudios delagalentre los integrantes de
sectores socioecondémicos con menores logros y la reduccioredead en el aprendizaje y los
conocimientos adquiridos durante el ciclo educativo (CEPALORO1

1 La diferencia entre los resultados de los pafs#soamericanos en el programa PISA y el prometiigpaises

desarrollados pertenecientes a la OCDE es muyfisigiiia. Entre el 40% y el 60% de alumnos de lgide
participantes no alcanza los niveles de rendimigu® se consideran imprescindibles para incorporais vida
académica, social y laboral como ciudadanos (CEB@0,Panorama Social de América Latina 2010

12 CEPAL (2010), Panorama Social de América Latida®
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A diferencia de lo ocurrido con las areas de la proteccion sogiahacas las experiencias
regionales en materia de reformas estructurales en el area educatdwads5iel caso chileno es una
excepcion. Si bien es un caso que ha tenido una trayectoria fatgnté a la de los otros sistemas
educativos de América Latina, su reforma ofrece elementos especjficopueden ser de gran
utilidad en la comprensién del debate regional. En especiantimien cuenta la influencia que ha
tenido esta reforma en los debates de las Ultimas décadas ydiferkastes reformulaciones que se
han discutido desde una reforma inicial Unica en la regiéa.veftmen incorpora un analisis de esta
experiencia, realizado por Romaguera y Gallegos.

Con el objeto de poner en contexto los comentarios presemadekestudio debe sefalarse
que los esquemas de financiamiento a la demanda pueden ser asjrbdgol@iertas circunstancias,
con los esquemas de financiamiento a la oferta per capita. AmgsEnfan un conjunto de beneficios
gue han sido destacados en la literatura internacional, y rescqtadd®omaguera y Gallegos.
Adicionalmente, lo que hace mas atractivo el estudio del caso cléenel debate sobre las
dificultades que enfrenta ese sistema de financiamiento y lamesforecesarias.

Como sefalan los autores citados, en primer lugar, la calidaded@cacion va a estar muy
determinada por el valor de la subvencion, o el precio queas@lea al servicio educativo; si el valor
de la subvenciéon es muy bajo, necesariamente el promedio deltaladiucativa también lo sera. En
segundo lugar, la subvencion ovelicherdebe incluir criterios de ponderacion por las condiciones de
los alumnos y otras caracteristicas de la oferta que no depemdaraccion del sostenedor; de lo
contrario, existirdn subsidios cruzados, o se discriminarargracte los alumnos de mayor costo de
educar. Pero el problema de los subsidios cruzados no se adaoiarge con los alumnos, sino
también con las escuelas y, en particular, con las escuelas masigipatales que tienen obligacion
de ofrecer educacion. Adicionalmente, para que una subvenciéocherentregue los incentivos
adecuados para la toma de decisiones y asignacion de recursos, “datiallagyel de la escuela,
esto previene los subsidios cruzados entre escuelas a que hacereosiegfy adicionalmente provee
de otros beneficios al empoderar las decisiones de la comunidzdiealu

Luego de varias décadas de operacion, el sistema de financiamientesaulelas en Chile
requirié una transformacion modernizadora, con énfasis hacimayar equidad. Sin embargo, ello
también requiere redisefar diversos mecanismos de asignacioneslaefop existentes, de forma
gue el sistema en general se convierta en un conjunto arménicoi@nute e incentive a los distintos
actores en la direccién que el sistema educativo se ha planteado lgetha:ouna educacién de
mayor calidad y con mayor equidad.

Romaguera y Gallegos llaman la atencién sobre cémo se delmstggorecio o subvencion.
Los fundamentos asociados al valor de la subvencién establecida afo €1981 estuvieron
basicamente vinculados a la restriccion presupuestaria de la égocamdo al gasto sectorial por
alumno. En la mayor parte de los sectores productivos ddrieigado debe asignar un precio, dicho
valor esté fijado en base a alguln estandar regulatorio. En edle&3aile, el mercado educacional es
de libre entrada, maltiples proveedores y libre eleccion por gartas familias, y en este sentido es
un mercado competitivo.

Sin embargo, hay un conjunto de razones por las cuales la compeietagra los resultados
esperados. Entre ellas, se puede citar que la calidad de la educadf@il e @bservar. Ello va a
determinar que el Estado deba preocuparse por mejorar la calidgaddletto, pero que también sea
necesario identificar el valor de la subvencién que se requiere ppaeepuna determinada calidad
educativa. Es decir, se requieren estudios de costos para daterudihes el valor de la subvencién
que se debe financiar para lograr un cierto estandar deseado de calidad

El esquema actual de subvenciones en Chile presenta una diferenpiacitamafio del
establecimiento s6lo para el sector rural, y para establecimigntstienden a menos de 100
alumnos. Sin embargo, los problemas derivados de las ecordenészala son mas generales y se
aplican no sélo a areas rurales. El problema se presenta basicparengd sector municipal, dado
gue tiene la obligacién de proveer educacion independientemente deidmccal® alumnos que
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asistan al establecimiento; es decir, sin considerar la existenaia d@mafio minimo. En esta
situacion, quienes estan obligados a ofrecer educacion a un tansdifito dal Optimo estan
permanentemente en desventaja frente a un proveedor que tiene lédadsitE elegir el tamafio
Optimo de planta, o el nimero de alumnos; alin mas, el provgedaro tiene “libre-salida” puede
estar operando en un nivel en que el precio no cubra sus desteste caso, podria ser necesario
considerar un subsidio de suma alzada para cubrir parcialmenter&ndif entre el costo minimo y
el costo efectivo, asumiendo que debe mantenerse el incentivovakegor para que evolucione
(dadas sus restricciones) hacia el tamafio necesario.

En la practica esta discusion se traduce en que el piso rurasigifeacion de ruralidad deben
reformularse para considerar no sélo a las escuelas ruralespda@soaguellas escuelas municipales
gue tienen obligacion de ofrecer un servicio educativo en localidagetsenen tamafios de poblacién
(o que acceden a un segmento de poblacién) que es inferior abtiiptaue se considerd para fijar
el valor adecuado de la subvencion. Esta conclusion tiene alcancesqués alla de su aplicacion a
sistemas organizados bajo esquemas de subsidio a la demanda.

En el caso chileno, uno de los mayores problemas cgeemaba el modelo era que la
subvencion era “plana” o constante por nivel socnémico; con ello, si se sumaban los aportes
municipales y los aportes de las familias, el sistemsueconjunto terminaba por ser regresivo. Lograr
una mayor equidad en el financiamiento de la eduscagsdcondicion base para lograr a su vez una
mayor equidad en los resultados educativos. La discaebre el sistema del financiamiento compartido
(FC) es posiblemente uno de los elementos més cordiales del sistema de financiamiento chileno. El
FC entrega importantes recursos al sistema eduedcmero, de acuerdo con Romaguera y Gallegos,
contribuye a la segregacion del sistema; torna méguadéel gasto al interior del sector subvencionado,
pero no necesariamente al sistema en su conjunta, ldagkistencia de establecimientos particulares
pagados. Una revision de esta situacion, por ejerdpltys niveles de descuento, del sistema de becas
asociado al FC y del efecto de la Subvencién EsBoéderencial (SEP) sobre el FC, debiera ser parte de
cualquier reforma futura del sistema de financiamientGlale.

Los autores hacen, asimismo, hincapié en la necesidad de mejesgrdasabilizaciéon de los
distintos agentes involucradoac€ountability)para asegurar una mayor eficiencia del gasto. En el
caso chileno, subvenciones de libre disponibilidad que se enteedas sostenedores pueden
convertirse en un factor negativo, en ese sentido, ya que nari@eeste se traspasan a las escuelas.
Los mismos problemas de escala a que hemos hecho referencia deteumeireistan numerosos
subsidios cruzados entre escuelas de un mismo sostenedgrarticular, en el caso de los
municipios); es decir, los déficits operacionales de las escluedagifias o con déficit de alumnos se
financian con los excedentes de otras escuelas. Esto inhibeiehmiento de losoucherscomo
mecanismo eficiente de asignacion de recursos.

Ademas, en un contexto en que se prevé que los recursos alasgotmten, el sistema de
financiamiento requiere implementar modificaciones que le permig@uiEs que existan condiciones
basicas de transparencia y rendicion de cuentas respecto a la recepsiondg los recursos
educativos para las escuelas que reciben recursos del Estado.

La revision del caso chileno puede aportar intetesaplementos para otros sistemas de
financiamiento, inclusive aquellos orientados a flarta. Por un lado, se mantienen algunos de los
componentes positivos de un sistemaagchers como la preocupacion de los establecimientosgsor |
preferencias de las familias; y la mayor disposit&mbién por parte de las familias a involucrarse; la
reduccion de la burocracia; la competencia; y la exigtete un sistema transparente y automatico para
la asignacion de recursos. Pero también la reciefateng de la SEP ha generado una suerte de “pilar
solidario”, que entrega recursos adicionales panats de menor nivel socioeconémico, y, por ende,
reconoce su mayor costo en términos educacionallesfdgialece el sistema de financiamiento a la
demanda; mientras, un conjunto de asignacionesqusivgs asociadas a caracteristicas de la oferta
ayudaria a moderar problemas asociados a costog éjasyenos a los establecimientos.
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La experiencia chilena representa también un caso de estudio ilostestecto de variados
desafios practicos que deben enfrentar los esquemas de financiadigrdtivo, como la estructura
de remuneraciones docentes; la modalidad del sistema de paggsoititia de las economias de
escala; y la necesidad de estudios de costos. Para finalizar esta, secdiébe recordar que Chile es
un pais de organizacion unitaria, por lo que este caso subestiggnale las autonomias territoriales
en la organizacion de la educacion publica, al igual que lo relatbtocos componentes del gasto
publico. Precisamente, la seccidon que sigue, estard destinada aoltmmps derivados de la
descentralizacion de la provision puablica del gasto social.

E. Descentralizacion y cohesion territorial

Durante los Ultimos 25 aflos se han desarrollado en la regijoortantes procesos de
descentralizacién de atribuciones y funciones hacia gobiernos sutalesioLos avances en areas
como educacidn y salud publicas, asi como en provision de atplaley por ejemplo, han sido de
suma importancia e incorporan una dimension adicional a la ya ejang@finicion de politicas en
esas 4reas, desarrolladas en otras secciones de este documento.

Estos procesos, que abarcaron a casi todos los paises laticaaws, han tenido
caracteristicas y alcances muy diversos. Mas alla de los objetieosaga proceso de reforma ha
expresado de manera explicita, todos ellos han tenido signifisatfectos sobre la cohesion social y
las cuentas publicas. Diversas circunstancias han derivado, nwedless en fuertes tensiones entre
diferentes objetivos de politica. Estas tensiones se han pleestanifiesto de muy diferente manera
en cada caso Yy, en general, han tenido un impacto significative kssbrelaciones entre distintos
niveles de gobierno en cada pais y, en algunos casos, han gemenaates requerimientos de
financiamiento por parte de los gobiernos subnacionales.

La forma en que se decide la organizacion de los servicios mibksTentralizados y sus
impactos sobre la cohesién social y el resultado fiscal se ubim@aerona difusa y compleja, que no
depende de la mera decision de descentralizar sino de una mdHiblie circunstancias y decisiones
entre las que ocupan un lugar central aquellas definiciones vincudadagoliticas sectoriales y
territoriales. De acuerdo con la modalidad adoptada, tanto l@siogpsobre el resultado fiscal como
sobre la equidad son muy diferentes. En relacion con lascpsl&ectoriales, la discusion que aqui se
propone debera tender puentes necesarios con propuestas de refaana e@mo de los sectores
(salud, educacion, agua e infraestructura, entre otros).

En la medida en que se asocie cohesidn social con las ideas dénnglgertenencia, la
busqueda de aquella en relacién con la descentralizacion impliesotaupacion por la inclusion y la
pertenencia de todos los territorios a un proyecto o situaddnin. En paises con territorios que
presentan importantes desigualdades en materia de capacidades aetigistitd cohesién remite
necesariamente a una rejerarquizacién del papel de los gobiernos cestrales objetivo de
compensar diferencias y articular politicas sectoriales que, spbéten tener un diferente grado de
descentralizacion, tengan un eje en comun.

No obstante, debe partirse del reconocimiento de que la regidoecemperiencias muy
diferentes en materia de descentralizacién. En primer lugar, se dedidecar la existencia de una
gran variedad de tipos de organizacion institucional que presentmnestados, ya sean de
organizacion unitaria, federal o unitarios de organizacién desdeamti@l En segundo lugar, y
parcialmente vinculado con lo anterior, existe un diferente recormemtordel papel de los municipios
en cada uno de los paises. En tercer lugar, de gran importancla peganizacion de los servicios
descentralizados, se debe destacar el hecho de que el tamafio praresimdnicipios contempla
ciudades capitales, industriales de gran tamafio y pequefias cooeai@adas en zonas de dificil
acceso. Todo ello debe ser contemplado al momento de pensar tir gskiticas de reforma que
involucren la descentralizacidn de funciones a los gobiernos locales.
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Asimismo, no es posible identificar un patrén comin emptosesos de descentralizacién en
América Latina. Por un lado, existe una diversidad de concgpéosuelen englobarse bajo la idea de
descentralizacion, debiendo distinguirse la descentralizacion dervgics publico de su simple
desconcentracion, que refiere a la delegacion burocratica de funcesuesed gobierno central a los
gobiernos locales. A su vez, la descentralizacién puede ser solamenéstaativa, 1o que implica
cierta autonomia de los gobiernos locales, o bien consistin&mescentralizacién de politicas, si
contempla una transferencia integral de poderes normativos haci@védss subnacionales de
gobierno. Por otra parte, si bien la descentralizacion es un émoedgeneralizado en la regién, su
expansion no ha sido homogénea. Cetrangolo y Goldschmitdecamsi la existencia de tres
generaciones de reformas u olas descentralizadoras que dieron origeh @ocesos de
descentralizacion en América Latina: en un primer momento, se defizardn importantes
servicios publicos (especialmente salud y educacion) durante gbieondemocraticos en Chile,
Argentina y Brasil, lo que contradice las recomendaciones de [a torel sentido de que estos
procesos acercan las decisiones a las preferencias de los ciudadasegunoo momento, muy
diferente, se corresponde con procesos gque sustentaron los al@moesaticos y de eleccion de
autoridades locales en muchos paises de la region, en especialios;dihlmente, una tercera ola
de reformas se esta desarrollando actualmente en muchos paises bmtoetie consolidar los
procesos previos mediante esquemas de transferencias de recarsosris que intentan mejorar los
incentivos para lograr una mejor provision de servicios.

En América Latina la opcion por la descentralizacléhe ser evaluada a la luz de la politica de
cada pais hacia sus territorios desiguales. Paaatisprenderse de los datos revisados en Cetrangolo y
Goldshmit, que no es posible encontrar una clara@iéeleentre desarrollo econémico, democracia y
descentralizacion. En todo caso, los diferentes grddalescentralizacion conviven con una diversidad
de situaciones estructurales sobre las que no ieffi@ontrar una causalidad clara con los procesos
descentralizadores. Como se vera, ello remite ahetelsobre el papel de los gobiernos centrales.

Los procesos de descentralizacion en América Latina han teniddcsitivils y variados
efectos sobre la cohesién social, la garantia de derechos soésitassty el resultado fiscal. No es
facil aislar los efectos de estos procesos de otros deterasrgue operan de manera simultdnea. No
obstante, es posible identificar tensiones que se han puesianifesto de manera muy diferente en
cada caso. Si bien son muchos los intentos por introddienedies grados de descentralizacion, los
resultados, sin duda, son el reflejo de las fortalezas y diadils de cada pais y, de manera especial,
de los mecanismos de financiamiento que acompafan cada proceskm, Pesidta crucial reconocer
estas relaciones y atender a la forma en que se decide la organizac$misewitios publicos (sean
descentralizados 0 no) y a sus impactos.

Como sefialan los autores del capitulo correspondiente, el papebepempefian las
transferencias financieras intergubernamentales y su grado deermiaison las politicas sectoriales
son de una importancia creciente en un contexto de descentralizigcipaliticas publicas y de
afianzamiento de la democracia como el que aqui se discute. Teniendongderacion las
desigualdades productivas vy territoriales que caracterizan a los gaiseegion y las diferencias en
materia de capacidades de gestidén y recursos humanos que disponebat®,gresulta imposible
pensar que se mejore la equidad mediante procesos de descentratinad@ércada territorio debe
atender a su poblacién con sus propios recursos. Las tengignss generan entre distintos objetivos
de politica publica que presionan sobre las cuentas fiscales eéifdl@ntes niveles de gobierno
demandan una cuidadosa priorizacion de los objetivos de lsgmtiectoriales. Podria decirse que si
la cohesion social depende de la existencia de un proyecto comiguenas diferentes miembros de
la sociedad democrética se sientan incluidos, la coherencia fiscalr@sgonnecesario para que ese
proyecto sea sostenible.

La agenda futura de reformas y debates en torno a la descentralizagioelymarco de la
profundizacién de las democracias de la regién, debe centrarse eficatelsti mejor manera de
organizar cada sector. La particularidad de cada caso impide establec@nssl Unicas. Deben
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idearse politicas y respuestas puntuales respondiendo a la @itdesectorial y territorial, con
sistemas de transferencias e incentivos especificos.

A diferencia de muchas discusiones sobre descentralizacion, cdmoraigerado a lo largo
del capitulo correspondiente, debera colocarse especial atencioniverh ehoional de gobierno. Son
los gobiernos centrales quienes deberdn ocuparse de compensar dfezatrei regiones, asegurar
niveles minimos de provisién en algunos servicios y aatiquoliticas publicas.

Adicionalmente, este Ultimo aspecto debe considerar la necesidad d& st
superposiciones de funciones y asignaciones entre niveles @engolitllo reviste mayor gravedad
cuando existen niveles intermedios de gobierno y se observawompmblema especial en paises
federales como Argentina o Brasil, pero también en paises ogitliorganizacion descentralizada,
como Colombia.

En sintesis, la descentralizacion en América Latina debe ser consicemamlana modalidad
gue puede mejorar muchos aspectos de la provisién publica evs cervicios. Es importante,
entonces, saber que esta modalidad no es en si misma la sollesbprablemas de eficiencia y
equidad sino un instrumento que puede ser funcional a la eledeidgna politica de reforma del
estado previamente definida. Asimismo, ello no implica descongger en muchos casos la
descentralizacion viene definida con anterioridad e independencia de lareldegiolitica publica.
En estos casos, se deben extremar los esfuerzos para diseffizaspolimecanismos que puedan
compensar los efectos no deseados de ese proceso.

F. La reforma institucional necesaria para la refor = ma del estado

Hasta aqui se han repasado las lineas fundamentales de reformaoéitidas publicas de cara a una
sociedad mas igualitaria. Son muchas las areas de trabajo, soas/éam@dituaciones de partida en
cada uno de los casos y son infinitos los senderos que, i@, {@eeden ser adoptados en cada
circunstancia. Es por ello que la efectiva promocién de valoreditagios y de cohesion social no
debe agotarse en la discusién sobre las orientaciones generales al#tida ge reforma sino
adentrarse en las posibilidades de efectivas de lograr mejorasmgaeto de las politicas que, son
diferentes en cada caso.

El debate, entonces, presenta aristas mucho mas complejas der egtaibatir. Este
proyecto ha considerado dos areas vinculadas con el disefiacuenargticion de las politicas que se
entendié de imposible exclusion, aunque se cuente con muy aptEredentes de estudios en la
materia. Se trata de incorporar al debate el papel de los parlareengsdisefio y control de la
gestion publica y las limitaciones que surgen de la calidadsdsetwicios civiles encargados de poner
en préactica las politicas en los paises de la region.

1. El rol de los congresos

Una porcién significativa de las posibilidades de fortalecgolzernabilidad fiscal descansa sobre el
funcionamiento parlamentario. La consistencia financiera de lagkaslftdblicas, la mejora en los
sistemas tributarios, el disefio de los procesos de descentéaljzaai citar algunas de las areas que
han sido mencionadas por Bonvecchi y Rodriguez, dependen decianskgislativa de marcos
normativos adecuados. En un sentido mas amplio, la maytergeatas reformas necesarias para que
las politicas publicas mejoren la cohesién social y se alcance dilagude derechos deben ser
formuladas, discutidas y sancionadas por los parlamentosdgt Pegislativo también debe cumplir
un papel central en la formulacion y control presupuestario.

Con el objeto de poder calificar la situacion institucional deédea Latina, los autores
citados han revisado los numerosos indices desarrolladas gientia politica para medir los poderes
institucionales de los parlamentos. En su estudio concluggi®itanto los indices que miden el poder
presidencial como los que calculan el poder parlamentario mugstedos parlamentos de América
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Latina difieren considerablemente en sus capacidades institucioratesofganizar el proceso
legislativo e imponer agenda legislativa al Ejecutivo.

Sin embargo, la evidencia empirica acerca de la participacion y@rébstivo del Congreso
y el Ejecutivo en la actividad legislativa contradice las expectatigamfiliencia esperada de los
parlamentos en las politicas. La informacién relevada por esosesuestaria indicando que la
influencia concreta de los parlamentos no depende de sus capacigtitigsoinales. De alli, que el
andlisis debe ocuparse de la otra dimension fundamental del femadamentario: la actividad de
los partidos politicos.

De acuerdo con Bonvecchi y Rodriguez, los partidos politiedars entonces, los actores
gue hacen funcionar las instituciones parlamentarias. En generallaquienes ocupan y ponen en
marcha los parlamentos (asi como los ejecutivos), quienes sen@nofepresentar a ciudadanos y
grupos de interés, quienes forman sus propias preferenciada®boliticas publicas o transmiten las
de otros, quienes deciden sobre las politicas prestando atetasddesnandas de sus representados y
a sus propias ambiciones de carrera. Los partidos son, adenfdstoeldinamico en el proceso
legislativo: varian en la naturaleza y en la distribucién de derpdentro de los parlamentos y, por
ello, pueden variar también en sus preferencias y en su influebc&las politicas publicas.

Los autores citados presentan una clasificacion de paises, de amerldipo de relacion
entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo. En los paisesptesidentes mediana a fuertemente
poderosos y legislaturas con partidos fuertes, las relaciomesitiZp-Legislativo tienden a ser
cooperativas, como en los casos de Chile, Costa Rica, El Saltadwuras y México. Brasil es la
excepcion a este patrén, con partidos relativamente débiles, ceptasefuizas sean compensados
por la fortaleza institucional de su Ejecutivo. En los paises mresidentes institucionalmente
poderosos Yy legislaturas con partidos mas débiles las relagoeks presentar tensiones entre la
orientacion nacional de las politicas promovidas por el Ejecutida orientacién local de las
promovidas por los legisladores. Ejemplos de esta situaei@®@nsontrarian en Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Colombia, Guatemala, Nicaragua, Pard&erayy Republica Dominicana.
En los paises con presidentes poderosos y legislaturas estagppor mayorias partidarias ajenas al
gobierno, las relaciones suelen ser conflictivas, como en Ecuéaltagyay.

La influencia de los parlamentos en las politicas publicas de@geddda interaccion entre
tres factores: los poderes institucionales del Ejecutivo egislativo; la naturaleza y la distribucién
del poder partidario en el Congreso; y el tipo de politicaligaiben discusién. Los poderes
institucionales son la base necesaria para la influencia, pero naascanexplicarla porque el
funcionamiento de las instituciones depende de los incentivéss yrecursos de los actores
fundamentales del proceso politico en las democracias representasvpartidos politicos. Por su
parte, los incentivos y los recursos de los partidos operamadera diferente segun el tipo de politica
publica en cuestién: la intervencién de los legisladores seffarmgamas particularista en aquellas
politicas que distribuyen beneficios concentrados y costosrdsp

Los analisis realizados permitieron especificar la combinacion aerda institucionales y
partidarios mas propicia para la influencia de los parlamenttas goliticas puablicas: la conjuncion
de legislaturas de tipo cooperativo y presidentes de tipo caoaiciBajo esta configuracion de
relaciones entre Ejecutivo y Legislativo el balance de podertisidgitnales y partidarios permite a
los legisladores producir politicas publicas que toman en csiesfareferencias, las balancean con las
preferencias presidenciales y tienen, por ello, mayor alcance yidathbAl necesitar la cooperacion
con los partidos parlamentarios para tomar decisiones, el Efedetde incorporar las preferencias de
los legisladores en el disefio de las politicas. Al enfrentaentiorno electoral competitivo y un
presidente orientado a producir politicas de alcance nacionalpaldslos deben orientar sus
intervenciones en el disefio de las politicas a satisfacer intereseslgen—de modo tal de
maximizar las chances tanto de aprobacion de sus politicas prefenidasde éxito electoral como
resultado de su actividad legislativa. La investigacion mdsimbién que los parlamentos de tipo
cooperativo que interactian con presidentes coalicionales son apEngws a producir politicas
presupuestarias que balancean orientaciones particularistas coascatgetivos de distribucion del
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gasto publico. Sobre esa base se conjeturé también que esta midigaracion de factores
institucionales y partidarios seria la mas adecuada para proddas fisgales consistentes con un
pacto fiscal que funcione como base para politicas orientadas adertia cohesion social.

Como bien sefala Ruiz Napoles en su estudio del caso mexicaamyeetio nacional que
sustenta el Pacto Fiscal deseado, rebasa el ambito Legislativefigsemas a una vision compartida
entre las distintas fuerzas politicas y sociales del pais, sabobjetivos fundamentales de la Nacién
y sobre el papel y el alcance del Estado en la consecucion delgstves.

Los hallazgos presentados por Bonvecchi y Rodrigieeen, sin embargo, bases empiricas
todavia débiles. Para evaluar mas adecuadamenteldantif de los parlamentos en las politicas
publicas es necesario recolectar mas informaciére datparticipacion y el éxito de los legisladores en
el conjunto de la actividad legislativa. También héad& producir datos sobre la naturaleza de la
legislacion aprobada y, decisivamente, sobre lasficmtiones introducidas por el parlamento en el
proceso de su produccion. Por ultimo, resulta ingmdible ampliar el caudal de informacion sobre la
naturaleza y la distribucion del poder partidario dewnte los parlamentos. La evidencia presentada
sugiere que la influencia de los parlamentos enagego democratico en general, y en las politicas
publicas en particular, se desenvuelve en la tensidre la representacion de los ciudadanos que
constituyen los apoyos electorales de los legistsdgrios incentivos y restricciones para la toma de
decisiones que se derivan de la naturaleza y labdistbin del poder partidario. Los autores recomienda
que futuras investigaciones debieran refinar lasheentas para contrastar estos asertos.

Como estudio especial, el capitulo de Ruiz Napoles presenta intesesdnservaciones
acerca del caso mexicano, donde se ha desarrollado una importante neéditica. En principio,
puede sefialarse que existe una asimetria entre la capacidad deliv@giatat oponerse a iniciativas
del Ejecutivo y su capacidad real para obligar al Ejecutivo a apbtamsinados impuestos, medidas
y politicas o de sancionarlo por no haber ejecutado con el demiglerio las decisiones emanadas de
los legisladores. Ello se ha evidenciado en el caso de variogstog disefiados y aprobados en el
seno del Congreso que no han tenido el menor impacto endagds publicas. Lo mismo sucede con
modificaciones en el monto y la estructura del gasto, dondeidosq lleva a cabo no es lo que
pretendia el legislador sino lo que decide la administraciémd&llugar a recriminaciones y protestas
por parte de algunas fracciones parlamentarias, pero sin efeddteswisi la accion del gobierno.

Como se sefiald, las principales diferencias entre el Congres®aqdet Ejecutivo se han
dado en torno a los tres principales proyectos de reformasatgmd durante los Ultimos afios en
México: las reformas fiscal, energética y laboral. Quizas el Ooicsenso que ha sido posible
alcanzar respecto a la reforma fiscal es el relativo a su absoluta neceshitedtodo a raiz de la
declinacion de los ingresos derivados del petréleo, no sélapdluctuaciones en sus precios, sino
principalmente por el agotamiento de algunos de los principatésigntos del pais.

Ruiz Napoles observa que, sin ignorar los avances y aciertogadlgsuiltimos afios, se ha
observado un alto grado de dificultad por parte de todogdoicipantes, para alejarse de una
normalidad previa donde la reflexion, la ponderacion de efdetoggociacion y la superacion de
conflictos era practicamente innecesaria en un mundo donde lésapolitas reformas se procesaban
por vias distintas a las del juego democrético y parlamentario.

Existen sin duda también problemas técnicos, organizativogistitms que influyen en la
limitada capacidad de las legislaturas para cuestionar, modificatragr@mponer medidas de politica
fiscal. En general los partidos carecen de cuadros con una prepaéaciéa suficiente, o asesorias
adecuadas para apoyar su trabajo en estas materias. En México, la @&mDgutados cuenta con el
Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, en teoria impeznigl & los partidos, que a pesar del
reducido presupuesto con que cuenta, ha servido de importaye aep el debate de distintas
iniciativas fiscales.

En instrumentos tan complejos como la Ley de Ingrgsel Presupuesto de Egresos, que no
s6lo deben guardar una coherencia interna y entsgsigue tienen que ser consecuentes con todo el
conjunto de instrumentos y acciones de politica negomdmica, la iniciativa debe surgir l6gicamente
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del Ejecutivo y sus dependencias especializadas igmepre tendran la capacidad técnica y el
conocimiento detallado y sistematico de los requenitog para formular estos instrumentos y asegurar
su consistencia. El Legislativo debe contar conaidpd técnica para apreciar y evaluar los alcances e
impactos de la propuesta del Ejecutivo y moderartarabiarla en funcion de esta evaluaciéon. Sin
embargo, en alguna medida puede decirse que la esaperdel Poder Legislativo para dotar de
recursos al gobierno a fin de que éste realice sg#oftes con el enfoque de politica que le es pregio

un complemento de la accion de gobernar y debierpaste de una normalidad democrética. Ello sin
ignorar la capacidad y la obligacion de los legistad de oponerse a propuestas que auténticamente
consideren dafinas o inconvenientes para el deserapefiémico y social del pais.

2. Reforma del Estado y servicio civil

Creemos necesario finalizar estas reflexiones con la mencién a un agpegioede ser considerado
instrumental pero de gran peso en los paises de la regionpantal que la falta de una debida
atencion al mismo puede limitar la posibilidad de atender ltsntes. La debilidad de las burocracias
estatales y la ausencia de servicios civiles con una razonable cappardadnplementar las
iniciativas de reforma determinan el fracaso de muchas de esas agiatiientras que en otros
casos, gobiernos con un mayor grado de realismo, deciden emfararas menos ambiciosas pero
con posibilidades de ser implementadas por las burocracias tegsten

Como se ha dicho, América Latina necesita una urgente reformmulacifa agenda de sus
paises destinada a repensar el lugar del Estado, de forma tal deaseg efectiva inclusion y
proteccion social de la poblacién al tiempo de reconstruir las ldedesarrollo econémico,
conservando la idea de un pacto fiscal sustentable. No es aceptabésagueflexion quede
circunscripta a los problemas de disefio estratégico de las ref@enasjuiere avanzar un paso mas y
profundizar en el estudio del rol desempefiado por los sEsviciviles, su funcionamiento,
necesidades, alternativas de reforma y posibles modos de im@eagent

Esta limitacion, que afecta la gobernabilidad fiscal, suele ser rmé&bgrave cuando se trata
de la provision de servicios descentralizados a cargo de estdulacisnales mas débiles. Se
requiere, en consecuencia, una profunda reforma de las burocraciagutpaisngmente construyan
nuevas carreras de servicio civil, considerando la introduccidmcdetivos y controles que reduzcan
los niveles de corrupcidn existentes, aumenten la eficacia de lasdienes y contribuyan a dar
mayor legitimidad a las politicas publicas. Al mismo tiemjgoaparicion de nuevas tecnologias
(particularmente las denominadas TIC's) abren un espacio nuevoeapsmiado, el cual podria
facilitar la gestion publica, a la vez de garantizar una mayor jpation ciudadana, claro que todo
esto implica un nuevo y gran desafio para los estados.

En el sistema de servicio civil (SC) descansa gran parte de ladzsgpdei los gobiernos para
desarrollar sus funciones. A cargo de éstos esta el disefimpltarientacion de politicas orientadas
al desarrollo econémico y social de los paises. Asimismo,sesistemas democraticos, facilitan la
buena comunicacién entre gobernantes y gobernados.

De acuerdo con Bekke, Perry y Toonen (1996), el andlisis dasiesnas de servicio civil
debe enfocarse en las reglas, formales e informales, que normanciasds y roles que se encargan
al servicio civil, asi como el proceso de creacién de normasoynefen la que ellas perduran. Esta
cuestion es importante pues, como institucion, el servicibva@vcreando normas que determinan
relaciones de autoridad, y comportamiento de actores, los qyerdurando en el tiempo. Como se
explica en Aggio y otros, dentro del universo de experiemnaie®nales e internacionales, la literatura
distingue con cierta coincidencia dos modelos de sistemas deSditd@renciados: los sistemas de
carrera y de empleo, cuyas caracteristicas salientes se presentan enocel.2u&drejercicio de
sistematizar los modelos permite presentar una realidad cohéiteeate heterogénea para tener
como referencia conceptual de andlisis. Dicho esto, debe reconocersesgsistdmas de SC
combinan arreglos institucionales que los caracterizan en formaufzart fruto, sin duda, de su
respectiva historia, tradiciones propias y otros elementosgi@aizacion. Las semejanzas entre dos
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paises en un rasgo concreto se convierten en diferencias enuetra, sy vez daria lugar a otros
alineamientos y comparaciones (Longo, 2001).

En Aggio y otros se revisa la experiencia europea en reformassdeervicios civiles. Un
aspecto que merece la atencion al intentar encontrar similitudes sibmalcion en América Latina es
que en casi todas las reformas de los sistemas de servicio ditif@pea se realizaron en contextos de
presion financiera. Segun Demmke (2004) las restriccionesciaran forzaron a casi todos los paises
miembros de la UE a reducir el empleo publico, avanzar en proaksodelegacion de
responsabilidades a niveles inferiores de gobierno y subcontrptaratizar servicios publicos que
tradicionalmente eran provistos por el Estado. Practicamenteltsdpaises han intentado reducir el
volumen del empleo publico o al menos controlar y conteneresimiento hacia finales de los afios
ochenta y principios de los noventa. La magnitud e intensldagste esfuerzo ha sido, sin embargo
diferente segun el pais.

) CUADRO I.2

COMPARACION DE LOS MODELOS DE SERVICIO CIVIL
Sistema de carrera Sistema de empleo
Actividades publicas con prestigio Ausencia defgissen actividades publicas
Carrera de por vida Alternancia sector publicoiyazto
Sistemas cerrados Incorporaciones en cualquiel jendgquico
Reclutamiento por concurso publico en Reclutamiento segin conocimientos
escalas iniciales, sin experiencia en sector especificos
privado

Aspirantes no compiten por puesto especifico  Imgagguesto especifico

Sistemas de promocion “piramide” No necesariamente se cumple una carrera
jerarquica

Fuente: Aggio y otros.

De la revision realizada por Aggio y otros surgié con ciedddzd un listado de temas que
han dominado las reformas en los Servicios Civiles de Eufelp@s incluyen: los procesos de
seleccion, sistemas de acceso y politizacion del servicio civiketabuciones por desempefio; la
evaluacion de los empleados publicos; los programas de formacapacitacion; la incorporacion de
tecnologias de la informacién y comunicacion en los servicidegivas medidas anticorrupcion, y la
problemética especifica de los servicios descentralizados.

La experiencia de la reforma de los sistemas de SC europeos aesisad citado estudio
provee varios elementos para pensar el caso de América Latina. En etpaieiadio en cuenta que
las motivaciones experimentadas por los paises desarrolladaplieables a los paises de la region.
No obstante, la magnitud de los cambios necesarios para pnafiesr al SC son mayores que los
gue enfrentaban los paises europeos Yy la disponibilidad dsagsdinancieros para llevarlos adelante
son menores. De este modo, cualquier tipo de reforma en el @rpaede pensarse de manera
independiente de la disponibilidad efectiva de recursos con querde para llevarla adelante.

La evidencia muestra que las politicas no necesariamente son paléicaan alcance y
coherentes que tocan a todo el sistema de SC. En verdad, serancoamibios en distintas areas y
direcciones, muchos de estos graduales y no necesariamente magopzadaa ‘gran politica’ que
los oriente. En base a esto podria afirmarse que reformar de rgeardwal es posible y que no es
necesario que los paises se embarquen en ideas de reformas excesiaarbmmsas y por lo tanto
menos factibles de ser implementadas. Todo ello insta a elegoupbdimension o conjunto de
dimensiones aqui planteadas seria mas razonable empezar de acuerdecarsms financieros
disponibles y los requerimientos de cada caso.

Otro elemento que debe resaltarse es la existencia de brechas erdliéidas (o escrito y
reglamentado) y los hechos concretos. Esta conclusién que sendiesgel caso europeo, es vélida en
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el caso Latinoamericano. A modo de ejemplo, en materia de angicidmise ha visto la proliferacion
de oficinas especificas para investigar temas de corrupcion, estadeci de codigos de ética,
prevencidn de conflicto de intereses, etc. De todos modos, tadaslas situaciones la existencia de
un adecuado marco normativo y creacion de instituciones ha desawado combate efectivo de la
corrupcién. En otras palabras, cambios permanentes y eficacessatdosgs de SC requieren de una
atencion y voluntad politica que va mas alla de las reglamentaciones.

En muchos casos no existe evidencia suficiente para afirmar de nmasmué/doca que los
cambios efectuados en los sistemas de SC europeos hayan derivagjores resultados. En verdad,
se trata de sistemas diferentes en contextos sociales, econdmipotiticos diversos. En
consecuencia, como resulta obvio, debe sefialarse que no exisiedalo ideal de servicio civil
aplicable para todos los casos y todas las circunstancias. Ebopgue cobra especial relevancia el
estudio de experiencias exitosas en la region.

Segun el andlisis de Araya Moreno, luego de muchas reformasatiasnal sistema de
servicio civil, la administracion publica chilena pas6 a serdalas méas profesionales del continente
latinoamericano, creando nuevos servicios que satisfacen las dinaetessdades emergentes de la
sociedad, y aumentando la dotacion de los existentes.

Quizéas el fenbmeno mas interesante es la existencia de un progasduddizacion de la
profesionalizacion del Personal Civil, que puede evidenciarse edlacion de los Directivos no
Profesionales y el aumento significativo de los profesionagés;omo también en la disminucion de
los funcionarios en plantas auxiliares y administrativas. SEtvicio Civil chileno se venia
profesionalizando desde las Ultimas décadas. Este fendmeno se lede par la complejizacion
de la funcién publica, lo que demanda mayores niveles de jmddess y/o técnicos para el ejercicio
propio de la funcién. Por otra parte la implementacion déér@es de Alta Direccién Publica podria
explicar la disminucién de los Directivos no Profesionalesnivel nacional, el aumento de la
matricula de Educacion Superior desde el afio 1981 ha generadoderigmglobal al aumento de
los niveles de profesionalizacion de la fuerza laboral en general.

El aumento de funcionarios se debié, en parte, a la necesidashted@ gobierno del
Presidente Aylwin de comenzar a abordar topicos pendientegesneltos durante la dictadura, lo
gue se tradujo en la creacion o formalizacion de institucionesegalas. También se debe considerar
la necesidad de dar satisfaccion a la entrega de servicios muy détesjazomo por ejemplo la salud
publica. De cualquier manera la funcién publica se hizo méas variadengleja, lo que requirié
aumentar la cantidad y calificacion de las personas que ejecutaban &ivaspfunciones. Por
Ultimo el aumento de la cobertura de los planes sociales del mplwentral de manera sostenida
incremento la cantidad los funcionarios del Personal Civikjemitan los programas de aplicacién de
las politicas publicas.

Del estudio realizado por Araya Moreno sobre el caso chilenepuedogerse una serie de
conclusiones de suma utilidad para el resto de paises de la rAgidrcuando se han sefalado
importantes dificultades y problemas por resolver, existe pecs virtuoso que radica en la sintonia
entre la modernizacion del pais, del estado, de la gestidrayhdie la funcién publica. En parte, ello
se debe a que los procesos de seleccidn de los directivos pliblicesguido definiciones precisas de
atributos y competencias requeridos. Asimismo, el autor aekaltbeneficios derivados de que la
administracion puablica chilena se encuentre normada por marcos lpgalgsizados y especificos
gue le dan fuerte sostenibilidad a los mecanismos de gestipardehal.

La Administracién Publica chilena estd compuesta por un persamalun alto nivel
educacional. Asimismo, el sistema de remuneraciones se encuentemeglaagon escalas de sueldos
jerarquizadas, que establecen grados para cada funcionario, los euoeusetran asociados a las
plantas respectivas y entregan una cuantia del pago que se realieari@lal por su trabajo mensual.
De manera paulatina se han ido incorporado bonificaciones asociatlzseaipefio general de los
funcionarios, y en particular, a los Directivos Publicoseés de las asignaciones de cargo critico.
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En general, existe una cierta certeza en que los funcionarios stdativios y de secretaria
tienen sueldos superiores al sector privado, situacion quierske ta igualar en profesionales y
técnicos. En donde hay diferencias en desmedro del funcioridriogpes en el nivel directivo de las
instituciones publicas. El sector publico chileno es atractbrmo opcién laboral, dado que asegura
una relativa estabilidad en el empleo, un salario permanente, aumgpémo, y se ha producido un
proceso de recuperacion de la imagen del sector publico frenteceldagl chilena.

No obstante, también se ha sefialado que existe una signifeagiveentacion de la dotacion
general de la Administracién Publica, habiendo una importanteladrde funcionarios publicos en
modalidad de honorarios y contratas, donde existe un compatisotecional en su reclutamiento y
seleccion. La Ley de Presupuestos de caracter anual facilita Ipdrexion de personal bajo la
modalidad de contrata hasta un 20% de la dotacion méxima autorizada.

Més alla de lo anterior, Araya Moreno sefiala que la Administréidica chilena continta
siendo una administracion relativamente impermeable a las inthsedei la politica partidista, asi
como razonablemente refractaria a las influencias generadoras de corofadtas a la probidad.

En Chile no existen servicios publicos regionales. Los SesviBilblicos tienen alcance
nacional, con su sede en la capital del pais en la mayoria de lgs passazones de caracter
operacional, atencion a los usuarios y eficiencia éstos se descana@mtas regiones. Muy diferente
en este aspecto es el caso del Brasil, de sumo interés por lasasefologros alcanzados. Segun el
analisis realizado para este proyecto por Fontenelle y Oliveira pamarexader el origen de esos
logros debe sefialarse que este pais posee una larga tradiciéredemmatémo en su servicio civil,
cuyos hitos mas importantes fueron:

e 1930: creacion de una burocracia segun el modelo weberiano, baseslatras cosas,
en un principio de merito profesional, reglas impersonalegucsn publico para cargos
de administracién publica;

e 1967: durante el primer gobierno militar se realiza una impterta&fiorma administrativa
destinada a reducir la excesiva burocracia estatal,

« 1974: se introdujo la distincion entre los servidoresipablintegrantes de carreras del
Estado y los demas servidores. Los primeros son reclupedasoncurso publico, tienen
estabilidad en el cargo con derechos y deberes establecidos en &l psbgio;

e 1988: la nueva Constitucion promueve una contrarreforma, recrearadurocracia
centralizada. Se introdujo obligatoriedad de concurso publicotpdoael personal del
sector publico, incluido el de empresas y sociedades de econotdia m

e 1995: a partir de este afio, y con el objeto de reduciredgil introducidas por la
Constitucion de 1988, se aprobaron varias enmiendas que imclujgrevaluacion
periédica del desempefio de los servidores publicos; modificab@bnsistema de
incentivos (por desempenio y estudios).

De acuerdo con Fontenele y Oliveira, el sistema de carrera brasigiocado en el sistema
francés, se basa en concursos realizados para cargos o carreras espitifizdns con organismos
determinados de la administracién publica. Ello facilita la espeatadin de los cuadros, a costa de
una muy limitada movilidad horizontal. En consecuencia, eeP&jecutivo Federal presenta una
amplia gama de carreras (129), con grandes diferenciales de remameraci

Los incentivos salariales tienen tres modalidades: la correigptmd la carrera especifica;
las gratificaciones por desempefio y antecedentes académicos, y, fieallmerorrespondiente a
funciones de confianza. Los autores indican que los salari@gl@gaglcanzan, en muchos casos,
niveles superiores a los del sector privado para funcionesssil

El gasto en personal de los diferentes niveles de gobierncasih timen los limites fijados
por la Ley de Responsabilidad Fiscal. Durante la Ultima décadestel @tal en personal de la Unién
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se ha mantenido en un nivel estable, alrededor del 4,5% detlRiBrrespondiente a los estados ha
sido equivalente a 5,9% del PIB, y el de los Municipios%3 Bl total se ha ubicado alrededor de un
promedio del 13,8% del PIB.

La administracién federal cuenta con instituciones de contehimty externo y con normas
destinadas a combatir la impunidad y las oportunidades de cidmupg-ontenele y de Oliveira
sostienen que siendo Brasil un pais con débil tradicidituicisnal, enfrenta un problema recurrente
desde la redemocratizacion del pais consistente en la captura de rorgdnuss y cargos de la
administracion publica por los partidos politicos, sin guista un fuerte compromiso programatico.
En este sentido, habria una coincidencia con lo sefialadcopge®&hi y Rodriguez en el sentido de
la necesidad de estudiar el funcionamiento de los partidoscpslién la region con el objeto de
disefar procesos de reforma que puedan sostener los prosemasaticos.

G. Reflexiones finales

El dltimo cuarto del siglo XX ha sido un periodo de pmofo replanteo del modo de desarrollo
economico y de las formas institucionales que, durante losdafipssguerra, habian cimentado un
sostenido proceso de progreso econdémico y social en el mesdoalado. En América Latina, esa
reformulacioén debié ser encarada de manera simultanea con el estallidocdsis de la deuda,
dejando con escasos margenes de maniobra a la mayor parte deiesu®giohsi, los afios ochenta
son conocidos como la “década perdida” atendiendo a los magrdaadesw@condémicos. No obstante,
esos afios estuvieron signados, asimismo, por el comienza deedperacion de los gobiernos
democraticos en la regién. En consecuencia, las nuevas democrgmigedis de escasos recursos
para hacer frente a las multiples demandas insatisfechas de la sociedad.

Durante los ultimos afios, los cambios en la organizacion ewcadnternacional y las
reformas que se llevaron a cabo en muchos paises de América laatiganterado un nuevo espacio
para repensar el papel de los Estados en el desarrollo econbelibienestar general, lo que, a su
vez, podria dar sustento y mayor legitimidad a las democraciasreigion. El presente proyecto ha
encarado una revision de algunas areas de reforma del Estado quaideraorprioritarias para
sostener un desarrollo con mayor inclusién e igualdad. Rarseghan encarado una serie de estudios
especificos cuyos principales hallazgos han sido integrados guelearto de este capitulo.

En términos generales, han sido revisadas tres grandes &reaterden@dn publica
(educacién, salud, proteccién social e inversion publica) que dslseencaradas sin descuidar los
equilibrios macroecondmicos. Sobre este tema, si bien se haaddogmportantes avances
recientemente, se requiere la consolidacion de un mayor nivel dsa®dtibutarios, en especial,
sabiendo que América Latina es la region con peor distribdeilbingreso y con mayores dificultades
para recaudar impuestos. A su vez, la efectividad de las politipatsadas dependera del cuidado de
importantes reformas institucionales entre las que sobresaldefihicion del federalismo fiscal y el
grado de descentralizacion de las politicas publicas en cada paiseletipdps parlamentos en el
disefio y control de esas politicas, y, por Ultimo, las capasdde los servicios civiles para lograr
implementar cada politica eficazmente.

América Latina est4 aun lejos de los estdndares educativos daides plesarrollados y
existen otras regiones que han realizado avances muy aceleradogjdras gue puedan lograrse en
los sistemas educativos, seguramente, se traducirian en hogargsmyar capital cultural. En la
medida en que la educacion contribuya a compensar las brechas presxisrsociedades se veran
beneficiadas por una suerte de circulo virtuoso de desarrolléramany cohesion social.

De manera especifica, los ejes de la estrategia en pos de una malgadidienen como
prioridad la ampliacién de la cobertura de la educacion preescodagtelasion de la jornada escolar
en la educacion publica, la promocion de los estudios de seieuedfie los integrantes de sectores
socioecondémicos con menores logros y la reduccién de brechas apreeldizaje y en los
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conocimientos adquiridos durante el ciclo educativo. Las mejorda eabertura y calidad de la
educacion deben ser entendidas como las “palancas” de un modo delldegasiitario que logre
potenciar, a través del mercado laboral, un nuevo modelo pramuctiv

En materia de proteccion social, se ha visto que, en generahites mle América Latina
ofrecen una baja e inadecuada proteccién a segmentos significativ@spdeldcién. A pesar del
crecimiento del empleo formal, la persistencia del mercado labocaimialf sigue siendo un rasgo
caracteristico de estos paises, cuya contracara es la dificultad paraaauen presion tributaria. Es
asi que la informalidad ha derivado en una mayor necesidad deqgidatsocial no contributiva que
debe financiarse con tributos que no se cobran, entre otragsaponla propia informalidad.

Bajo cualquier circunstancia, los problemas fiscales y de cobé&darenarcado el eje de las
preocupaciones predominantes en las reformas que, en la mayordpalbs casos, siguen sin
resolverse. La cobertura previsional sigue siendo muy baja eaylarian de los paises, situacion que
afecta fundamentalmente a los sectores mas vulnerables en funcigmidgresos. Adicionalmente,
las dudas sobre la sustentabilidad fiscal de los sistemaseegisten, por o que debera ponerse un
especial cuidado en el costo fiscal de las reformas y su eventeadtingobre el financiamiento de
otras politicas publicas.

Paralelamente, como una respuesta a la necesidad de atender los prdélepizartura y
reconociendo que el mercado de trabajo no ofrece una solucién eggctvaorto plazo, a partir de
los afios noventa pasaron a tener un lugar destacado en las afemdémmas en las politicas
sociales de los paises la introduccién de programas de transferenndicionadas. El sentido de
estos programas es el de atacar de manera simultdnea las manifestatiaies de la pobreza al
tiempo de tratar de remover sus causas estructurales.

En cuanto a las reformas sanitarias, para alcanzar sistemas de saledjuiteéts/os y
eficientes se requerira, en casi todos los casos, la integraziénsdcomponentes. En el contexto
regional, son pocos los paises que han logrado ese objdfiivancian las prestaciones publicas de
salud mediante impuestos generales. Entonces, los problemaehpre ser enfrentados obligan a
pensar una estrategia de mediano plazo que cubra un sendero de redodeates a alcanzar el
objetivo buscado. De mas esta decir que el sendero de reforreaginizo. Habra casos en donde se
pueda construir un sistema integrado desde la seguridad sdsfi@aht y otros en donde los cambios
tendran como eje la salud publica. Al igual que en muchas areasfodma, no solo se trata de
discutir el punto final sino el funcionamiento de los sisterdurante un periodo de transicion que,
necesariamente, sera prolongado y obligard a redefiniciones amgartdurante los procesos. Sin
duda, la capacidad de los gobiernos para conducir estos procespsder de negociacion de los
diferentes sectores involucrados sera crucial en la definicién depadtaular sendero. Por Ultimo,
agui también debe hacerse notar que para que dichos procesoslsleanlos paises deberan encarar
importantes reformas tributarias que les permitan reducir kendepcia de beneficios contributivos y
financiar servicios de alcance general.

Asimismo, se vio que sera necesario incrementar los recursasadest a la inversion
publica. De todos modos, una aproximacién meramente cuantitatparece ser la mas apropiada. El
menor peso de las restricciones fiscales y financieras para aumentarsedn durante los Ultimos
afios, ha desnudado la existencia de problemas mas complejos dar anadisolver. En muchos
casos, se nota la falta de planes de inversidbn que se adapten a&Jas necesidades de las
sociedades. Las demandas de mayor competitividad y cohesiérrequialen gastos de capital muy
diferentes a las que predominaban en el pasado. Ello, entosftals, Ia necesidad de reconstruir las
capacidades de planificacién de manera de adaptarse a los nuevos reqostim

Por su parte, no debe descuidarse la asignacion de recursosl paaatenimiento de la
infraestructura, mejorar los sistemas de monitoreo y evaluaBotos proyectos, garantizar la
sostenibilidad de las inversiones en curso y mejorar el niegaby reglamentario de los sectores de
infraestructura econémica.
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Sin dudas un aspecto que sobresale de los analisis presentddesddarentes areas de
reforma refiere a las demandas de mayores recursos. Se ha plaetiesddamente la necesidad de
ampliar el nivel de la carga tributaria, ya que de esta forma se ploggtan efectos inmediatos e
intermedios sobre el Estado, los ciudadanos y su intera@ifpraca, adecudndose a las crecientes
demandas de gasto publico lo cual conduciria a mejorar el funcemande las democracias. Solo
con mayores recursos provenientes del cobro de impuestqmites de la regidn podran poner en
marcha politicas publicas que incrementen la cohesién social yuwy@mssociedades mas igualitarias.
Ello implica necesariamente, ampliar la base impositiva de lgds, y reducir exenciones a fin de
fortalecer el concepto de igualdad frente a iguales circunstanciada@dwrizontal), evitando las
filtraciones diversas a los esquemas y mejorando la incideabi® la distribucion del ingreso. Se
trata de aumentar la carga sobre los sectores mas favorecidos (ogposicion a la renta de las
personas fisicas, por ejemplo), pero sin descuidar los avgadegrados en materia de tributacion
indirecta.

Adicionalmente, se debera poner especial énfasita erecesidad de incorporar elementos
contraciclicos en la politica fiscal. EI hecho de dm capacidad asistencial del Estado en la region se
reduzca en los periodos de recesion, dada la edstich prociclica del gasto publico social, agretjo
factor de volatilidad al consumo de los pobres, eigmuio a estos a un riesgo de politica adicionah Es
pone de relieve la importancia de contar con un magpacio de politica que permita disponer de
instrumentos para proteger a los mas necesitadedswrmento en que suele ser mas necesario.

La reforma del Estado debe ser entendida como parte del cambiiosal que requieren
las sociedades latinoamericanas, considerando que ese cambio tiensdtme mirar la mejora en la
asignaciéon de recursos, sino también la distribucién del mgtes capacidad de los estados y el
proceso politico en la toma de decisiones debe formar parte eseelciehmbio institucional
requerido (Meier, 2001).

Dificilmente, los paises latinoamericanos puedan lograr grado®ictes de consenso acerca
del nivel deseable de intervencion publica en cada sociedad sipmest® suficiente atencion a las
fuentes de crecimiento de sus economias. Teniendo en cuenta deselpsilibrios productivos estan
por detras de las deficiencias en las demandas de politicas ptdiceasmo en las dificultades para
la implementacion de reformas en los niveles y estructura desgastaursos fiscales, la ruptura de
este circulo vicioso solo se lograra con una mirada conjuntaecqueupe de fortalecer el crecimiento
economico sostenido al tiempo que mejore la distribucion gedso.

También se han revisado importantes aspectos vinculados coaté&agidn institucional de
los paises de la region. En particular, aquellos vinculadogosoprocesos de descentralizacién de
atribuciones y funciones hacia gobiernos subnacionales que sedarollado en la region durante
los dltimos 25 afios. Los avances en areas como educacion yp@éhlieds, asi como en provision de
agua potable, por ejemplo, han sido de suma importancia e irmonoga dimension adicional a la ya
compleja definicion de politicas en esas areas, desarrolladas esectiames de este documento.

Teniendo en consideracion las desigualdades productivas yriglegajue caracterizan a los
paises de la region y las diferencias en materia de capacidades de yestiarsos humanos que
dispone cada gobierno, resulta imposible pensar en mejoras etpiitad mediante procesos de
descentralizacion donde cada territorio deba atender a su poblaciGusgmopios recursos. Las
tensiones que se generan entre distintos objetivos décaqdiiblica presionan sobre las cuentas
fiscales en los diferentes niveles de gobierno y demandan w@alosa priorizacion de los objetivos
de las politicas sectoriales, que debe ser tenida en cuenta.

La agenda futura de reformas y debates en torno a la descentralizagioelymarco de la
profundizacién de las democracias de la regién, debe centrarse eficatelati mejor manera de
organizar cada sector. La particularidad de cada caso impide establec@mssluinicas. Deben
idearse politicas y respuestas puntuales respondiendo a la gtiddesectorial y territorial, con
sistemas de transferencias e incentivos especificos.
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A diferencia de muchas discusiones sobre descentralizacion, debecarsml@special
atencion en el nivel nacional de gobierno. Son los gobierndsalesnquienes deberan ocuparse de
compensar diferencias entre regiones, asegurar niveles minimosviopren algunos servicios y
articular politicas publicas.

De este modo, se han repasado las lineas fundamentales de reftampaditicas publicas
de cara a una sociedad mas igualitaria. Son muchas las areas dedoabagoiadas las situaciones de
partida en cada uno de los casos y son infinitos los sengieep®n teoria, pueden ser adoptados en
cada circunstancia. Es por ello que la efectiva promocién de vajoraidrios y de cohesién social
no debe agotarse en la discusion sobre las orientaciones generddepdlitica de reforma sino
adentrarse en las posibilidades efectivas de lograr mejoras epagtinde las politicas que, son
diferentes en cada caso.

En este marco, no debe menospreciarse el efecto de otras areas e @muddlisinculadas
con el disefio y la instrumentacion de las politicas, sobreteldxias reformas emprendidas. En este
documento se consideré especialmente el debate sobre el papel ddalbemias en el disefio y
control de la gestion publica y las limitaciones que surgea dalidad de los servicios civiles.

Se ha visto que la influencia de los parlamentos en lascpslifiiblicas depende de la
interaccion de tres factores: los poderes institucionales deltlegiel Legislativo; la naturaleza y la
distribucién del poder partidario en el Congreso; y el tipopolitica publica en discusiéon. Los
poderes institucionales son la base necesaria para la influenciappgcanzan a explicarla porque el
funcionamiento de las instituciones depende de los incentivéss yrecursos de los actores
fundamentales del proceso politico en las democracias representasiyastidos politicos.

La evidencia presentada sugiere que la influerei@s parlamentos en el proceso democrético
en general, y en las politicas publicas en particetadesenvuelve en la tension entre la represemtacié
de los ciudadanos que constituyen los apoyos eddesorde los legisladores y los incentivos vy
restricciones para la toma de decisiones que seadedg la naturaleza y la distribucion del poder
partidario. Ademas, el Legislativo debe contar cgracilad técnica para apreciar y evaluar los alcances
e impactos de la propuesta del Ejecutivo y modecackmbiarla en funcién de esta evaluacion.

Adicionalmente, de manera creciente va ocupando espacio la necesidaitiplecan las
instancias de control ubicadas en ambitos que superan el egritdgmarlamentario. Por ejemplo, los
cambios recientes en el funcionamiento de las empresas de senditiisog demandan la
introduccion de mecanismos de rendicién de cuentas que ayuden a Gadeansparente el manejo
de éstas cuando permanecen en manos del sector publico. En esp$acaarticipacion ciudadana
serd de gran ayuda, por lo que debe ser incentivada. Adicionalmapntana variedad de acciones
gue pueden mejorar la regulacién de los servicios publicos. &aqse se trate de servicios
privatizados o que se mantengan en la 6rbita estatal existen rteemafogias que mejoran la
posibilidad de control y gestion de estos servicios cuyabilieades deben ser exploradas.

Por ultimo, debe considerarse el hecho de que la debilidad dertagacias estatales y la
ausencia de servicios civiles con una razonable capacidad para implelaemiciativas de reforma
determinan el fracaso de muchas de esas iniciativas, mientras quesenasbs, gobiernos con un
mayor grado de realismo, deciden encarar reformas menos ambi@osaop posibilidades de ser
implementadas por las burocracias existentes.

Como se ha dicho, América Latina necesita una urgente reformukacita agenda de sus
paises destinada a repensar el lugar del Estado, de forma tal deaaseg efectiva inclusion y
proteccion social de la poblacién al tiempo de reconstruir las ldedesarrollo econdémico,
conservando la idea de un pacto fiscal sustentable. No es aceptabésagueflexion quede
circunscripta a los problemas de disefio estratégico de las ref@enasjuiere avanzar un paso masy
profundizar en el estudio del rol desempefiado por los smsviciviles, su funcionamiento,
necesidades y alternativas de reforma y posibles modos de imtdda®nAqui se han presentado
importantes ensefianzas provenientes de estudios realizados eradogadses de la region que mas
han trabajado en este sentido: Chile y Brasil. En ambos cadestaet la importancia de redefinir los
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procesos de seleccion de recursos humanos; los esquemas de aeerfyule evaluacion de los

empleados publicos; los programas de formacion y capacitacidicolgporacion de tecnologias de la
informacién y comunicacién en los servicios civiles; las medafdiEorrupcion y la problematica

especifica de los servicios descentralizados.

En sintesis, la agenda de reformas es sumamente compleja ygdigergos ejes que no
siempre son complementarios. Las dimensiones que tienen queteggadas a esa agenda son
muchas y diversas, siendo dificil imaginar un sendero ideafdmras aplicables a todos los casos.
América Latina conforma una regién integrada por un conjuntcati®$ que guardan entre si una
gran disparidad econémica y social. En cada caso se deberan defmiorigsdes en funcion de las
necesidades especificas y las posibilidades efectivas de realizaciongddeeiercuenta que las
circunstancias cambiantes obligan a pensar en un permanente repldatemelas e instrumentos de
cada politica. Lo que no se puede poner en duda, es la necesidadfdertenpresencia estatal toda
vez que se quiera alcanzar sociedades democraticas con igualdad de detechopehlacion.
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ll. Volatilidad macroeconomica, espacio fiscal
y gobernanza

Juan Pablo Jiménez y Osvaldo Kacef

A. Introduccion

La preocupacion la CEPAL, por el impacto de la volatilidad macraeuiza en el crecimiento
economico y el bienestar de las sociedades de América Latina y B¢ Gariistado presente desde los
inicios de su trabajo analitito Ya en 1949, Rall Prebisch sefialaba que “si, con fines sociales
trata de elevar al maximo el ingreso real, las consideraciones atdieiold pueden faltar en un
programa de desenvolvimiento econémico”

Como se afirma en Loayza y otros (2007), la volatilidad osmondémica, ya sea como fuente
o como reflejo del subdesarrollo tiene efectos negativos soldesempefio de la economia. No solo
se afecta la capacidad de crecer y de mantener niveles estables consunegiandesjos sectores
méas vulnerables de la poblacién, sino que las fluctuaciones maabogcas tienen mdultiples
impactos sobre el bienestar, la distribucidon del ingreso yolaega. Adicionalmente, limitan la
capacidad de los sectores publicos y las respuestas de politicasropitean atender los problemas
antes planteados.

El nivel de volatilidad macroeconémica estd asociado a elementowetsadindole, que
difieren de acuerdo con las especificidades de cada pais, tales comser¢@dn internacional, la
estructura productiva, la politica econdmica, la vulnerabilidad astfes naturales, el marco
institucional, entre otros.

Debe tenerse en cuenta que nuestra regidon ha mostrado unimepimestabilidad politica y
en varios casos, las tensiones sociales que han acompafnado lastearisis econdmicas en paises
de la region se han traducido en modificaciones en las estructugadernanza, llegando en algunos
casos a intensos conflictos politicos y cambios de gobierno.

El objetivo de este articulo es explorar un aspecto que no sidraprecibido la suficiente
atencion, esto es, como se relacionan las fluctuaciones macroecononidasnestabilidad politica
y las estructuras de gobernanza en los paises de la region.nieditla en que el impacto de la

13 Los autores agradecen la colaboracién y comestdedsabel Lépez Azcunaga.

14 véanse, entre otros, CEPAL (2000), cap. 8; CEPZIO{a); CEPAL (2002), cap. 5; CEPAL (2008).
> Prebisch (1949).
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volatilidad sobre el bienestar, la equidad distributiva yolargza sea alto y las respuestas de politica
débiles e inadecuadas, ello puede generar inestabilidad politieb-smeilicionando severamente la
estructura de gobernanza de un'$ais

Debe subrayarse que si bien existe un alto grado de consens® esiuldios acerca de la
relacion entre el nivel de ingresos y la inestabilidad politiwiad’, este consenso no es tan evidente
entre aquellos que estudian la relacién entre la distribucidmgedsio y la inestabilidad politico-
social. Se puede afirmar que la desigualdad econdmica es, al meaosausa potencial de la
inestabilidad politico-social. Sin embargo, existen divergemdasa de cdmo la desigualdad impacta
en el descontento social. Las posiciones que los estudiostenteio frente a esta relacion han sido
diversas. Se ha argumentado que existe tanto una relacion dirediéiyacomo inversa o negativa
entre ambas variables. Esto ha llevado a algunos autores a buscelagivon convexa (en forma de
U) en la que la inestabilidad politica seria mas frecuente cuaniésitpualdad es o muy baja o muy
alta y menor en niveles intermedios, mientras que otros autarebuscado demostrar lo contrario.
Lichbach (1989) revisa la literatura existente tanto a nivel ezopéamo tedrico, concluyendo que la
desigualdad econdmica no es causa necesaria, ni suficiente, ni esfdilistmamente relacionada
con el descontento. Sin embargo, afirma que algunas dimessim esta desigualdad si estan
relacionadas con algunas dimensiones de la inestabilidad potitied-aunque esta relacion es dificil
de demostrar empiricamente. Alesina y Perotti (1996), argamepie la desigualdad econdmica, a
través del descontento social, aumenta la inestabilidad polfiida:sy que esta inestabilidad
politico-social reduce la inversion ya que crea incertidumbre ennédxdo econdmico y politico.
Estos autores concluyen que las sociedades mas desiguales sormlitiégemente inestables,
afirmando que la estabilidad politica aumenta con la presencia de asgancédia con recursos
suficientes.

En el presente articulo se argumenta que la volatilidad real ingmdmn® ambos extremos de
la relacién bajo estudio porque afecta negativamente tanto la equitiadetarecimiento, dando
lugar asi a un proceso de retroalimentacion que erosiona los toisnida la gobernabilidad
democratica. Como se vera en las secciones siguientes, la volatidaido afecta al crecimiento,
sino que afecta a su vez a la estabilidad del consumo; influye distd@ducion del ingreso y los
derechos de propiedad vy, se traduce en conflictos distributivafecta a la calidad de las politicas
publicas pudiendo generar fenédmenos de predominio fiscal que amdaaestabilidad de las
estructuras de gobierno.

B. Las caracteristicas de la volatilidad enlaregi  6n

En América Latina, el problema de la volatilidad esta ligado a sasgtoucturales profundos de las
economias, como las pautas de especializacion del comercio internaeibrddalismo, las
instituciones y la falta de desarrollo en todos los mercadaeneral y en los financieros en particular
(CEPAL, 2004 y 2008). En los ultimos afos, el conocitoiesobre las fluctuaciones agregadas en la
regién ha mejorado. En esta seccion se detallan los hallazgosyde nelevancia con relacién a las
caracteristicas de la volatilidad macroecondmica en América Latina (CE2PB8&; Kacef y Jiménez,
2009 y Fanelli y Jiménez, 2010).

18 Se define gobernanza como el conjunto de tradési@ninstituciones a través de las cuales se tejéacautoridad

en un pais. De acuerdo con Kaufman (2003) estos edoproceso de seleccionar, monitorear, y remplaza
gobiernos —voz y rendicién de cuentas y estabiljplalitica y ausencia de violencia; la capacidadadmular e
implementar politicas responsables y prestar ses/jmiblicos— efectividad del gobierno y calidagulatoria, y el
respeto de los ciudadanos y el estado hacia ltgigignes que gobiernan las interacciones ecorgsnjcsociales
entre ellos— estado de derecho y control de laipoidn.

Sambanis (2004) afirma que un bajo nivel de sgres una causa significativa e incluso necesaria algunas
formas de violencia politica, tales como las guecidiles y los golpes de estado.
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Aungue los paises de la region han avanzado mucho en el comiatesidbilidad nominal,
la volatilidad real de la regién sigue siendo extremadamerde Bdl y como se observa en el
siguiente gréfico, la region muestra la volatilidad en el crecimidat PIB per capita mas elevada
para el periodo 1960-2009, con la excepcién del periodo 1979-

GRAFICO II.1

VOLATILIDAD DEL CRECIMIENTO DEL PIB PER CAPITA
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dada €omision Econdmica para América
Latina (CEPAL)

En el grafico 1.2 se puede ver una comparacion de la volatilidlacialo econémico para un
conjunto de paisés Como alli puede verse, esta volatilidad es mucho mayor parpaises de
América Latina que para los paises desarrollados, a pesar de dises@ ana gran divergencia de
comportamiento entre los distintos paises de la region.

Por otra parte, en América Latina son frecuentes las perturbaciue tienen efectos
permanentes y no solo temporales sobre la economia. Aquellaslguen mutaciones permanentes
se relacionan con episodios de crisis, cambios en la estructunéméca (choques externos,
institucionales) y perturbaciones que influyen en la tendendergle plazo (CEPAL, 2008; Aguiar y
Gopinath, 2007). Existe evidencia de que esa mayor volatiidad un efecto per se sobre el
desempefio de la economia en lo relativo a crecimiento, suavizacidondemo y vulnerabilidad de
grupos especificos.

18 Con el objetivo de aislar el componente ciclicbRI8, se aplicé el filtro Hodrick-Prescott a laariss de PIB en
logaritmos, con un valor lambda de 6,25.
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GRAFICO I1.2 ]
VOLATILIDAD DE LOS CICLOS DEL PIB PER CAPITA, PERIO DO 1960-2009 (DESVIO
ESTANDAR DE LOS CICLOS POR HP)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dattes @omision Econémica para América Latina (CEPAL)

GRAFICO 1.3
VOLATILIDAD MEDIA DE LA TASA DE CRECIMIENTO DEL CON SUMO Y DEL PIB,
1970-2005
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banswidl, “World Development Indicators” (base deasatn
linea)http://devdata.worldbank.org/dataonline/
Nota: cuadrados rojos: paises de América LatinaOagbe; circulos negros: paises del resto deldaun

Otra caracteristica habitual de los entornos econémicos volatitpse es menudo se observa
gue el consumo es mas volétil que el ingreso, lo que indikapeesencia de volatilidad excesiva
(véase Fanelli, 2008). Como puede verse en el gréafico Il.3ngastra la relacion entre la volatilidad
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del crecimiento del PIB y del consumo para un conjunto de peieasiltima no solo tiende a situarse
por encima de la linea de 45 grados en la mayoria de los gaitesegion (cuadrados rojos), sino
gue la distancia tiende a crecer con la volatilidad del ingreso. $ftagarse, sin embargo, que este
promedio temporal oculta el hecho de que la capacidad de estakilirayéctoria del consumo
parece haber mejorado de manera significativa en los Ultimos afeemas, que disminuyé la
volatilidad del producto.

Cabe destacar que las cifras de los paises de la Organizacién de Coopeifaesarrollo
Econdmicos (OCDE) se agrupan en torno a la linea de 45 ghadgsie estaria indicando la
aplicacion de mejores politicas anticiclicas y la existencia de mercadsscampletos que
contribuyen a evitar situaciones de volatilidad excesiva.

Tanto el crecimiento como la volatilidad del PIB han estadoanfliados por las crisis que
debieron enfrentar todos los paises de América Latina y el Gailve todo a partir de la década del
ochenta Estos episodios de crisis son muy frecuentes y suatempafados de colapsos productivos
0, como minimo, de una interrupcion de los procesos de acefedai@recimiento (CEPAL, 2008;
Goyal y Sahay, 2007). Siguiendo la metodologia propuedtaara y otros (2007), en el gréfico 1.4
se presenta la evolucion de la variacion del PIB per céapita pgraites desarrollados, para los paises
en desarrollo (excluyendo América Latina y el Caribe) y para est@aulComo es de esperar, en
América Latina y el Caribe se observa la mayor cantidad de emsdé extrema volatilidad,
definidos cuando la variacion del producto por habitante esrma¢moecimiento mundial menos un
desvio estandar.

GRAFICO 1.4
VOLATILIDAD “NORMAL” Y “EXTREMA (CRISIS)”
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América Latina y el Caribe Paises desarrollados Paises en desarrollo sin ALC

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datols €Comisién Econdmica para América
Latina (CEPAL)

En América Latina y el Caribe tanto las fluctuaciones macroeconénocamsles como los
episodios excepcionales o de crisis estan muy relacionados coaniios en las condiciones de
acceso al financiamiento externo y en la evolucion de los térrdmastercambio (CEPAL, 2008;
Edwards, 2007; Catdo, 2007). Ademas, las reversiones sdbitas flujos de capital asociadas con
fenbmenos de contagio suelen generar periodos de turbulenciaegten & muchos paises de la
region de forma simultanea (Calvo y otros, 2006; Catao7;2Bf@nelli, 2008). Estas fluctuaciones
agregadas con frecuencia van acompafadas de cambios pronunciados énmiliilidasl de las
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deudas publica y externa y en la fragilidad del sistema finan@emelli, 2008; Easterly y otros,
2000; Heymann, 2007). Como se vera en detalle mas adelantdtgoparte, la alta volatilidad en las
variables macroecondmicas tiene un alto impacto sobre los indisesdss a través de fluctuaciones
en las bases imponibles, ya sea PIB, consumo o precios dethetps basicos (Gomez Sabaini y
Jiménez, 2009; Jiménez y Tromben, 2007).

Con el fin de brindar una idea de la importancia de las inteonge subitas de capital y los
choques exégenos de comercio en América Latina, en el siguiente seaduestran los periodos en
los que los paises méas grandes de la region han estado afectadus g esos tipos de choques.

, ' CUADRO 1.1
AMERICA LATINA (7 PAISES): CHOQUES COMERCIALES E IN  TERRUPCIONES
SUBITAS DE CAPITAL

Choques comerciales Interrupciones subitas

Argentina 1986-1987; 1993; 2002-2003 1980-1984; 1994-1998819)04
Brasil 1986; 1999-2003 1981-1985
Chile 1985-1986; 2002-2003 1981-1986; 1998-2000
México 1986; 1992-1994; 2003 1982-1985; 1994-1997
Colombia 1983; 1985; 2002-2004 1998-2002
Pert 2001-2004 1981-1986; 1997-1999
Venezuela (Republica 1986-1988; 1998; 2002-2003 1980-1986

Bolivariana de)

Fuente: Fanelli y Jiménez (2009), sobre la bastaties de la CEPAL.

Las interrupciones subitas de capital, al afectar a todos los nentgs del sistema bancario
y de los mercados de capitales, tiene caracter sistémico. Segun YCatrms (2006), dos
caracteristicas distintivas son el aumento del premio de riesgaabe pagar el pais afectado y la
caida de los flujos de capital. Los principales efectos queetatlita asocia con este tipo de choque
son la reversién de la cuenta corriente, la caida de la inverd@gdepreciacion real.

Los desequilibrios inducidos por la interrupcion subita grincipalmente el colapso del
producto, la falta de sostenibilidad de la deuda publica y ia €irianciera. A estos tres desequilibrios
habria que afiadir los conflictos distributivos que inelétabknte van asociados con estos fenémenos.

Segun Fanelli y Jiménez (2009), la intensidad de los deseipgiliderivados de una
interrupcion subita de capital depende del grado de vulnerabil@#a economia que, a su vez, esta
determinado por el grado de dolarizacién de la deuda, el cocigrdedenda publica y producto, el
nivel de apertura comercial y financiera, un sistema bancario mahdegukupervisado, la presencia
excesiva de depdésitos y créditos bancarios a corto plazo y teneidsde un régimen de tipo de
cambio fijo. La importancia de estos factores varia en funcidasdearacteristicas estructurales de la
economia y de la coyuntura especifica.

Un choque comercial suele tener consecuencias umddeatlas y dificiles de revertir (FMI, 2009).
Este tipo de choque puede hacerse sentir de ddsrfemmas: caidas en los términos de intercarabitms
volimenes exportados, en las remesas, en el tuyigmda inversion extranjera directa (IED).

En términos de desequilibrios macroeconémicos, dfextos son similares a los de una
interrupcion subita. Sin embargo, los factores dimerabilidad relevantes no son necesariamente los
mismos Y los efectos sobre las variables fiscalg®r ende, sobre el espacio de politicas, soniéamb
diferentes. Aungue algunos de los factores de rabhilielad macroecondémica son compartidos por ambos
tipo de choque —como la dolarizacién o una altaldgauiblica—, los factores reales como una excesiva
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especializacion comercial, inflexibilidad de loggos, dualidad estructural, concentracion regidadhs
exportaciones y mal clima de negocios, tienen wgomnimportancia en los choques comerciales.

Si bien la volatilidad de la regién es alta en relacién con el mstomundo, existen
divergencias importantes entre los distintos paises. En8ésig grafico se analizan los afios de
crisis de 19 paises de la region durante el periodo 196022@00la regién se encuentran paises que
han sufrido aproximadamente una crisis cada cuatro afios (Arggnkiaéti) mientras que otros
(Costa Rica y Colombia) tuvieron menos de un periodo ds efsieinte afios.

GRAFICO II.5
PROPORCION DE ANOS DONDE EL CRECIMIENTO DEL PIB PER CAPITA ES MENOR A
LA TASA MEDIA DE CRECIMIENTO MUNDIAL MENOS UN DESVi O ESTANDAR, 1960-2009
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dattes @omision Econémica para Ameérica Latina (CERAL)

C. Las consecuencias de la volatilidad

A partir del trabajo pionero de Ramey y Ramey (1995), saestudios encontraron evidencia
empirica de los efectos negativos permanentes de la volatilidasl elotnecimient. Sin embargo,
existen otros efectos que son de especial relevancia en la regipartiEnlar, cabe destacar que la
volatilidad puede afectar negativamente al bienestar, a la disfribdel ingreso y a la pobreza, y a
través de estos canales las fluctuaciones macroeconoémicas pueden tefemtaumegativo en la
gobernabilidad democratica (CEPAL, 2008).

Por otro lado, la volatilidad afecta el espacio de politica gneri los sectores publicos para
llevar adelante medidas de estabilizacion. La dimension de este espaonia funcion de la cuantia de
recursos disponibles; del niumero de instrumentos indepeesligatra cumplir con los objetivos
propuestos; y del grado de competencia de las politicas queaivaitre si en cuanto al uso de
recursos e instrumentos y todos estos factores pueden sadasecegativamente por la volatilidad,
condicionando asi la capacidad de los gobiernos de impulsi@cgsofitblicas.

19 Siguiendo la definicién de Loayza y otros (200@)a crisis es el escenario en que se observa saade
crecimiento inferior a la desviacion estandar dedalia en el pais analizado.
20 yéanse, por ejemplo, Wolf, 2005 y Easterly, IskaBtiglitz, 2000.
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Adicionalmente, la reformulacién de las estructuras de gobernanzaafosnderechos de
propiedad y regulaciones) habitualmente juega un papel impoetamieproceso de ajuste posterior a
la ocurrencia de una perturbacion. Estas modificaciones van dasdgos en la composicion del
gasto publico y la reformulacién de los contratos laboraleasyréglas de distribucién entre el
gobierno central y los gobiernos subnacionales, hasta el reéin@ganio de deudas y las reformas de
las regulaciones bancarias, los movimientos de capital, el siprewiaional y la estructura tarifaria
(CEPAL, 2008).

A continuacion se especifica en un mayor detalle los efectos deolkilidad
macroeconomica sobre el bienestar, la distribucion del ingrespobleza y el espacio de politicas.

1. En el bienestar

El costo de la volatilidad en el bienestar se mide en términlaspedida del consumo per cépita que
genera. El impacto mas directo es a través del menor crecimientaréoonga que la volatilidad
genera creacion y destruccion de riqueza, a través de cambios mtios pelativos y cambios en los
derechos de propiedad, que a través del aumento de la incertidluymieden traer aparejados
desincentivos en la inversion, afectando negativamente al crecipiahémmpleo. Si, como ocurre en
el caso de la region, la volatilidad del consumo es mayor qied lagreso, también lo es su impacto
en el bienestat.

Por otra parte, como se sefial6 anteriormente, una alta volatiiélasbnsumo supone que
también la pobreza sea muy volatil, sobre todo cuando eranmgmero de hogares los ingresos per
capita se encuentran cerca de la linea de pobreza. En estas circunstartig@asenso relativamente
pronunciado del consumo puede dejar a muchas personas porakdlrajel minimo requerido para
satisfacer sus necesidades. Es posible enumerar tres ejemptativibssde esta relacion: Venezuela
(Republica Bolivariana de), a raiz de los fuertes ajustes deopremlizados en 1989, cuando el
porcentaje de pobreza aumento del 42,5% al 57,7% entre 1988 ,yM&€dco, donde con la crisis de
1995 el porcentaje de personas pobres paso del 45,1% en 18®Z%l en 1996, y la Argentina,
donde como consecuencia de la crisis de 2002 esta variable pas8¢réelen 1999 al 45,4% en 2002
(CEPAL, 2007a).

En el caso de la region, el hecho de que la capacidad asistencistiadiel &n América Latina

y el Caribe se reduzca en los periodos de recesién, tal comoveediela caracterizacion prociclica
del gasto publico social en la regiéon (CEPAL 2006), tambgnega volatilidad al consumo de los
pobres, exponiéndolos a un riesgo de politica adicional (P2362). Esta situacion incrementa las
demandas sociales de los sectores mas vulnerables reduciendo alrespasio de politicas de las
instituciones publicas al aumentar la competencia entre los astibjetivos. Ademas, los efectos de
este tipo de volatilidad pueden pasar a ser permanentes en la ereditaafectan la acumulacién de
capital humano y, por ende, el crecimiento (CEPAL, 2007b).

2. En la distribucion del ingreso y la pobreza

Un aumento de la volatilidad genera un incremento de la desigudl/olf, 2005), algo
particularmente relevante en una regién como América Latina y eleCarle no solo es la region
mas volatil en términos de producto, sino que también esdapmesenta una distribucidon mas
desigual del ingreso y donde los instrumentos destinadomantar la equidad han demostrado tener
poca efectividad (véanse CEPAL, 2010; Goiii, Lopez y Servél, 281D, 1999).

Por otra parte, en una region que se caracterizdupdes desigualdades y por una marcada
heterogeneidad en el acceso de distintos grupdsesoa los bienes y servicios que se producefa en |
economia, es necesario prestar atencion a los tinspdiderenciales de la volatilidad sobre el bitares

2L gegun Pallage y Robe (2001), el costo de la Vidiad del consumo para los paises en desarrolitegado: situar
la volatilidad del consumo al mismo nivel de lodspa desarrollados seria equivalente a aumentasdade
crecimiento del PIB per capita un 0,34% a perpetlid
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segun estratos de ingreso. Desde una perspectiggbanandémica, esta heterogeneidad tiene varias
dimensiones més all4 de los vinculos sefialadoglacian con la vulnerabilidad ante fluctuaciones de
consumo de los estratos méas bajos de la distritbaeibingreso, muchas veces a partir de nivelesices

a los limites de subsistencia. Una de estas diom@ssiesta relacionada con las formas y los graglos d
insercion en los mercados (por ejemplo entre fodaal e informalidad) que implican significativas
diferencias en el grado en el que distintos graposalcanzados por los efectos de las politicas.

] GRAFICO 1.6 ]
AMERICA LATINA: TASA DE DESEMPLEO ABIERTO URBANO SE GUN
QUINTILES DE INGRESO PER CAPITA DEL HOGAR, CIRCA 20 08
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de da&tds Gomision Econémica para América
Latina (CEPAL).

GRAFICO II.7
AMERICA LATINA: POBLACION URBANA OCUPADA EN SECTORE S
DE BAJA PRODUCTIVIDAD, SEGUN QUINTILES DE INGRESO P ER CAPITA
DEL HOGAR, CIRCA 2008
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dattes omisiéon Econdmica para América Latina
(CEPAL).

En América Latina y el Caribe la volatilidad agregada genera mayootsationes en los
ingresos de los hogares de menores recursos: el desempleo eemimgoestratos mas pobres (ver
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gréfico 11.6) y esa falta de oportunidades laborales empuja #olanimidad (ver grafico 11.7)Estos
impactos son muchas veces perdurables yalagieepisodios de crisis tienen consecuencias en
términos de empleo, pobreza e inequidad que demoran en ser coropansks etapas de expansion.
Por otra parte, las crisis generan incentivos para quevesgé de los hogares de menores recursos
salgan del sistema de educacion para insertarse en el mercado de trabajo.

Asimismo, la heterogeneidad se manifiesta a través de las diferelecacceso a mercados,
en particular financieros, y por lo tanto de la capacidad paraigo@ortos impactos de la volatilidad.
Esas caracteristicas implican que grupos de ingresos altos yibag@s alternativas de decision bien
diferentes. En particular, dada su capacidad de ahorro y de génedacacervos de riqueza, los
primeros pueden diversificar riesgos de modo de aislar sac&ih patrimonial de la volatilidad
interna, al tiempo que pueden utilizar sus activos o, evergatdimsu capacidad de acceso al crédito,
para moderar los impactos sobre el consumo de las fluctuacionelsimgresé®. Asimismo, en
economias con inflaciones significativas, tienen una mayor capapatadeludir el “impuesto”
consiguiente sobre las tenencias de dinero a través del desplazamigat@ctivos sustitutos. Por
contraste, los grupos de bajos ingresos estan restringidas qgrosibilidades de anticipar y prevenir
shocks y sujetos a impactos fuertes cuando estos ocurren.

A través de estos canales, la volatilidad genera ngremento de la desigualdad (ver
gréafico 11.8). De acuerdo con un estudio realizado Calderén & Levy-Yeyati (2008para 75 paises,
el coeficiente de Gini esté positiva y significativateemsociado con la volatilidad macroecondmica, al
tiempo que el ingreso de los primeros tres quindeda distribucion del ingreso esta negativamente
correlacionado y el de los dos quintiles mas alt@spstitivamente correlacionado con la volatilidad.

GRAFICO 11.8
VOLATILIDAD Y DISTRIBUCION DEL INGRESO
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Fuente: Calderdn & Levy-Yeyati (2009).
Nota: * (**) Estadisticamente significativo al 10%P6).

22 ncluso tienen una mayor capacidad de influiecimmente sobre la volatilidad a partir del impado sus

expectativas en las decisiones de ahorro, inveysa@mposicion de sus carteras financieras.

Se trata de estimaciones de panel sobre 75 padsasepperiodo 1975-2005, con intervalos de cirftmsala
variable dependiente es el Log del Coeficiente @@ la participacion en el Ingreso por quintilly variable
dependiente es el desvio del crecimiento del PéB.\ariables de control incluidas son el Gini (tel)ngreso real
por habitante, el cuadrado del ingreso real poitéwatie, la tasa de matriculacion de la educaciéorsdaria, la tasa
de inflacién y el gasto del gobierno como % del.PIB

23
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3. En el espacio macroecondémico

La dimensidén del espacio de politica con que cuenta el gobieraocpamlir con la funciéon de

estabilizacién necesaria para atender la volatilidad y el ciclo de negesicuna funcion de tres
determinantes clave: la cuantia de recursos disponibles para dinaniciativas anticiclicas y de

ajuste; el nimero de instrumentos independientes para cumploscobjetivos propuestos y el grado
de competencia de las politicas que rivalizan entre si en cuasto @ necursos e instrumentos.

Es por ello que una caracteristica distintiva del espacio décaatit la region es que su
dimensidn puede cambiar de manera sustancial en poco tiempo atgdada de una perturbacion.
Los choques madifican el espacio de politica no solo porglugenf sobre los recursos, sino también
porqgue determinan la intensidad con que otras politicas congiteras de estabilizacion. Por
ejemplo, cuando ocurre un choque negativo, como en el perio@2R00, las demandas de los
sectores afectados aumentan y se intensifica la competencia portehtesde recursos como de
instrumentos de politica, que son estructuralmente escasosgiota r

Estos hechos crean una relacién de doble via entre la fuisiah de estabilizacion y los
choques y desequilibrios macroeconémicos: las politicas fiscaksarb cerrar los desequilibrios
abiertos por los choques, pero esos mismos choques y disseguibonen restricciones sobre la
capacidad de las autoridades para hacer politica al modificar la ddimelediespacio de maniobra.
Esto Ultimo es evidente en el caso de la politica fiscal, ya goaealel producto y el consumo se
reduce la recaudacion tributaria y, con frecuencia, también se rdaieagacidad del sector publico
de endeudarse cuando el acceso a los mercados de capital es prociclico.

Desde esta perspectiva y teniendo en cuenta la complejidad que adweiatilidad en la
region, la funcién de estabilizacion de la politica fiscal in@uia) politicas anticiclicas en sentido
estricto, orientadas a lidiar con el ciclo entendido como degsfiogorales respecto de la tendencia
existente; b) politicas de ajuste macroeconémico que manejan las emts&sude choques
permanentes mediante cambios de reglas y pueden tener como olej@tivin estructuralmente la
volatilidad excesiva; c) politicas anticrisis, cuyo objetivo guselr corregir el rumbo de una economia
gque se encuentra, 0 amenaza con encontrarse, sobre un sendero inestalglgir situaciones de
inexistencia de equilibrio. Esta distincion es funcional paratmao que bajo el paraguas de las
politicas de estabilizacibn aparecen medidas con contenidos diferempes §fenen, por ende,
objetivos diferentes que reclaman instrumentos especificos.

La experiencia de los paises de la region muestra que la disigadiltle recursos ha sido
una importante restriccion a la capacidad de los sectores publigeselar espacio fiscal. La forma
en que opera la restriccidn de recursos sobre el espacio de pelftsadd de manera esencial de las
caracteristicas estructurales de la economia. En el caso de América Lagihaaribe, los
determinantes centrales de la disponibilidad de recursos pubtinad tamafio de la base imponible y
el limite m&ximo de acceso al financiamiento.

En este sentido, conviene destacar que, salvo excepciones desetguan)edio los paises
de la region recaudan poco, tanto cuando se compara con otragsetgbplaneta como en relacion
con sus necesidades como respecto a su grado de desarrollo (Gdraieg, Siménez y Podesta,
2010). Adicionalmente, estos ingresos tributarios son altenveratiles. La volatilidad promedio de
los ingresos tributarios en la regién, medida por su deigvi estandar, es casi tres veces mayor que
en los paises desarrollados (Gomez Sabaini y Jiménez, 2008)vdistilidad de los ingresos
tributarios (ver grafico 11.9) es producto de la alta vatiidl de sus principales bases imponibles: el
consumo, cuya alta volatilidad y sus consecuencias ya ha siddadasteriormente; y los ingresos
provenientes de la exportacion de los productos en los quelssnéa especializada la region.
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GRAFICO 11.9
VOLATILIDAD DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS (SIN SEGURI DAD SOCIAL), 1980-2008
(Desvio estandar del crecimiento del ingreso triat en délares del 2000)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dattes @omision Econdmica para América Latina (CERAL)

En el grafico 11.10 se observa la alta correlacion existente entexzdudacion y el precio de
las exportaciones. La influencia de los choques externos en la aeiaudy también en el gasto,
sobre todo en paises importadores de energia) limita severameapatidad para estabilizar cuando
un choque internacional reduce al mismo tiempo la recaudaciényfiscptoducto doméstico.

. GRAFICO 11.10
AMERICA LATINA: INGRESOS FISCALES Y PRECIO DE LAS E XPORTACIONES
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de daok dComision Econdmica para América Latina
(CEPAL).

La alta correlacion entre el ciclo econdmico y los recursos fiscalesenra un problema
insalvable si el acceso a financiamiento no fuera también infaod@l ciclo. Pero, justamente, una
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Ultima caracteristica que debe subrayarse es el caracter fuertementecprquéeliegistra el acceso al
financiamiento por parte de los paises de la region. Como peevimmente, gran parte de los shocks
gue ha sufrido la region en las dltimas décadas ha tomadoria & una interrupcion subita de los
flujos de financiamiento.

El caracter fuertemente prociclico que registra el acceso al financiarpmnparte de los
paises de la region unido a la combinacién de recursos escastdilesvy demandas sociales
insatisfechas, genera una politica de gasto altamente ligada akcitiémicé®. Tal y como se
observa en el grafico 11.12, la gran mayoria de paises de ldnregésentan un coeficiente de
correlacion positivo entre el componente ciclico del gasto detiguby el PIB real.

GRAFICO I1.11
PROCICLICIDAD DEL GASTO DEL GOBIERNO: CORRELACIONES ENTRE EL
COMPONENTE CiCLICO DEL GASTO DEL GOBIERNO Y EL PIB  REAL (1960-2003)
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Fuente: elaboracion propia con datos de Kaminskintairt y Vegh (2004).
Nota: una correlacion positiva indica politica éisprociclica. En color rojo los paises pertende®ra América
Latina y el Caribe.

En el grafico siguiente se comparan los promedios de los ewafisi para los paises de la
region y los paises de la OCDE. La region muestra un compentantlaramente prociclico (0,26)
mientras que el promedio de los paises de la OCDE, aunque comportamiento muy diferenciado
ente ellos, presenta un ligero comportamiento contraciclico J-0,14

24 A partir de Gavin y Perotti (1997), la posturdicicde la politica fiscal en América Latina fugamterizada como
prociclica lo cual es confirmado por otros trabgposteriores como los de Catao y Sutton (2002)sshha y
Tabellini (2005), Kaminski, Reinhart y Vegh (2084Talvi y Vegh (2005).
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GRAFICO 11.12
PROCICLICIDAD DEL GASTO DEL GOBIERNO: COMPARACION D  E LOS COEFICIENTES
DE CORRELACION DE LOS PAISES DE LA REGION Y LOS PA[ SES DE LA OCDE (1960-2003)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Kaminskjphart y Vegh (2004).

En un trabajo reciente donde se analiza la relacion entre la patitiabyf el ciclo econdémico
para nueve paises de la region (Bello y Jiménez, 2009) se concieya politica fiscal de Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, México, Pediuguay y Venezuela (Republica
Bolivariana de) podria caracterizarse como prociclica, en tanto qglecaso de Chile y Brasil no se
encontré una correlacion estadisticamente significativa entre amfi@sies. En ninguno de los casos
analizados la postura de la politica fiscal responde al patronsguebserva en los paises
industrializados, es decir que un resultado comun a todpsisss es que la politica fiscal no ha sido
contraciclica, en el periodo analizado.

La situacién se ve agravada por el comportamiento del gastegébtial. Debe tenerse en
cuenta que uno de los problemas que enfrenta el gasto social egidla €s, como se sefiala en
CEPAL (2010), su caracter altamente prociclico. Ello explica el ebeagacto de las crisis y las
desaceleraciones del crecimiento sobre la pobreza y la vulnerabilidad,qdados sectores de
menores recursos tienen una menor capacidad para absorber los retgatikgos, o que se ve
agravado por la falta de recursos publicos necesarios para pa®rcastncias. Solo en la ultima
década algunos paises han comenzado a impulsar criterios antiaieipesto del gasto social,
reconociendo el papel que juegan las dinamicas positivas del emgdeloy ingresos de los hogares
para reducir brechas y consolidar el bienestar. Este comportarsierita acentuado a partir de la
crisis financiera originada en el mercado de hipotecas sub prirae Hethdos Unidos y agravada con
la caida de Lehman Brothers y otras entidades vinculadas a laatfividnciera internacional, cuyo
impacto sobre la economia real ha llevado a los gobiernos dgiden ra redoblar y diversificar las
medidas con criterio anticiclico en el plano del gasto social.

En definitiva debe resaltarse que el comportamiento proctiditgasto publico en general y
del gasto social en particular, en una regién donde la intervepdidita complementa en forma
significativa el ingreso de los sectores mas pobre de la pobla@odmgrafico 11.14), incrementan la
vulnerabilidad de estos ante la volatilidad macroeconomica.
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GRAFICO 11.13
AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE DE PAISES): IMPACTO DEL GASTO SOCIAL
EN EL INCREMENTO DE LOS INGRESOS PRIMARIOS SEGUN QU INTILES
DE INGRESO PRIMARIO PER CAPITA DE LOS HOGARES

(Ingreso primario total = 100 y porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datts @omision Econémica para América Latina (CERAL)

Se sostiene a menudo que la herramienta de politica fiscal adecuaeizdtpatas problemas
antes sefalados es la adopcion de medidas y objetivos de défictueal o ciclicamente ajustado.
Sin desconocer la importancia de contar con un instrumento itiegpde este tipo, debe tenerse en
cuenta que el disefio de una estrategia de este tipo no es unxdataade tensiones y conflictos,
debido a la dificultad para identificar la tendencia de largo plazousthas de nuestras economias, y
a que los cambios estructurales que han caracterizado a la politicaléideategion dificultan la
estimacion de las elasticidades del gasto y la tributacidn, gaeoafectan la estabilidad de los
parametros. Ademas, no es facil adaptarse a perturbaciones de @ntetesdsada. El incentivo para
aplicar una politica fiscal austera en la parte alta del ciclo es contae@arsos durante la fase de
recesion. Sin embargo, si una perturbacion se prolonga en pbtiaomentara el incentivo a gastar el
superdvit “excesivo”. Adicionalmente a los problemas anteriores,atsesp federales o altamente
descentralizados, deben sumarsele aquellos resultantes de la nedesittamrdinacién entre los
diferentes niveles de gobierno.

D. Algunas conclusiones y desafios

Aunque el analisis de las fluctuaciones macroeconémicas a menutl® lamieferencia a las
cuestiones distributivas, las implicancias de esta indole sohasiweces muy importantes y generan
disyuntivas complejas entre acciones con impacto diferencial sisbirta$ grupos sociales pudiendo
incluso afectar la gobernabilidad democratica. Consecuentemente, cgtairt® prever los posibles
impactos distributivos de las distintas herramientas deliticpanacroeconémica, asi como su efecto
sobre la estabilidad politico-social y las estructuras de golmrnan

La evidencia empirica es concluyente acerca del impacto que la altadaulayillas crisis
macroeconomicas tienen sobre la situacién relativa de los sectorgslmnés de la poblacion. Ellos
son los que deben soportar en mayor medida la pérdida de mgresarecen de medios para
amortiguar los efectos negativos de las perturbaciones macroecon@aieaserizadas por la caida
en los ingresos, la pérdida de empleos y la reduccion de bessficiales.
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Asi, el reconocimiento de que la estabilidad es una condicion necpsaaai crecer mas y
distribuir mejor, requiere partir de una definicion amplia lde objetivos de la politica
macroeconomica, que no se restrinjan al control de la tasa dednflaino que incorporen la
necesidad de reducir la volatilidad real, a través de medidascamoMt instituciones que permitan
atenuar las fluctuaciones causadas por shocks externos e indsinmano aquellas originadas en la
politica macro y sus impactos.

Como se ha resaltado en este trabajo, la volatilidad macroeconéetitzaafcrecimiento y la
estabilidad del consumo, da lugar a bruscos e indeseados camildiakiséribucion del ingreso y en la
asignacion de los derechos de propiedad y, consecuentemenaeluse trabitualmente en conflictos
distributivos. Esta situacion suele agravarse por la via dehdm negativo que la volatilidad
macroeconomica tiene sobre la cantidad y la calidad de las politichsaplipudiendo generar
coyunturas de dominancia de unas politicas sobre otras que afsotsirlicturas de gobernabilidad.

El impacto de la volatilidad macroecondica en el bienestar, labdisith del ingreso y en el
espacio de politicas, tiene efectos en la situacion politico-soc@dngra tensiones sociales y
conflictos distributivos que agravan la inestabilidad. ®igdo a Alessina y Perotti (1996), que
establecian una relacion de causalidad entre equidad, estabilidad ridgitiasioanes democraticas y
crecimiento, podria decirse que la volatilidad real impacta sobre samktoemos (equidad y
crecimiento), dando lugar asi a un proceso de retroalimentaciénpgade condicionar la
gobernabilidad democratica.

Por otra parte, el hecho de que la capacidad asistencial del Estadeegidn se reduzca en
los periodos de recesion, dada la caracteristica prociclica depghbtm social, agrega otro factor de
volatilidad al consumo de los pobres, exponiendo a estogiasgo de politica adicional. Esto pone
de relieve la importancia de contar con un mayor espacio decpadlilie, en este caso, permitiria
disponer de instrumentos para proteger a los mas necesitadoa@neazito en que esto suele ser mas
necesario, esto es en las fases descendentes del ciclo econémico.

Uno de los pilares claves para construir ese espacio de polititasreacion de capacidades
fiscales contraciclicas o bien de posiciones fiscales sustentablelstiempo que permitan que,
cuando ello sea necesario, se fortalezcan los programas orientadtsiaestar los efectos sociales
de los periodos recesivos, tales como el desempleo y la agudidadapobreza.

Esto no consiste solamente en una blsqueda de equilibrosgresos y gastos publicos.
Crecientemente han cobrado relevancia las demandas por una accion péslicficente y
transparente, y que a la vez posibilite una mayor participaci@adama. Ello contribuiria a la
legitimidad de las politicas publicas y de los impuestos neosspara darles sustento durable,
mejorando la gobernabilidad democratica.
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lll. El rol de la politica tributaria para
el fortalecimiento del Estado
en América Latina %°

Juan Carlos Gémez Sabaini %

A. Introduccion

Largas discusiones, aunque inconclusas, giran en torno a leeide® existe una fuerte y congruente
relacién entre las maneras en que se financian los gobiernosrynia ¢6mo estos gobierrfanLa
nocion de que las diferentes fuentes de ingreso gubernamentalnpigsher un impacto significativo
en la gobernan% (o manera de gobernar) ha estado presente en los debates deica geli
desarrollo desde hace tiempo, aunque su analisis ha cobradoimaisio en las Ultimas décadas.

Asi, se observa que la “calidad” de gobernar dst&aa, entre muchas otras variables, por el
grado de dependencia que tienen los gobiernos deplartancia que tienen los recursos financieros
provenientes de los impuestos. Dos posturas extrgoreden mencionarse. Por una parte, muchos
gobiernos no necesitan hacer un gran esfuerzo paraeoldsnmismos ya que disponen de grandes
ingresos no tributarios provenientes de las exporiasi de petréleo, gas, minerales, recursos naturales
renovables, y también de cuantiosas ayudas externawmoialzes. Es decir, son gobiernos “rentisticos”
y su capacidad de gestion o de gastar es financietarimelependiente de los contribuyentes y por lo

Las opiniones vertidas en este documento el mssnode responsabilidad exclusiva del autor y noptometen
la posicion de la entidad contratante. El consultesea expresar su agradecimiento a Dalmiro Maraign
particip6 en la redaccidn de partes de este inforia@emas tuvo a su cargo la dificil tarea de édjatorrecciéon y
procesamiento de la fragmentada informacion egiealisAsimismo se agradece el apoyo brindado paraOs
Cetrangolo, de la oficina de la CEPAL en Argentigajen fue el impulsor para la preparacion del mism
Descontando las omisiones involuntarias que se dwmnetido con todos aquellos otros que no han sido
mencionados, el autor agradece desde ya la beneiske los mismos.

Consultor independiente gomezsabaini@gmail.com

Moore, M. (2007); “¢;, Como afecta la tributaciola @alidad de la gobernacion?”.

En este trabajo se entiende por “gobernanza” ceirarte 0 manera de gobernar que se propone otjetivo el
logro de un desarrollo econémico, social e insiiial duradero, promoviendo un sano equilibrio erir Estado,
la sociedad civil y el mercado de la economia” sdglReal Academia de la Lengua Espafiola.
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tanto esta situacion puede cambiar los incentivdtiqua y las modalidades para obtener, usar y retener
el poder. Esta menor dependencia de sus ciudadanosteria fiscal puede tener efectos nocivos sobre
la gestion de gobierno al requerir menores acuerdmngensos politicos para su obtencion, lo que
también brinda mayores posibilidades para el dispetaditichos recursos.

Por otra parte, estan los gobiernos que requieren necesariamdateagtacion de recursos
tributarios provenientes del bolsillo de sus ciudadanos paterglevar a cabo su gobernanza. Esta
dependencia del financiamiento via impuestos puede llegar a tenes @fesito/os en la calidad de la
gestién, al requerir de los mismos una mayor capacidad de acoedaciar y arbitrar entre los
distintos sectores econdmicos y sociales de la poblacion. Demaa@sas esta situacion no es ajena a
la manera de como los gobiernos graven o impongan a sus ciuslaganel fin de obtener sus
recaudaciones, ni tampoco es razonable suponer que, porque depefaeredursos tributarios, los
gobiernos seran necesariamente eficientes en su gestion.

Resulta necesario y bastante evidente también sefata la “calidad” de los sistemas
tributarios utilizados por cada sociedad es una tmauelel grado de desarrollo, de la cultura y de la
sofisticacion de la misma. Asi, se observa que lasiohgras tributarias basadas principalmente en
hechos (importar, consumir o transferir bienes) gm@ersonas (obtener rentas o ingresos), y donde los
gravamenes se aplican sin considerar la capacidadbctina de los ciudadanos, donde ademas impera
un alto grado de inequidad y en las cuales las roosma dictadas para satisfacer a los grupos de presion
y donde existe un alto nivel de incumplimiento denlasmnas, resultan ser propias de sociedades en las
gue aun no se han resuelto dilemas bésicos de magem social, de cohesién, de convivencia
ciudadana y donde no esta presente un pacto soeiatlijtre entre los distintos actores sociales.

Es por ello que conocer cuanto se recauda, de quién o de doadawstar qué consecuencias
economicas y sociales se producen, y basicamente inquirir en eldgradasenso o de conflicto con
que los gobiernos obtienen sus recursos financieros, cgasgiesencia del problema para saber el
nivel de gobernanza de cada sociedad.

Para ello este trabajo analizar4, en primer lugar, las principalesterésticas del
financiamiento publico, explorara con mayor grado de detalle akectos concernientes al
diagnéstico de la situacion tributaria de los paises de Amériaaly tratard de extraer algunas
conclusiones sobre sus principales efectos en materia econdmiaaaly Eo segundo lugar, se
analizaran las principales ideas vigentes en relacién con la econdiitia e la tributacion a
efectos de poder interpretar los determinantes o causas que llesamfoamar el diagnéstico
tributario. Finalmente, se presentaran una serie de conclusidreefasnnteracciones encontradas.

B. América Latina: una region heterogénea

1. Las disparidades més evidentes

América Latina conforma una regién integrada por un conjuntcati® que guardan entre si una
gran disparidad econdémica y social. En la region convivergdis gran tamafio de poblacién como
Brasil con 195 millones de habitantes con Haiti que cuenta azmmés de 10 millones, o de una
extension territorial de casi 2 millones de Krpara México y de sélo 78.000 Kfnsara Panama.

A su vez, en consideracion a las circunstancias econémicas, se enquentn relacion con
la generacion del producto regional en un extremo hay dos pkliéesd y Brasil) que aportan casi
el 60% del total, mientras que en el otro hay 10 paises pexjgeésolo aportan el 6% del total. Esta
diversidad se acrecienta, por otra parte, cuando se analiza el nivegrédsb per capita donde la
disparidad es de tal magnitud que llega a ser mas de 8 veceseptiésks de mayor y menor ingreso
(Argentina versus Bolivia (Estado Plurinacional de), por eje)fib

29 geglin datos de la CEPAL para el afio 2008.
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Desde el punto de vista de su estructura politica s6lo cuasesgairgentina, Brasil, México,
Venezuela (Republica Bolivariana de)) han adoptado un régimen feltergbbierno, el cual es
ejercido en la préactica por sélo los dos primeros, mientraglgesto de los paises son de caracter
unitario o con distintos grados de descentralizacién adnaitigtr

En evidente que, frente a la diversidad existente en la regi@edenagnitudes y la que no
puede dejar de manifestarse también en la composicion de los rqmifiogs, surge una limitante
ineludible a la hora de querer elaborar un diagnéstico y extraelusimmes generales que abarquen
todo el universo de circunstancias observadas. Es decir quediaaialie ser un elemento que debera
permanecer presente a lo largo del andlisis que se propone en egte Babsi todo ello no fuese
suficiente estimulo para evitar generalizaciones, se observa qoe @étfinanciamiento publico esta
condicionado por la desigual dotacién de recursos naturalesgas tos paises, que tal como se vera
seguidamente, repercute en los procesos politicos que rodedtuaciars tributaria de los mismos.

2. La diversidad de las fuentes de recursos: una ca racteristica
regional

A partir de la observaciéon del cuadro Ill.1, pueden identificaies grupos de paises que difieren
sustancialmente en la importancia relativa que les revisten lesdasgno tributarios dentro del total
de ingresos recaudados por sus administraciones publicas.

Por un lado se encuentran aquellos paises que obtienen undaanggresos no tributarios
gue se ubica por encima del promedio para América Latina, el cuiglohansel afio 2008 del 19,4%
respecto al total de sus ingresos corrientes.

CUADRO IlI.1
COMPOSICION DE LOS INGRESOS CORRIENTES EN AMERICA L ATINA, 2008
Ingresos corrientes - Afio 2008 Ingresos corrientes - Afio 2008
Pais (En porcentajes del PIB) (En porcentajes del total)
Tributarios No Tributarios Total Tributarios No Tributarios Total

Argentind 30,8 3,7 34,5 89,3 10,7 100
Bolivia (Estado Plurinacional de) 21,7 12,0 33,7 64,3 35,7 100
Brasil (2007) 34,7 5,8 40,6 85,6 14,4 100
Chile 20,9 6,7 27,6 75,6 24,4 100
Colombia (2006) 18,3 0,1 18,4 99,6 0,4 100
Costa Rica 23,1 2,0 25,1 91,9 8,1 100
Ecuador 16,5 13,8 30,3 54,5 45,5 100
El Salvador 14,6 14 16,0 91,4 8,6 100
Guatemala 11,6 0,5 12,1 95,9 4,1 100
Haiti 9,5 0,0 9,5 100,0 0,0 100
Honduras 15,9 1,7 17,6 90,6 9,4 100
México 9,4 8,8 18,2 51,7 48,3 100
Nicaragua 21,7 14 23,1 93,9 6,1 100
Panaméa 16,5 7,8 24,3 68,0 32,0 100
Paraguay 13,7 4,1 17,8 76,8 23,2 100
Pert 17,4 2,6 20,0 87,0 13,0 100
Republica Dominicana 15,0 0,7 15,7 95,6 4.4 100
Uruguay 23,3 2,1 25,4 91,6 8,4 100

(continda)
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Cuadro I11.1 (conclusidn)

Ingresos corrientes - Afio 2008 Ingresos corrientes - Afio 2008
Pais (En porcentajes del PIB) (En porcentajes del total)
Tributarios No Tributarios Total Tributarios No Tributarios Total
Venezuela (Repiblica 14,2 11,2 25,4 55,9 44,1 100
Bolivariana de)
Promedio América Latina 18,4 45 22,9 80,2 19,8 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL

En algunos paises la informacion puede diferiradprbporcionada por otras fuentes de acuerdo ablerira de las
contribuciones destinadas a la seguridad sociahoces el caso de Uruguay. La cobertura correspahdebierno
general en los casos de Argentina, Bolivia (Estatiminacional de), Brasil, Chile, Costa Rica y Goloa. Para los
demas paises, los datos corresponden al gobieadmimistracién central.

& En el caso argentino, otros ingresos corrientessgelen excluirse de esta clasificacion se agregaaste caso, a
los ingresos no tributarios.

Este grupo estd conformado por Bolivia (Estado Plurinatide), Chile, Ecuador, México,
Panama, Paraguay y Venezuela (Republica Bolivariana de), poseyendtidad en comun de contar
con un flujo muy relevante de ingresos no tributarios gm@ntes de actividades distintas a la
tributacion directa e indirecta aplicada a sus propios ciudadaaaearpor los ingresos que genera la
exportacion de cobre (Chile), de petréleo (Ecuador, México y Vermeg@Republica Bolivariana de)),
de gas natural (Bolivia (Estado Plurinacional de)), o aqugtosenientes de la explotacion de
recursos estratégicos como la hidroelectricidad (Paraguay) y #&blcdel canal interoceanico
(Panamd), este grupo de paises dispone de una importante fidéinendiamiento adicional para el
desarrollo de sus economias, llegando estos recursos a repmnesentir 10% del PIB en algunos de
ellos (cuadro 11.13%

Se debe destacar que la disponibilidad de grandes fuentes deosngrestributarios
provenientes de la explotacion de recursos naturales evita laddepiende los gobiernos de la
tributacion general para obtener sus recursos financieros. Reaadnte, esto disminuye la
necesidad de realizar un esfuerzo fiscal pero no por ello deja ele @fttos nocivos sobre la
gobernanza de cada pais, en particular en los aspectos de transpagzedm@nrde cuentas y
capacidad administrativa del Estaddéevandolo al extremo, la abundancia de este tipo de recursos
puede conducir a un pais a sufrir lo que se conoce como “enferim@dadesa”, lo cual, ademas de
producir efectos econémicos muy negativos para la economia domésticeientiva aiun mas a las
autoridades para explotar fuentes de recursos propias a tesleésidutacion general.

Asimismo, este tipo de financiamiento a través de la explotats recursos naturales agrega
un factor importante de volatilidad en los ingresos recaudadestal directamente ligados a los
vaivenes de los precios internacionales de los productos printec@nmoditiesDe este modo, los
recursos, tributarios o no tributarios, que provienen deleccio exterior suelen agregar un grado
mayor de dependencia del contexto econémico global y, por era&ayor inestabilidad en cuanto a
la solvencia fiscal de los paises que explotan econémicamente lailiisgem de los mismds

El otro grupo de paises lo conforman la mayoria de paisesamericanos, asi como
también Argentin¥, Brasil, Uruguay, Colombia y Perl. En estos casos, tisemos dependen

%0 para un anélisis en profundidad sobre la impoitarefectos y consecuencias que tienen este Bpmgtesos

fiscales para estos paises, se sugiere consuttabejo de Jiménez, J.P. y Tromben, V. (CEPAL 6200

En un reciente trabajo, Gomez Sabaini (2009)izm#ls efectos negativos que la Ultima gran ciigisrnacional
ocurrida en 2008 produjo en los ingresos fiscaleslad paises de Centroamérica, los cuales, viasesme
comercio exterior, fueron afectados en distintamemtos, magnitudes y canales de accion.

Se debe reconocer en el caso argentino la relevatonsiderable que han adquirido los impuestdasa
exportaciones de productos primarios (retenciories)cuales proveen de recursos al Estado en ugaitud de
aproximadamente entre 2 a 3 puntos porcentualeBl8elVale destacar que estos tributos acarreamissos
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crucialmente de la recaudacion tributaria para lograr el financianderts gastos publicos y, por lo
tanto, esta presion sobre la captacion de recursos deberia gewgerdivas para mejorar la
gobernanza y, consecuentemente, generar la necesidad de dotar al déstadoinstrumentos
necesarios para lograr un mas eficaz y eficiente sistema tribufaticcomo se discutira en las
secciones siguientes, en estos casos también es relevante potienérda® en los niveles absolutos
de recaudacion sino en todas aquellas variables que estan relaciomadasfarna en que los
gobiernos gravan a sus ciudadanos, es decir, en cémo se relgmtiieamente con ellos para lograr
un grado razonable de consenso y de cumplimiento del sisibotarip.

Resulta indiscutible que, frente a la necesidad de fortalecim@mtta democracia en
América Latina, el ambito tributario tiene que experimentar cangbfosde incorporar, a lo largo de
todas sus etapas de gestion y aplicacion, los criterios de repoi@ere igualdad frente a las leyes
que se encuentran actualmente carentes en la gran mayoria de paEss.sentido, y sélo como
ejemplos, se observan grandes disparidades legislativas en eletnédade las distintas fuentes de
ingreso alterando la equidad horizontal (igual tratamiento parguie estan en iguales circunstancias),
constantes modificaciones de la carga tributaria que no estardeelgspor normas sancionadas por
los representantes del pueblo, asi como altos niveles de incuempé que distorsionan los niveles
de imposicion.

3. La diversidad de la descentralizaciéon: otra cara  cteristica regional

En América Latina, la descentralizaciébn ha estado principalmente ascrgda, sea el pais y el
momento al que se haga referencia, a: a) disminuir el aparatotddbBshacer mas eficiente la
gestién publica; b) contribuir a la superacion de la pobrezaegulidad; c) fortalecer el desarrollo
nacional desde lo local; y d) lograr la profundizacion y perdeechiento de la democracia.

Existe una amplia gama de sistemas politico-administrajiwvesvan desde sistemas federales
de gobierno (Argentina, Brasil, México, Venezuela (Republiciv&tana de)), todos ellos con
distintos matices, hasta los sistemas unitarios (Chilél, Reuguay, Colombia, Estado Plurinacional
de Bolivia (Estado Plurinacional de)) donde se observan magadss de control y decision central.

Si bien los argumentos tedricos a favor o en contra de la dedizawion fiscal son variados,
se suele afirmar que un esquema descentralizado permitiria una ngsteefisignacion de los
recursos publicos, dada la heterogeneidad de los ciudadaaogewnthja relativa de los gobiernos
subnacionales en cuanto a la disponibilidad de informacién preasea de las reales necesidades y
preferencias de la poblacion. Contrariamente, quienes se oponeasgdatdhlizacion fiscal sefialan
el riesgo de generar una “inestabilidad macroeconémica” a partir det déftcucturales vy
desequilibrios fiscales profundos. Esto ha llevado a loadest unitarios a privilegiar una
descentralizacion del gasto, mediante un sistema de transferenciagaredd una descentralizacion
de los ingresos.

La nocién que esté detras es el principio de correspondenciadscidcir, que los impuestos
deben estar asociados a los costos y beneficios recibidostidenies publicos.

Las transferencias realizadas desde el gobiernonahc&presentan, en la mayoria de los casos,
la fuente principal de ingresos de los gobiernosnacionales. Por regla general los gobiernos
subnacionales tienden a preferir las transferencaondicionadas, ya que les permite hacer un uso de
los recursos en funcion de sus propias prioriddeis.genera, a su vez, menores incentivos parasgue |
gobiernos subnacionales generen recursos propinsotRa parte, en la medida que exista una gran
heterogeneidad productiva regional en cada pais, ézicaol de generar ingresos propios via impuestos
se ve fuertemente afectada. Por lo tanto, al no rewisti correspondencia fiscal entre gastos e ingresos
propios se genera una dependencia del sistemandéetencias intergubernamentales.

problemas de dependencia de la evolucion de lasosrenternacionales de los productos exportadpBoaxios en
esta seccion.
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La descentralizacion se puede observar como un fenémeno, ya sealdasato de vista de
un proceso (permanente busqueda del 6ptimo) o un estado (cacifim Optima en el tiempo), lo
cual necesita de un solido compromiso social dado que estableeltisnes y jerarquias del poder
publico. Esto requiere de un continuo esfuerzo de construceiénrsensos, especialmente entre los
legisladores y los representantes de la sociedad civil, adem&s m&siinos gobiernos subnacionales.
Sin ese apoyo, las reformas que articulan el proceso de descentmaleadnérica Latina pueden
guedar estancadas en los ministerios centrales o bien ser blogqueagiagos de interés poderosos.

En América Latina, los mayores avances se han logrado en la dasaitm
administrativa. Sin embargo, persisten dificultades en la sogiein de competencias entre los
distintos niveles de gobierno y muchas de ellas no han ededidamente acompafadas de los
recursos necesarios para llevarlas a cabo. En relacién a la descentrafizaealp se constata una
mayor descentralizacion por via del gasto que de los ingrespsel@erjudica la correspondencia
fiscal. En particular, los gobiernos unitarios concentraratidsuciones para el cobro de tributos en
los niveles subnacionales, generandose una alta dependenciieded sle transferencias fiscales. En
cuanto a la descentralizacion politica, practicamente todos pueden dapgicraticamente a sus
autoridades subnacionales basandose en sistemas de representamdds &s tniveles territoriales.
No obstante, los procesos de participacion ciudadana en la todexidimnes publicas son todavia
muy incipientes.

Como se vera en las proximas secciones, la principal fuenteadeifimiento de los sectores
publicos latinoamericanos esta constituida por los recurntngatios, los cuales estdn mayormente
concentrados en los niveles centrales de gobierno. Ello suced® mmisdefinicion constitucional de
las potestades a cargo de cada nivel sino también por las verdja@sias de la administracion
centralizada de las modalidades mas modernas y difundidas decidbusobre los consumos,
comercio exterior, rentas y némina salarial.

En los paises mas descentralizados los gobiernos subnaciapattn cerca del 20% del
total de la recaudacion tributaria del pais. En el caso de Bossigstados y municipios recaudan
alrededor de un tercio del total, como consecuencia principalments degtesos aportados por el
impuesto sobre la circulacién de mercaderias y prestacion de sefNiditss), que es de competencia
de los estados y del distrito federal. En contraste, en pagsesamtralizados como Chile, Costa Rica
y Ecuador, los gobiernos subnacionales recaudan menos del &%ad&n el caso de México, pese a
ser un pais federal, la recaudacion tributaria est4 centralizada eriezhgdbderal y los estados y
municipios del pais apenas aportan el 6% de los impuestosiaeicsu

En general, los ingresos fiscales totales de estos gobiernaselcadop considerablemente en
los ultimos diez afios. Sin embargo, esto se debe fundamert@brianimportancia creciente que han
tenido las trasferencias provenientes desde los gobiernos cegtmategor el incremento de los
recursos tributarios propios de los niveles intermedioscglés. En promedio, las transferencias
totales aumentaron dos puntos del producto entre 1997 yy@d7tanto, los ingresos tributarios
propios apenas pasaron de 2,1% del PIB a 2,7% en ese misauoper

Si se analiza la estructura de ingresos de estos niveles denggimerpais, se aprecia que las
transferencias son muy significativas en la mayoria de ellosgfaéto 1ll.1 se desprende que en
Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de) y México, lasmas superan los 7 puntos del producto,
y en Colombia y Ecuador se ubican en torno al 5% del PIBn&s en Ecuador y México, las
transferencias que reciben estos niveles de gobierno constityyencipal fuente de financiamiento
dado que representa el 80% de sus ingresos totales.

Ademas, la recaudacion tributaria de los gobiernos subnaciondtespaises de la region ha
permanecido estancada durante los Ultimos diez afios y esta polueidevae relaciona con la
debilidad en nivel y estructura de la imposicién subnacionajuéa su vez tiene relacién con las
bases tributarias disponibles por parte de estos niveles éerrgobEn general, los impuestos que
recaudan los gobiernos intermedios y locales son aquellos auandos patrimonios, basicamente el
impuesto a la propiedad inmueble y a la propiedad de vehiautosotores. Adicionalmente, en
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paises mas descentralizados existen algunos impuestos al copsimcipalmente a nivel de sus
gobiernos intermedios, tales son los casos del ICMS entidossde Brasil, el impuesto sobre los
servicios (ISS) en sus municipios, o el impuesto a laggug brutos en las provincias de Argentina.

GRAFICO I1.1
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES
EN AMERICA LATINA, 2007
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de FACE

Nota: En Argentina los datos corresponden a priasn@n Bolivia (Estado Plurinacional de) a
prefecturas y municipios, en Brasil a estados yiampios, en Chile a municipios, en Colombia a
departamentos y municipios, en Costa Rica a gaisedocales, en Ecuador a consejos
provinciales y municipios y en México a gobiernstatales y DF.

Si bien la baja recaudacion de impuestos propios es un proldeb@sefnalarse que, cuando
se evalla la cantidad de gastos que los gobiernos intermediaagsltienen que financiar, no parece
que haya mucho margen adicional para reasignar potestades tributhniaespecto, lo que surge
claramente es que a los gobiernos subnacionales les resultadifieichar las potestades tributarias
ya disponibles, como por ejemplo se observa en los magresasggenerados por el impuesto predial
en los paises de América Latina.

C. Un bosquejo de la situacion tributaria de Améric  a Latina

1. Nivel y evolucion de la carga tributariaenlar  egion

El promedio de la presién o carga tributaria efectiva de lasadtuos décadas (1990-2008) arroja
para el conjunto de los paises un coeficiente de £8,6%

La evolucion de la carga tributaria (incluyendo seguridad sommie 1990 y el 2008 (ver
cuadro 111.2) muestra un crecimiento dispar de la presibntaiia de los distintos grupos de paises,
creciendo més fuertemente en aquellos que inicialmente ya tenian umé&ibatgria mas elevada, es
decir que se profundizé su tendencia. En relacion con los mismataro el caso de Brasil, la

3 A partir del promedio 1990-2008 de la presiomutaria, se ordenaron los paises en forma dectecierse
clasificaron en tres grupos tal como se muestralauadro Ill.2. Para los posteriores cuadros, aatuavo ese
ordenamiento, el cual incluye las contribucionés seguridad social.
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evolucion reciente de Argentina y el sostenido crecimiento deudyugCosta Rica, mientras que por
otra parte se observan niveles méas estables en Chile y en Mékiem, aste Gltimo con un muy bajo
nivel de carga tributaria.

También se destaca el mayor ritmo de crecimiento de la recaudadigtarta como
porcentaje del PIB que experimentaron casi la totalidad de los pieidasegion durante la Gltima
década (hasta antes de la crisis econ6mica global de 2008) en coizseopanuna etapa de mayor
crecimiento econémico a nivel regional y mundial, liderada pontensificacion del comercio
internacional. Esto propicidé que la presion tributaria promedra la region pasara de 14,5% en los
afios '90 a casi 17% en el periodo 2000-2008.

Utilizando la serie de CEPAL del PIB en ddlares corrientes, sdeptener una idea del
promedio ponderado para la regidon que ha oscilado entre 19%\e@ los Ultimos 15 afios. Esto
representa practicamente entre 4 y 5 puntos porcentuales por emtip@rdedio simple, y ello
obedece al peso relativo de Brasil, Argentina, Chile y Colomimaelevan el nivel promedio de carga
tributaria regional, y por el otro lado los bajos niveles ichposicion de México y Venezuela
(Republica Bolivariana de) que producen un efecto contrario.

CUADRO I11.2
INGRESOS TRIBUTARIOS TOTALES (INCLUYE CONTRIBUCIONE S
A LA SEGURIDAD SOCIAL)
(En porcentajes del PIB)

Promedio Promedio Promedio

1990-1999 2000-2008 1990-2008
Grupo 1 21,5 25,2 23,3
Brasil 25,9 32,7 29,1
Uruguay 22,2 22,4 22,3
Argentina 20,1 25,1 22,5
Costa Rica 17,9 20,7 19,2
Grupo 2 14,5 16,5 15,5
Chile 18,0 19,5 18,7
Honduras 13,5 15,9 14,6
Nicaragua 14,0 19,3 16,5
Panaméa 15,8 15,3 15,6
Colombia 13,3 16,8 14,8
Perd 14,6 15,3 14,9
Bolivia (Estado Plurinacional de) 14,3 18,9 16,5
Venezuela (Republica Bolivariana de) 15,3 13,9 14,6
El Salvador 11,8 13,7 12,7
Grupo 3 9,8 11,8 10,8
Paraguay 115 12,4 12,0
México 11,3 10,7 11,0
Ecuador 9,8 13,6 11,6
Guatemala 9,3 11,7 10,5
Republica Dominicana 10,3 13,6 11,9
Haiti 6,5 9,0 7,7
Promedio simple América Latina 14,5 16,9 15,6
Promedio ponderado América Latina 19,0 20,6 19,8

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL

Nota: La cobertura corresponde al gobierno gernammalos casos de Argentina, Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil, Chile, Costa Rica y Golwa. Para los demas paises, los datos corresponden
al gobierno o administracion central. Los datos pas afios 2007 y 2008 no estaban disponibles a la
fecha de realizacion del informe por lo que senexcluido, correspondiendo el promedio anual al
periodo 2000-2006 y 1990-2006 respectivamenterésidn tributaria de cada pais se ponder6 por el
respectivo PIB a partir de la serie en dolaresarttes que elabora la CEPAL.
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Aunque todo criterio clasificatorio es susceptible de ser imgaiy, parece adecuado agrupar
a los paises segun estratos acordes con los niveles pronederga tributaria, para lo cual se los ha
dividido en tres grupos tomando como criterio que los westengan mas (0 menos) de 3 puntos
porcentuales del PIB respecto al nivel promedio (aproximadar@28ftepor arriba y por abajo del
mismo). Este criterio configura una situacién donde se whsgre los 9 paises del Grupo 2 tienen en
su conjunto una presion tributaria cercana al promedio de lanregiéntras que en los extremos se
encuentran 4 paises con una carga tributaria mas elevada, y @adse$ con relativamente baja
presion tributaria.

Si bien por motivos de austeridad informativa no se marests resultados correspondientes
cuando se realiza este agrupamiento sin considerar los recursegutlielasl social como parte
integrante de la presion tributaria, se observan cambios en pesimiin de los paises que componen
cada grupo. Asi, por ejemplo, entre los que aumentan esta elec@ulel que, por tener un régimen
privado de capitalizacion, no ingresa recursos destinados al éindanto de la seguridad social pero
gue tiene una presion tributaria méas alta que el promedio,reseqie, por el contrario, paises como
Panamd, Costa Rica y Uruguay bajan ubicaciones pues las contrésuaita seguridad social tienen
un peso significativo en el total de los ingresos publieosstios paises.

GRAFICO 111.2
INGRESOS TRIBUTARIOS TOTALES, 2008
(En porcentajes del PIB)
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Sin contribuciones a la Seguridad Social

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEP#\kobertura corresponde al gobierno
general en los casos de Argentina, Bolivia (EsRldanacional de), Brasil, Chile, Costa Rica y
Colombia. Para los demas paises, los datos corrdspal gobierno o administracion central.
Los datos para Colombia corresponden al ejercief®2

Las contribuciones a la seguridad social suelen adquirir unalenotédvancia en el sistema
tributario de algunos de los paises de América Latina. En étaiéf2 se contrastan los datos de
recaudacion tributaria del afio 2008 en porcentajes del PIB sieaftéamte con y sin contribuciones
para cada uno de los paises de la regién. La linea de 45° qeepatisnta implica la igualdad entre
las series de datos de presion tributaria o, lo que lo mlamalidad de las contribuciones sociales.

Por lo tanto, cabria esperar que las coordenadas para cada unpalsdsse ubiquen sobre
la linea de 45° y por encima de la misma, siendo la distanci éstfr y los puntos dibujados la
medida en puntos porcentuales del PIB que representan estie tipbutos. Asi se observa que en

79



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos La palifiscal para el afianzamiento de las democracias...

paises tales como Chile, México, Venezuela (Republica Bolivadehg la mayoria de los paises
centroamericanos estas contribuciones no poseen un peso retatifioativo. En el sentido opuesto,
la linea punteada delimita una distancia (vertical) de 4 punteermgorales del PIB entre la presion
tributaria con y sin el volumen recaudado por estos impud3tosste modo, se puede deducir que las
contribuciones a la seguridad social revisten una importanciacddst en los sistemas tributarios de
paises tales como Argentina, Brasil, Uruguay, Costa Rica y Pdrart@dos recaudando mas de 4%
del PIB), y, en menor pero relevante medida, Ecuador y Nicaragua.

Por otra parte, se observa asimismo que el grupmatses de baja imposicion comprenden
conjuntamente a aquellos que tienen ingresos desoecoaturales, p.e. México, Venezuela (Republica
Bolivariana de), Ecuador (petréleo) y Panama (iragretel Canal), como asimismo a paises que han
tenido, tradicionalmente y por problemas recurreidifisultades para aumentar su carga tributaria, tales
como Haiti, Guatemala y Paraguay, si bien debe tand®éalarse la importancia que tienen las
donaciones externas en varios paises de la regiarsuando no resulte claro si el efecto de las mismas
no ha demorado los esfuerzos de los paises en &iceptie recursos genuinos.

Para concluir, se observa que si bien ha habidoeamtento de la presion tributaria promedio
en la Ultima década de manera generalizada en toslgsmises (México pareceria ser la excepcion ya
gue la carga tributaria del afio 2008 resulté infexita del afio 1990) el incremento no ha estadovel ni
de las expectativas en el sentido de que aun tubdisertes presiones de gastos no satisfechos,
especialmente en relacién con programas de redudeifmobreza, problemas de financiamiento de los
sistemas previsionales que contindian siendo un tarate, y niveles de inversion publica en los paises
gue se han sido reducidos en la mayoria de elloa eninima expresion.

Respecto al tema un estudio reciente de la CEPAR calculado la presién tributaria
potencial de los paises latinoamericanos sobre la base de sarRifpjpa (PPA), contrastandola con
el valor efectivo de la misma (promedio de los dos ultimos)afi

De este modo, y tal como se muestra en el siguiente cuadresdiehcontré que durante el
periodo 2007-2008 el promedio de la regidn arroja queelsi@r tributaria efectiva se encuentra en
torno a los 3 puntos del PIB por debajo respecto a su wraladsel potencial, con algunos casos
destacados como son México (que dado su grado de desarralia pmhudar mas de 14 puntos
porcentuales del PIB adicionales a los efectivamente contabilizafesiezuela (Republica
Bolivariana de) (con un saldo negativo de -8,3% del PIB respiettpotencial que le corresponderia
de acuerdo a su PIB per capita), Guatemala (-8,1% del PIB), P&@5% del PIB) y Ecuador (-
6,3% del PIBY.

CUADRO 111.3
CARGA TRIBUTARIA EFECTIVA Y POTENCIAL
EN AMERICA LATINA, PROMEDIO 2007-2008
(En porcentajes del PIB)

Carga Carga . . . .
. Tributaria Tributaria EXEZEITJ (t:;a Dg:{;?\f;a
Pais Efectiva Potencial
@) (b) (@-(b) (@7 (b)
Grupo 1
Brasil 35,1 22,8 12,3 1,54
Argentina 29,9 243 5,6 1,23
Uruguay 23,2 23,5 -0,3 0,99
Costa Rica 22,8 23,2 -0,4 0,98
(continta)

3 G6mez Sabaini, J.C. y Jiménez, J.P. (2010); ‘Brasequidad en América Latina”. CEPAL.
% La brecha de recaudacién de aproximadamente ele3®IB ha sido también corroborada por otrosdéssucomo
los de Perry y otros (Banco Mundial, 2006) y Agosiotros (BID, 2005).
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Cuadro 111.3 (conclusidn)

Carga Carga . . . .
Trbuaria  Trbuaria  Cierencia  Diferencia
Pais Efectiva Potencial
(@) (b) (@)-(b) (@) / (b)
Grupo 2
Chile 211 24,8 -3,7 0,85
Honduras 16,7 18,1 -1,4 0,92
Nicaragua 21,9 16,9 5,0 1,30
Panama 16,5 23,0 -6,5 0,72
Colombia 15,6 21,1 -5,5 0,74
Peru 17,3 21,6 -4,3 0,80
Bolivia (Estado Plurinacional de) 20,9 18,6 2,3 2,1
Venezuela (Republica Bolivariana de) 15,6 23,9 -8,3 0,65
El Salvador 14,8 20,6 -5,8 0,72
Grupo 3
Paraguay 13,2 18,8 -5,6 0,70
México 9,8 24,4 -14,6 0,40
Ecuador 15,4 21,7 -6,3 0,71
Guatemala 12,0 20,0 -8,0 0,60
Republica Dominicana 15,5 20,7 -5,2 0,75
Haiti 9,9 12,6 -2,7 0,79
Promedio simple América Latina 18,3 211 -2,8 0,87

Fuente: Elaboracion propia en base a Gomez SabBidhiy Jiménez, J.P. (2010).

Por el contrario, existen sélo cuatro paises que en la actuplidagn una carga tributaria
efectiva superior al potencial determinado por su grado de désatosl cuales son Brasil, que
registra una carga tributaria efectiva por encima de lo que se comesigocon su PIB per capita en
mas de 12 puntos porcentuales del PIB total, Argentina (guegasgu potencial recaudatorio en 5,6%
del PIB), Nicaragua (+5,0% del PIB) y Bolivia (Estado Placional de) (+2,3% del PIB sobre su
carga tributaria potencial).

2. La estructura de la imposicion: su evolucion en
el periodo 1990-2008

En materia tributaria no sélo es importante conetetvel de los recursos que obtiene el Estado, si
también las fuentes econdmicas que dan origenraitwsos. Por ello en esta seccion se analizarédo q
se conoce como la estructura tributaria a fin dertka percepcion inicial del origen de los recsirsomo
también para analizar la evolucién que a lo laggjdiempo han experimentado las distintas fuentes.

Si se compara la estructura del sistema tributario en un niveyadp para toda Ameérica
Latina entre los afios 1990 y 2008, es posible advertinatgoambios en la importancia relativa de
algunos de los principales impuestos.

Por ejemplo, pareciera existir cierta tendencia de los sistemasridlsuatinoamericanos a
concentrar casi dos tercios de la recaudacion total (62,6%) endadsules impuestos a la renta y los
impuestos generales sobre bienes y servicios (donde el priesipblVA), cuando éstos en conjunto
representaban el 44,2% de los ingresos tributarios totalesli$&€igver grafico 111.3).

Este fendmeno, por supuesto, ha ido en desmedro de la parbicipaleitiva de determinados
tributos dentro de la estructura tributaria como lo sonidgsuestos especificos sobre bienes y
servicios (0 selectivos) y de los gravamenes que recaen sobre etioagrégrior. Los anteriores han
pasado de representar un 14,5% y un 14,3% respectivamenteea p8fticipaciones del 8,2% vy
7,2% en la estructura promedio correspondiente al afio 2008&obiportamiento similar han
experimentado los impuestos no clasificados dentro de lpsgronvencionales (“otros impuestos”)
pasando de un 6,8% a un 2,7% del total de ingresos trimitarire puntas.
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) GRAFICO I11.3 ]
EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA EN AMERICA LA TINA
(En porcentajes del total recaudado)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL

Asimismo, tanto las contribuciones sociales como los impsiestta propiedad no han

evidenciado variaciones significativas durante el periodo analizademuestran hacia 2008 un

similar peso relativo al observado en 1990.

RECUADRO III.1
LA IMPOSICION SOBRE LA RENTA EN AMERICA LATINA

Los impuestos que recaen sobre los ingresos ppsetcularidades en cada uno de los paises dgitmren lo que
atafie a su disefio, no existiendo un Unico criterioesta materia, ya sea por los criterios utilizadn la
determinacion de la renta o por el esquema dedaddistaplicado o por la efectividad de su implen®@ata Sin
embargo, la mayoria de los paises comparten cieatasteristicas respecto de este tipo de impugs®germiten
analizar a la region como un todo y extraer comaimienes de politica tributaria.

En primer lugar, América Latina recauda un nivaetase de recursos provenientes del impuesto a ta mm
comparacion a los paises desarrollados (OCDE)sinrecaudacion en estos ultimos casi 3 vecesvisuppara el
afio 2006 (4,9% vs. 13,0% del PIB). Ademas, dengréadregion latinoamericana, existen importantésreincias
entre los mismos paises donde Chile y Brasil rasider los de mayor recaudacion respecto del PBY(§ 7,7%,
respectivamente), mientras que paises como Bdlstado Plurinacional de), Ecuador y Guatemala sgitaudan
algo mas de 3 puntos porcentuales del PIB y poajdetel promedio regional.

Se observa asimismo que la imposicion a la rentanseientra concentrada en las personas juridicasesu
aportaron en 2007 un promedio del 70% del totdbdengresos generados por este tipo de tributtn Esrmite
gue la magnitud de ingresos tributarios aportadwdgs empresas (en términos del PIB) sea similegistrado
hoy en dia en los paises de la OCDE. Como contidpata recaudacion aportada por las personasa$isi
constituyendo s6lo el 30% del total generado pameluesto, resulta muy inferior cuando se la commam los
valores de los paises desarrollados con una rela@66 a 1 (1,5% vs. 9,2% del PIB). Adicionalmemign en
aquellos casos donde las personas fisicas tiereemayor presencia en la recaudacion del gravaraenisma es
sumamente reducida como para poder ser considaragistrumento que tenga posibilidades de afeeananera
sustancial la distribucion de los ingresos.

(continta)
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Recuadro IIl.1 (conclusidn)

En relacién con lo anterior, es necesario desig@ara imposicion sobre los ingresos, si bien asep un menor
peso relativo en contraste con la imposicion géreras bienes y servicios dentro de los sistemasitarios

latinoamericanos, ha experimentado un sostenidnnciento en sus valores de recaudacion, sobredquiartir de

1998, pasando de los 3,0% del PIB a 4,8% en 20RJ0®. Vale resaltar que este crecimiento en losledvde

recaudacion del impuesto estuvo sustentado enntresos tributarios aportados por las empresastusraio

consolidando la tendencia ya mencionada.

Por otra parte, es sabido que la mayor parte dplésto sobre la renta personal en estos paisegmeose
trabajadores asalariados formales o registradgs, €evada participacion en el total de la recaiddase relaciona
a la existencia de bases imponibles constituidaxipalmente por rentas del trabajo, debido a iatemcia de
tratamientos preferenciales a las rentas de camt@lo exenciones o tratamientos especiales paceambnes
financieras, intereses de titulos publicos, beisficdde fondos de inversidn, ganancias de capitabienes
inmuebles y acciones.

Fuente: Gomez Sabaini, J.C. y Jiménez, J.P. (20E0Gasion y equidad en América Latina”. CEPAL.

Si se considera la desagregacion de los grupos de paisearfaiicanos realizada en este
trabajo, es posible afirmar que en el afio 2008 se percibearadahdencia a la homogeneidad de las
estructuras tributarias entre grupos, estrechandose las impstaathas existentes hace dos décadas.

Precisamente, se distinguen ciertas caracteristicas comunes a lass nades como la
creciente importancia relativa del impuesto a la renta (que oscilaent2®% y 30% del total
recaudado) y de los tributos generales a los bienes y serdeittso de los cuales el méas relevante es
el IVA, cuya participacion es practicamente homogénea entre lop8sgtle paises consignados y se
ubica alrededor de los 35 puntos porcentuales sobre el totajréeds tributarios.

Ademas, resulta destacable el retroceso observado en los impedstbivos y los que
afectan al comercio exterior respecto de la década del ‘90, represeamtalzdactualidad un 5-10%
cada uno en promedio respecto del total de ingresos tribytsieéoslo el Grupo 3 (de menor carga
tributaria promedio) el que mayor peso relativo asigna a psteei tributos.

Por Gltimo, mientras parece existir cierta coincidencia en el irtgpaek propiedad y a los
activos en cuanto a su escasa importancia relativa, es evidente mumilkmisten diferencias
significativas en cuanto a la participacion otorgada de las looaimnes a la seguridad social dentro
del total de ingresos tributarios (promedio para cada grupmjednuevamente, y compensando las
diferencias respecto a los otros grupos, el Grupo 1 se destaca €7% del PIB para este tipo de
impuestos, lo que representa casi el 24% del total.

3. Los efectos de los sistemas tributarios sobre
la distribucion del ingreso

Numerosos estudios han demostrado que América Latina esda regs desigual del mundo en lo
que refiere a la distribucion del ingréso

Segun datos de la CEPAL para el afio 2008, el 40 % mas mhaepdblaciéon solo obtuvo
alrededor del 15% del ingreso total a nivel regional, siendiviBaEstado Plurinacional de),
Honduras y Republica Dominicana los paises con la peor perforr(dite del ingreso para ese
grupo poblacional). Por el contrario, el 10% mas rico de téapn tuvo una participacion promedio
en el ingreso a nivel regional de un 35%, ubicandose Venezuelab(Ra@plivariana de) y Uruguay
en un extremo (28% aprox.) y Brasil, Colombia y Guatematd etro (40% aprox.).

En cuanto a la concentracion de los ingresos, eraj@nia de los paises de la region el quintil
de poblacion mas rico recibe actualmente entre Bwedes el ingreso del quintil mas pobre, aunque en

% Por ejemplo, Barreix y otros (BID, 2009), Secreté&eneral de la Comunidad Andina (2006), Gofirg(Banco

Mundial,2008), y Gbmez Sabaini y otros (2010).
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Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia priduras dicha relaciéon alcanza las 30 veces
aproximadamente.

También es conocido que esta situacion practicamente no ha vanadtedas dos ultimas
décadas a pesar de las evidentes mejoras en la disminucién declles dé pobreza evidenciadas en
algunos paises durante los Gltimos afios y de las elevadageasasimiento econémico regiotial

América Latina enfrenta entonces el doble desafio de los escasaosetibutarios que
recauda de su ciudadania (con bases gravables y alicuotas menoms l@dgsaises desarrollados)
junto con una mala focalizacion de los recursos disponibles estnuctura sesgada a la imposicién
indirecta (mas regresiva). Esto relativiza el efecto redistribaiévta politica tributaria en la mayoria
de los paises de la region al punto tal de hacerlo contraprodecent&nto al mejoramiento de la
distribucién del ingreso.

Es por tal razon que resulta indispensable la existencia de temasigle tributos y
transferencias que intente mejorar la distribuciébn del ingredsterte en la actualidad,
configurdndose, dentro de lo posible, de manera independientsethgefio macroecondmico de
cada momento en particular.

Si se considera la medida de desigualdad de irgress utilizada, el coeficiente de Gini, es
posible observar el efecto sobre la equidad digividd del actual sistema tributario de los paisedizados,
comparando dicho coeficiente en los momentos anteposterior a la imposicion de los ciudadanos.

El cuadro Ill.4 expone los valores obtenidos para los coefsentncionados de los paises
de América Latina, antes y después de impuestos, lo que da cattedieta columna (3) del cuadro
donde una diferencia absoluta positiva (una disminucion délp@st-impuestos) debe ser entendida
como una mejora en la distribucion del ingreso respecto dedeisih original.

CUADRO l111.4
EFECTOS DE LA POLITICA TRIBUTARIA SOBRE LA DISTRIBU CION DEL INGRESO
Pais (Afio) a?]?:sﬂg:ri]rtr?pig\sl:os decs:gﬁg(;lzr:?mepltlj\lelstos Diferen_cia absoluta
(l) (2) (3)_(1)'(2)
Mejoraron la distribucion del ingreso:
Panama (2003) 0,6364 0,6274 0,0090
Nicaragua (2001) 0,5963 0,5946 0,0017
Costa Rica (2004) 0,5770 0,5726 0,0044
Colombia (2005) 0,5370 0,5370 0,0000
Argentina (2006) 0,5133 0,4941 0,0192
México (2002) 0,4900 0,4900 0,0000
Uruguay (2007) 0,4238 0,4185 0,0053
Empeoraron la distribucion del ingreso:
Guatemala (2000) 0,5957 0,6034 -0,0077
Honduras (2005) 0,5697 0,5707 -0,0010
Bolivia (Estado Plurinacional de) (2005) 0,5560 0,5670 -0,0110
Brasil (1999) 0,5400 0,5500 -0,0100
PerG (2005) 0,5350 0,5430 -0,0080
Republica Dominicana (2004) 0,5106 0,5126 -0,0020
El Salvador (2006) 0,5034 0,5109 -0,0075
Chile (2003) 0,4753 0,4802 -0,0049

Fuente: Elaboracion propia en base a Secretariar@e®AN (2006), Barreix A. y otros (2009), Gonzaley
Martner R. (2009), Cantallopts J. y otros (20075dmez Sabaini J.C. y Rossignolo D. (2008).

%7 Ppara un andlisis detallado de los coeficienteGideen América Latina, consultar la base estadiste la CEPAL,

http://www.eclac.org/estadistica@ociales, Distribucién del Ingreso, Indicadores).
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A partir de la observacién del cuadro anterior, es posible dequeiradn con resultados
disimiles, donde algunos paises como Brasil, Boliviaa(fesPlurinacional de) y Perl empeoran la
distribucidn inicial del ingreso, y otros como Argentibluguay, Panama y Costa Rica revierten la
desigualdad medida por el coeficiente de Gini, el efecto redistbfimal de la politica tributaria
(comprendido entre 0,019 y -0,011) resulta relativamente argtgmbco efectivo con sus actuales
caracteristicab.

El cuadro presentado permite identificar dos fenédmenos sabrgsal En primer lugar, es
posible observar que, antes de impuestos, los niveles del entfidie Gini entre algunos paises de
América Latina y los paises europ&oson relativamente cercanos, tal como es el caso de Chile y
Uruguay, aunque en promedio el grado de desigualdad resulta emalgs primeros. Es decir, que si
bien las condiciones iniciales de distribucion del ingreso @eado son algo diferentes entre los dos
conjuntos de paises, el contraste mas notorio se percibe cuatmoEean los valores estimados del
coeficiente de Gini ex post (luego del pago de los impuestagjue mientras en América Latina no
se observa una mejora en la distribucion del ingreso a razémd#tiea tributaria sino que en gran
cantidad de casos se observa un empeoramiento, en los paises esgopbessrva un sesgo muy
marcado hacia una mejor distribucion del ingreso luego de aipfipaestos y transferencias.

Este comportamiento dispar entre los paises desdoslialos de Latinoamérica no significa
gue los instrumentos de politica tributaria (ereesd, el impuesto a la renta) no sean Utiles o gfecti
para lograr sus objetivos redistributivos respédetta situacion existente dentro de cada pais.

Por el contrario, debe enfatizarse que el impuestaenta aplicado en los paises desarrollados,
ademas de tener un mayor peso absoluto y relativormdaytro de las estructuras tributarias, no sufre
las falencias técnicas que muestra este gravamemaytaia de los paises de América Latina, a saber:
i) tasas efectivas muy inferiores a las tasas leggléasas proporcionales en lugar de progresivas; iii
bases estrechas del tributo a la renta, con numemsaxiones que atentan contra la equidad,
especialmente en materia de ingresos financiergsunialto grado de evasion del impuesto.

En efecto, el impacto redistributivo de los impuestos en plases desarrollados es
considerablemente mayor debido a que las tasas impositivasisaitas y mas progresivas, es decir,
la estructura tributaria se encuentra mayormente focalizada agasstos que gravan directamente
los ingresos de los individuos. Esto permite a dichogpaistener una mayor y mas diversa cantidad
de recursos que pueden ser utilizados en transferencias directaslégsson mejor focalizadas entre
los grupos mas necesitados de la poblacion.

Por otra parte, también se observa la gran importancia queereldst gastos tributarios
(ingresos tributarios no ingresados en razén de dispensda)nesyoria de los paises de la region
latinoamericana respecto del caso de paises desarrollados, ya sea &ndéoraxenciones,
exoneraciones y beneficios fiscales de todo tipo imaginable.

Esta situacién conforma un obstaculo adicional para la politm#aria como herramienta
redistributiva al abrir “grietas” en el sistema tributariotoSsmecanismos, generalmente utilizados
para estimular ciertas actividades o subsidiar a determinadas regecteses o grupos de personas,
son sinbnimos de inequidades vy tratos preferenciales, los coatdsms veces son mal disefiados y
terminan beneficiando a un sector especifico de la poblacién enafdtiide la ciudadania en general

% |a particularidad del caso argentino, donde semia una disminucién del coeficiente de Gini ludgampuestos,

encuentra su justificacion en los derechos de ¢éxgién, los cuales han contribuido al incrementdadearga
tributaria en alrededor del 2% del PIB que han fesido una redistribucién de ingresos implicita Ide
productores de materias primas hacia los consuesdie todos los quintiles a través del mantenimisabsidiado
de los precios domésticos de la canasta de bigsabs.

Segun un estudio de $ecretaria General de la Comunidad Andina (20663081 el coeficiente de Gini pre-impuestos
era aproximadamente igual a 0,47 en el Reino Ufidd,en Dinamarca y Finlandia, y 0,42 en ltalkzspana.
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y, en especial, de los quintiles mas pobres al perderse recuss@®dyian disponerse para realizar
transferencias focalizadas a dichos sectbres

4. El elevado nivel de incumplimiento de los impues  tos

Al bajo de nivel de imposicidn efectiva respecto a sus patkabidis potenciales, asi como al fuerte
sesgo en materia de imposicion indirecta en detrimento de laigidgpos la renta personal, se le suma
en muchos paises de América Latina los elevados niveles de incigngitnibutario.

Las estimaciones disponibles demuestran que este fendmeno eshdenmagyor profundidad
en el impuesto a la renta, personal y societaria, que en el immlesalor agregado, a pesar de
encontrarse ambos tributos sustancialmente interrelacidhaBlnseste sentido, es observa gue en los
afios pasados los esfuerzos en materia de administracion trilpatieet@en haber estado enfocados
mucho mas en combatir la evasion existente en el IVA, restamqmotancia a la evasién observada
en los impuestos a los ingresos y a la tributacion directaresray.

Prueba de ello es que mientras que se han desarrollado sisteas@mados fondos de
cooperacion externa en programa para campafas en el combate a la evasiyh emehores han
sido los esfuerzos de las administraciones tributarias en elokae la evasion relativa a la
imposicion a la renta. Un ejemplo de esta actitud puede encorgrataefalta de estimaciones de
evasion en la imposicién a la renta hasta fecha muy reciente, a laevee gbserva la existencia de
estimacion de evasioén en el IVA desde hace algunas décadas.

Como se menciond, mientras las tasas de evasion en el IVA calcpadados paises
latinoamericanos se ubican en un rango de 11% (Chile) al 3®é#4) con un promedio de 28%
aproximadamente, las tasas de incumplimiento en el impuestertdavan, segun los Ultimos datos,
desde 41,6% (México) a 63,8% (Ecuador) con un valor medid dé45 EI cuadro 111.3 resume los
datos de evasion relevados.

CUADRO I11.5
TASAS DE EVASION EN LOS IMPUESTOS AL VALOR AGREGADO Y A LA RENTA
Impuesto al Valor Agregado Impuesto a la Renta
Tasa de Afio de Tasa de evasion Afio de
evasion estimacion Total Personas  Personas  ggiimacion
fisicas juridicas

Argentina 21,2% 2006 49,7% 2005
Bolivia (Estado Plurinacional de) 29,0% 2004
Chile 11,0% 2005 47,4% 46,0% 48,4% 2003
Costa Rica 28,7% 2002

Colombia 23,5% 2006
Ecuador 21,2% 2001 63,8% 58,1% 65,3% 2005
El Salvador 27,8% 2006 45,3% 36,3% 51,0% 2005
Guatemala 37,5% 2006 63,7% 69,9% 62,8% 2006
México 20,0% 2006 41,6% 38,0% 46,2% 2004
Nicaragua 38,1% 2006

Panama 33,8% 2006
Perd 39,4% 2006 48,5% 32,6% 51,3% 2006
Republica Dominicana 31,2% 2006

Uruguay 26,3% 2006

Fuente: Elaboracion propia en base a Gomez Sapaimiénez (2010), Avila Mahecha J. y Cruz Lassq2807),
Romano A. (2008), Barreix y otros (2009) y AFIP @8R

40 Un ejemplo de esto puede verse en Gémez Sabainy ¥elasco P. (2009); “Gastos tributarios parpriamocion
de inversiones en el impuesto a la renta de enmgitesa
4 Gémez Sabaini, J.C. y Jiménez, J.P. (2010);op.ci
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Asimismo, del cuadro 111.5 surge que en la mayor parte dpdtses mencionados la evasion
en la imposicion a la renta de sociedades registra valores sapesidos correspondientes a las
personas fisicas, siendo este un resultado que contrario aefam@ones existentes. Una de las
explicaciones estd dada por la alta participacion que tienen los adadaniegistrados en su
contribucion a la imposicién a la renta personal, tal como searaliel recuadro Ill.1.

En conclusion, la mayoria de los paises no recaudan lo queragpoaderia con su nivel de
desarrollo (ni con lo estipulado por las leyes debido anlog elevados niveles de evasion fiscal), y
aln asi, lo que recaudan estd sesgado hacia cierto tipo de tributaciibecta) que no es
precisamente la mas efectiva para generar un mejoramiento sostenédisteibucion actual del
ingreso a través de la politica tributaria, siendo estos carticexitas que motivan a buscar sus
causas o determinantes mas alla del desempefio estrictamente econdéaspecet en los aspectos
de gobernanza y politica econémica que se discutiran en la proximansecci

Como sintesis del andlisis anterior, se destacan varios temasqgigren ser investigados
con un mayor grado de detalle, a saber:

e La mayoria de los gobiernos de los paises de América Latinedpado aumentar los
niveles de recaudacion en la ultima década fundamentalmente debidoesfagtigenos
dados por la favorable evolucién de las variables macroeconémigesl @omestico e
internacional. Frente al distinto escenario econdmico que actualsecobserva, ¢ resulta
factible pensar que los paises estardn en condiciones politicaseptalgs cambios
necesarios, tanto en el disefio del sistema tributario como eapsgidad de gestién
administrativa, para continuar con esa tendencia y poder alcanzaniweles de
recaudacion potencial?

e Se observa que el crecimiento de la recaudacion de los afios pasadostuvo
basicamente debido a los aumentos del IVA y en menor medidairpdaicion a la
renta de las personas juridicas. Asimismo se observa queAelpdveciera haber
alcanzado un techo recaudatorio 0 amesetamiento, a la vez que sarolsecientes
demandas de fondos para el financiamiento de los gastos socialesar® a esta
situacion, ¢ es razonable suponer que los impulsos recientes haaiaajor gobernanza
0 mayor cohesion social puedan constituir incentivos haciarglldoimiento de la
imposicion a la renta de las personas en los afios préximos?

< La gran concentracion de la renta en la region dehd®% de la poblacion percibe en
muchos paises mas del 40% total de los ingreso®aldestafios, conflictos y limitaciones
sobre las posibilidades efectivas de aumentar la raceundproveniente de la imposicion a
las personas fisicas de una manera significatista &tuacion pareciera ser un estimulo
negativo en muchos politicos para encarar refoquagefinitivamente deben afectar a los
sectores de mayor peso decisorio. Frente a estegpamgeneralizado de la regién, ¢ resulta
factible pensar que la formulacién de un comprom@mas puede llegar a superar los
obstaculos que pueden presentarse para lograr usa de imposicion amplia y
generalizada que alcance a los ingresos de losegd® rentas mas altas?

D. Politica tributaria y democracia: fortaleciendo el Estado
a partir de la tributacion directa en América Latin  a

Una idea antigua que ha vuelto a cobrar significacion en losadlttiempos es que la autoridad, la
eficacia, la rendicion de cuentas y la capacidad de respuesta dbirsgs frente a los problemas de
la sociedad estan estrechamente relacionadas con la forma en queastienfios gastos publicos.
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Por ello es importante que los gobiernos graven a sus ciudadaboe bases justas,
equitativas y eficientes, en lugar de “vivir’ de las rentas prevees de los recursos naturales y de la
ayuda extranjera, o sin importar la forma en que los recursasisenidos.

Por detras de este concepto esta la idea de que la fiscalidad estindgadnda de
representacion y que, por otra parte, una autoridad gubernaefa@talen el disefio y control de los
ingresos publicos es una prueba de la capacidad del Estadegt#raay sus politicas.

1. El fortalecimiento del Estado: relacion entre la gobernanza, el
nivel de ingresos y la tributacion

a) ¢, Cual es el nivel de gobernanza en los paises de  América Latina?

Desde el afio 1996 y con actualizaciones anuales, el Banco Muathatzelin conjunto de
indicadores de gobernanza democratica a nivel mundial conocidos Wé@Glo (Worldwide
Governance Indicatojs Dicho proyecto cubre 212 paises y esta basado en los datesipntes de
35 fuentes distintas de informacfan

En el marco de dicho trabajo, la gobernanza es entendida comgueitaale tradiciones e
instituciones por medio del cual la autoridad es ejercida en gn Ipafjue incluye el proceso de
seleccién, control y reemplazo de los gobiernos, la capacidabsdenismos de formular e
implementar medidas de politica efectivas asi como el respetoaper ge los ciudadanos y del
Estado por las instituciones que se articulan en el orden emangsocial de cada pais en particular.

En este sentido, los indicadores ya mencionados miden seémsiones de gobernanza:
i) voz democrética y rendicién de cuentas (lo que incluye liberdelesxpresion en sus diferentes
formatos y participacion ciudadana); ii) estabilidad politica gendia de violencia social; iii)
efectividad gubernamental (en cuanto a las politicas implementadiasiypromiso del gobierno con
las mismas); iv) calidad regulatoria (en lo relativo a la pridmdel desarrollo del sector privado); v)
estado de derecho (del ingl&Rule of Law”, refiriéndose al respeto de las leyes, derechos de
propiedad y de aquellos agentes destinados a mantener el ordgrcama los jueces y fuerzas de
seguridad publica); y vi) control de la corrupcién (tanto ake fluncionarios publicos como de los
grupos de presion que interactian con el gobierno).

Segun estos trabajos, pareciera existir una relacion relativameatite esitre los niveles de
carga tributaria de los paises con sus indicadores de gobernanaa &im con sus niveles de
desarrollo humano. Aunque no puede definirse si existe uaciGelde causalidad de un Unico o
doble sentido, se destaca en general que aquellos paises que miredrammayores de recaudacion
tributaria respecto de su PIB exhiben también un mejor deserapesiss indicadores de gobernanza.

Las Ultimas estimaciones correspondientes al afio 2008 pesxitaer algunas conclusiones
relevantes. Por una parte, si se consideran los datos agrupadegipnes, se puede establecer que
Estados Unidos, Canad4a, Australia, Nueva Zelanda y los paisksosdSuecia, Dinamarca, Suiza,
etc.) registran los valores méas elevados en cada uno de lkeedioidis de gobernanza con mayoria de
cifras muy cercanas al maximo posible (100) en cada estimaciérpaisess de la Union Europea
también muestran valores elevados como ser Alemania (con valorescijae entre 86 y 93 y cinco
de los indicadores superando los 90 puntos) y Holand@9Baunque el promedio general de este
grupo de naciones es relativamente menor por la presencia de quaisesportantes pero no tan
sobresalientes guarismos entre los cuales se encuentran Espa@pd4tadia (60-79).

Por su parte, América Latina se encuentra, en promedio, en unimerehedio entre los
paises desarrollados y los muy pobres paises de Africa. bosegios de los seis indicadores
estimados se encuentran dentro del rango 32-51 con un progeedial para la region de 41 puntos.

42 Kaufmann, D., Kraay A. y Mastruzzi M. (2008); “Gonance Matters VII: Aggregate and Individual Goeece

Indicators for 1996-2007".
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Estos valores, similares a los registrados en las pujantes ynGhina y en Medio Oriente, se
encuentran muy lejos de las correspondientes a los paises s@dieoOceania, los cuales podrian
considerarse como “ideales”.

No obstante lo anterior, se deben destacar dos aspectos cersplestar de la region
latinoamericana: en primer lugar, existen diferencias importantes kgt paises de la region,
exhibiendo algunos de ellos valores muy por encima de la medanakgal como Chile (con un
rango comprendido entre 66 y 93, con cuatro de sus indicgumresncima de 80 puntos), Uruguay
(55-84), Costa Rica (63-77) y Panama (49-71). Luego senabsin grupo intermedio de paises con
estimaciones en torno a los 45 puntos que incluye, entre atf®masil (38-61), México (24-65) y
Argentina (28-57). Por Ultimo, paises tales como Venezuegpiica Bolivariana de) (3-30), Haiti
(6-27), Bolivia (Estado Plurinacional de) (12-48), Ecua@®#41) y Paraguay (15-37) mostraron en
2008 indicadores de gobernanza muy deteriorados, semejantes a&diprode los paises del
continente africano.

En segundo lugar, al estudiar la evolucion de los indicadaresite los ultimos diez afios, es
posible identificar casos donde las reformas politicas aplicadamngénimiento del orden juridico-
econdémico y la lucha contra la corrupcion en determinados paisgsetaitido lograr marcados
avances en materia de gobernanza. Como contrapartida, otros paisestohdeteriorada en varias
dimensiones su nivel de gobernanza en los ultimos afios.

De este modo, y en lo que atafie a los cambios mas relevanteadbsem Latinoamérica,
Perl y Haiti muestran mejoras (aln en niveles bajos) en cuamtiicablor de “rendicién de cuentas”,
y Chile y Uruguay muestran, como se menciond, los elevaaloseg actuales en sus indicadores
gracias a un mejoramiento paulatino pero sostenido en cada lasadimensiones de la gobernanza.
Ademas, Argentina ha mostrado mejoras en “estabilidad politicpéctsde la situacion critica del
afio 2002 aunque los indicadores de “calidad regulatoria” y “es@d@r@cho” se vieron afectados
negativamente a través de ciertas decisiones de politica econdmica adoptadambierno de turno
(caracteristica compartida con Ecuador). Por su parte, Bolisiad& Plurinacional de), y en especial
Venezuela (Republica Bolivariana de), son los dos paises quexpanmentado un preocupante
retroceso en casi todos los indicadores y en el nivel promedjolzernanza.

b) La relacidn entre los indicadores de gobernanza y la presion tributaria

A efectos préacticos, y aun corriendo el riesgo de una pérdidaadtted en las estimaciones,
en este trabajo se propone agrupar los seis indicadores en ametfiv simple” con idéntica
ponderacion para cada item de cada pais de América Latina, obtenigmdsta manera un “indice
general de gobernanza”. Esto permitird analizar de manera resumicirb®s en el desempefio
efectivo de los gobiernos en los paises de la region y coafrdithos comportamientos con el
observado en otras variables econdmicas y fiscales.

Especificamente, el gréfico 1ll.4 contrasta la situacion de logpddsinoamericanos entre
1998 y 2008 en cuanto a las variables de gobernanza geneedignptributaria total, medida esta
Gltima en porcentajes del PIB. Sin intentar establecer anticipadameatrelacion de causalidad en
las variables, el siguiente grafico resulta util para observaimpsrtantes diferencias existentes
dentro de la region en cuanto a su evolucion en la Ultima década.

En primer lugar, se destaca un grupo conformado por Chitga ®ica y Uruguay, los cuales
han experimentado aumentos de la presion tributaria de digihtg pero tendientes a ubicarse entre
20% y 25% del PIB, y han mantenido (aun con el retrocesgadtelcentroamericano) un valor global
de gobernanza evidentemente superior al conjunto de paises de mayragidilares al de algunos
paises desarrollados como ltalia 0 Espafia.

En segundo lugar, es posible distinguir un conjumiyoritario de paises mas homogéneo en lo
gue respecta a su presion tributaria concentradas eango de 10% a 20% del PIB. Dentro del mismo,
y en niveles de gobernanza general que van desai®0@untos, se encuentran la mayoria de los paises
de Centroamérica, las naciones sudamericanas de mgreso y otros tales como México, uno de los
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paises con menor carga tributaria de toda la re§i@nama, pais que no muestra cambios significativos
de 1998 a 2008 en ninguna de las dos variablesnpeelss en el grafico pero mantiene un nivel de
gobernanza superior al de la mayoria de los paiseseng2dela (Republica Bolivariana de), donde el
leve aumento de la carga tributaria se ve opacaddos drasticos resultados negativos que se abserv
en todos los indicadores de gobernanza, alcanzggdoos de ellos valores extremadamente bajos de
sélo un digito, y en un retroceso en general respleckas estimaciones del afio 1998.

] GRAFICO I11.4 )
EVOLUCION DE LOS NIVELES DE GOBERNANZA (PROMEDIO) Y LA PRESION
TRIBUTARIA EN AMERICA LATINA
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Kaurfiy otros (2008), Banco Mundial.

Auln asi, se observan en el gréfico casos particulares como, pgicej@ulivia (Estado
Plurinacional de) y Nicaragua, los cuales han aumentado su céwgaria total durante la Gltima
década, llevandola a un nivel de 21,7%, no pudiendo mantengaltwes de sus indicadores de
gobernanza correspondientes a 1998, cuyos niveles promediae actualmente por debajo de los
30 puntos. En contraposicion a lo anterior, Colombia ySBlvador se destacan por haber
incrementado su presion tributaria junto con su nivel praméedigobernanza, con sendos avances
logrados en los aspectos de efectividad gubernamental, respasdelges y control de la corrupcion,
aunque el primero aun conserva un problema pendiente relaciooada estabilidad politica y la
violencia social dentro del pais.

Por dltimo, los dos paises que exhiben mayor crecimiento @edadacion tributaria como
porcentaje del PIB son Argentina y Brasil, ubicAndose ambo®muma del 30% en 2008. Sin
embargo, mientras el primero mostrd un evidente retrocesondvekbeneral de gobernanza (por el
deterioro de la calidad regulatoria y el menor respeto pordtsigziones), el segundo pais denota un
tenue mejoramiento general del promedio de gobernanza, especialmesgtalgidad politica y
ausencia de violencia social en el ultimo decenio.

Para concluir, se considera que de los resultados antes indicageg|se se debe ser muy
cuidadoso al interpretar los resultados obtenidos y las teadenbservadas. Es sabido que los
autores que defienden la teoria ththte-building” consideran que existe una supuesta relacion de
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causalidad tedrica entre los niveles de tributaciéon o el grado dealieseconémico y la calidad de
gobernanza de cada pais (estimada a través de los indicadoresilizqdbs)®. Sin embargo, el
analisis de los datos no permite establecer una relacidon estabdgiyetaxtre dichas variables ya que
los resultados observados muestran una disparidad de circuastqueino permite avanzar con esas
conclusiones sin tratar de disefiar un modelo formal que astdblezca, al menos para el caso de
América Latina.

En sintesis, se considera que la relacion entre los nivelehutadion y los indicadores de
gobernanza constituye una relacidn de “doble via” que se refuerzéengipo mutuamente, pero sin
que exista un orden de prelacién entre los mismos. Por ebmzav sostenidamente tanto en
profundizar las acciones que conducen a una mayor y mejomgbbielad, asi como también, y de
manera concurrente, mejorar el nivel y la estructura de los astaihutarios de los paises son
objetivos concurrentes al mismo fin.

No obstante lo enunciado, ello no significa que no exishaein€ia reciproca entre la calidad
de la gobernanza de un pais sobre sus niveles efectivos de recatidagiana o su desempefio
economico, y por ello resulta interesante ahondar en dichaglatdnes con el propdsito de generar
un debate en la materia.

2. Una reflexion final: las interrelaciones entre | a cohesion social,
la gobernanza vy la tributacion

La situacidn tributaria en América Latina esta caracterizada, como settvaper un insuficiente
nivel de recursos tributarios respecto a su capacidad potenciaiarwado sesgo a los impuestos
indirectosvis-a-vislos directos, una marcada regresividad que agrava la mala digtnilulel ingreso
que surge del mercado y un muy bajo nivel de cumplimiento casa mas visible son los altos
niveles de evasion, especialmente en los impuestos directos.

Frente a este panorama se plantea la necesidad urgente en muclossdieagtipliar el nivel
de la carga tributaria, ya que de esta forma se pueden lograr @fewtdiatos e intermedios sobre el
Estado, los ciudadanos y su interaccion reciproca, lo cual coladacimejorar la gobernanza en
diferentes aspecttisa saber:

« En lo inmediato, el gobierno se focaliza en obtener ingres@véstde la imposicion a
los ciudadanos, para lo cual estara motivado a promover pdegen la ciudadaniay a
desarrollar estructuras burocraticas eficientes y fuentes de informqaé posibiliten
una efectiva recaudacion tributaria. Esto conducird al aumento de daidzap de
respuesta del Estado junto con una mayor capacidad de admidistréitaria.

» Por otro lado, la propuesta de enfrentar mayores impuestasdla los contribuyentes a
comprometerse politicamente para informarse sobre el aumempdesitos propuesto.
Esto movilizarda al menos a una gran parte de ellos a resistiassenaevas formas de
imposicion y/o a controlar la forma de instrumentacién de lasas y el modo en que el
gobierno utiliza los ingresos tributarios recaudados hastameseento. El resultado
esperable en cuanto a la gobernanza es una mejora en la rendicion dge exigida a
los funcionarios publicos por parte de los ciudadanos.

» A partir de la interaccion entre los agentes, el proceso resultaréaaregociacion sobre
los ingresos a generarse. De esta manera, se espera que los @mtéibagepten las
nuevas demandas impositivas a cambio de la posibilidad de ejerdar infrencia
institucional sobre el nivel y las formas de imposiciorolgre la posterior utilizacion de
los ingresos que se recaudaren. En consecuencia, los impumsto®s aceptables y

43 Everest-Phillips, M. (2008); “Business tax astestauilding in developing countries: applying gawvamce

principles in private sector development”.
4 Moore, M. (2007); op.cit.
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predecibles y el proceso de imposicidn mas eficiente; el debate nedasiaciones
deberian perfeccionar las politicas publicas; y habrd un conocimieais amplio y
profundo del modo en los ingresos publicos son gastitaeciendo la participacion y
la responsabilidad del poder legislativo. En definitiva,daegnanza se ve mejorada con
una mayor capacidad de respuesta politica y administrativa gerderEstado y una
mayor exigencia de rendicién de cuentas al gobierno por padecileladania.

De cara a la necesidad de mejorar los niveles ibetacion resulta necesario generar las
condiciones basicas para que ello pueda teneryjugagsos efectos, se menciona la necesidadtdkefer
la accion del Estado generando un &mbito favorpid#epermita la adopcion de medidas tributarias.

Conducente al logro de este propdsito, los gobiernos dele¢eiztnar una profunda reflexién
en torno a los siguientes aspectos:

1.

Mejorar las condiciones de justicia distributiva de la sociedad

Fundamentalmente, mejorar la efectividad del gasto publico paraiaratab
percepcion y evaluacion que tiene la ciudadania respecto al papeldpuestos e
implementar de programas para la educacion del contribuyente.

Ampliar la base impositiva de los tributos, y reducir exeresan fin de fortalecer el
concepto de igual frente a iguales circunstancias (equidad hor)jzontal

Acotar la discrecionalidad publica, publicando los procedimieptosgulaciones
tributarias, y desterrar el uso de la administracion tritauteoin fines de control
politico.

Desarrollar un compromiso politico para una prosperidad coiagpar

Demostrar liderazgo politico, integrando a la politica tribaten un proyecto de
causa nacional, reconocer la necesidad de contar con un sistartaitriblaro y
estable como sefial clave para inversores y publico en general.

Realizar encuestas de percepcion del contribuyente a fin de legitimizacion
publica y dar a conocer sus resultados.

Fortalecer la rendicion de cuentas y la transparencia

Elevar el papel del Congreso o Parlamento, mas alla de la aproaciéformas
impositivas, para que tome conocimiento efectivo con la formaiersg aplican las
normas y la marcha de la administracion tributaria.

Explicar los usos y destinos de los tributos y de lodds producidos, e identificarse
con los mismos a fin de aumentar su compromiso con la acdifingu

Incrementar la efectividad del sistema a través de la simplificdeidas normas, las
reglamentaciones administrativas y los procedimientos de aplicacién

Asegurar la inclusion politica y social

Impulsar la tributacion directa en consideracion a que la mismaagéeeschos para
los ciudadanos, a contrario de la tributacion indirecta dondesiea relacion con
la gestion del Estado.

Promover la autodeterminacion de los gravamenes para incrementandaefo que
los ciudadanos se involucran con su pago, a contrario deelosguha venido
haciendo con la imposicién indirecta.

Fortalecer asociaciones de negocios sobre todo en sectores infqranalpsomover
un crecimiento econémico compartido.
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- Los contribuyentes no sélo necesitan estar convencidos de dtibutss son justos
y que representan algun tipo de valor monetario; sino que éant@ben estar
persuadidos de que los demas contribuyentes también se cortggrao® el sistema
y que el pago de sus impuestos es una inversion produat&alos y para el futuro
econdmico del pais que los alberga.
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V. Sistemas de proteccion social en

América Latina: presente y futuro %

Aloisio Teixeira *°, Beatriz Azeredo *' y Maria Lucia Werneck “®

A. Introduccion

En la década de 1990 se realizaron reformas de los sistemegudiead social en gran parte de los
paises de América Latina, cuyo principal objetivo era reducirdstog de la previsién social.

Pasados mas de 10 afios, los argumentos esgrimidos con resgastoentajas de las
reformas han perdido fuerza y la idea de un modelo ejemplar deneefya no es vdlida. El
reconocimiento de la persistencia de problemas condujo a la realidecévaluaciones en las que se
destacan los siguientes aspectos:

i) la diversidad de situaciones: los paises de la region dfifierucho en términos de
institucionalidad politica, capacidad econémico-financiera, tamaffe meblacion y del
territorio y condiciones sociales;

i) la necesidad de fortalecer o incentivar nuevas formas de colsesidai
iii) la importancia de los sistemas no contributivos;
iv) el estimulo a la produccién de iniciativas innovadoras.

Este nuevo enfoque se basa en la constatacion, explicita oenqued los resultados
alcanzados no propiciaron la reduccién del gasto publico so@halvgz tampoco una aplicacién mas
eficiente de los recursos asignados.

4 Documento elaborado para la Comisién Econémica panérica Latina y el Caribe (CEPAL). Las opiniene
expresadas en este documento son de responsakeidadiva de los autores y no necesariamente idemcon la
posicion de la CEPAL.

4 Pprofesor titular del Instituto de Economia d&/taversidad Federal de Rio de Janeiro.

47" Pprofesora adjunta del Instituto de Economia dérlaversidad Federal de Rio de Janeiro y direatieteCentro de
Estudios de Politicas Publicas (CEPP).

48 profesora asociada del Instituto de Economia diniversidad Federal de Rio de Janeiro.
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En general, en los paises de América Latina todavia se ofrece uracipmo baja o
inadecuada a grandes segmentos de la poblacion, debido entreosttasa la persistencia de una
considerable informalidad, a pesar del crecimiento reciente del medsadmbajo formal. La
expansién de la cobertura continla siendo la principal taredaepéng, en ese sentido, aumenté la
adhesion de los analistas a las propuestas de crear o fortadésmiasino contributivos dirigidos a
sectores con escasa 0 nula capacidad de ahorro, mediante mecaaifimarscicion que promuevan
la solidaridad entre quienes pueden contribuir y quienes nepueaterlo (CEPAL, 2006). También
se valorizan las innovaciones que tienen en cuenta las especificidedles ly son politicamente
viables (Holzmann y Hinz, 2005).

En este trabajo se procura examinar el contexto formado entitnssiafios, elaborar un
diagnostico de los sistemas de proteccién social en la regipresentar una agenda para la
continuacion de las reformas. El documento se estructura en @edcones, incluida esta
introduccion. En la segunda seccion se describen los sistemestatzidn social en los paises de la
region y se distinguen los beneficios previsionales (cotitviis) de los asistenciales (no
contributivos). A continuacién se presentan el panorama macraemanécon énfasis en los
indicadores de empleo, la distribucion del ingreso y la pobyelzasituacién de las cuentas publicas,
en particular el peso de los gastos sociales. En la cuarta y @éation se aborda la agenda del
debate, con miras al perfeccionamiento o la reforma de los mecaunismpuoseccion vigentes.

B. Panorama actual de la proteccion social: benefic  ios
previsionales y beneficios asistenciales

Con excepcion de Chile, donde se emprendié una reforma previsiooomienzos de los afios
ochenta, y de El Salvador, donde se realizé a fines de dicho @desdutoridades de los paises de
América Latina implementaron una amplia agenda de reformas erstesmas de proteccion social
desde la década de 1990 hasta la primera mitad de la década de 2000.

En el cuadro IV.1, presentado al final del texto, se resumeirdetesso movimiento de
reformas e innovaciones y se presenta el panorama actual de la pnoseciad en la region. Los
diversos modelos de sistemas de prevision comprenden la eapitali individual pura,
combinaciones de sistemas publicos y participacién —optativdigatutia— en sistemas privados
de capitalizacién individual y los sistemas generales publi¢dsers hubo reformas estructurales que
rompieron con los sistemas tradicionales publicos, en algpaises también se registraron cambios
para fortalecerlos.

Ademas del proceso de reformas, en casi todos los paises dejinglgun tipo de beneficio
no contributivo para una parte de la poblacion que no lognploucon los requisitos de la prevision
social, ya sea publica o privada. En Colombia y México se creananién subsidios a los aportes
sociales, con miras a garantizar el acceso de una parte de la poblasiberficios previsionales.

En forma paralela a estos cambios en los sistemas previsiosmlémplementaron
innovaciones en las iniciativas dirigidas a los sectores maegdbrla poblacion, que consagraron la
presencia de diversos programas de transferencia condicionada esosngn los sistemas de
proteccién social de la region.

A continuacioén se presenta un breve resumen de estamas y de la introduccion de los
programas de transferencia condicionada y se melsalance de los resultados y los problemas pdrdien
1. Las reformas previsionales

La obra de Mesa-Lago es una referencia para analizar las reformageadép social en América
Latina. De acuerdo con este autor, las reformas estructuratesdlas en Chile a comienzos de la
década de 1980 y extendidas a 12 paises hasta el final de 20f6i8amwdlos principios establecidos

96



CEPAL - Colecciéon Documentos de proyectos La paliiscal para el afianzamiento de las democracias...

convencionalmente en materia de seguridad social —sobre todo erbit dm la Organizacion

Internacional del Trabajo (OIT)— e introdujeron otros, defamwnidad con un nuevo paradigma
(Mesa-Lago, 2004, 2007). Los principios convencionales erarsiguientes: universalidad de la
cobertura; igualdad, equidad o uniformidad de tratamientajas@iad y redistribucién del ingreso;
cantidad y suficiencia de las prestaciones; unidad, responsabifidacEstado, eficiencia y

participacion social en la administracion y sostenibilidad fireaci

Las reformas implementadas modificaron dichos principios y,akgunos casos, los
sustituyeron por otros dos: promocion del ahorro nacie@hahercado de capitales y el rendimiento e
inmunidad a la injerencia estatal y politica.

Las principales reformas pueden clasificarse en dos grandes catdgsrtase modificaron
los principales elementos de los modelos de reparto (refgramamétricas) y las que introdujeron
componentes de capitalizacion individual (reformas estructurales).

a) Reformas paramétricas

En la mayoria de los paises latinoamericanos se decidié6 mantersstéonas publicos de
reparto. Sin embargo, se introdujeron modificaciones a alguardsnetros clave, con el objetivo de
estrechar la relacidn entre los aportes y las prestaciones pagadesesidad de incurrir en el costo
fiscal de transicion que las reformas estructurales suponen.

Las reformas paramétricas realizadas para restablecer el equilibricidinate los sistemas
de reparto se pueden clasificar en dos tipos: aquellas con las greesra estrechar la relacion entre
aportes y prestaciones a nivel individual y aquellas cuyo objevaumentar la recaudacion, reducir
los beneficios o restringir el acceso a las prestaciones.

Entre los paises en los que se adopté este modelo se encueBtasil,eflonde en diciembre
de 2003 se reformo el programa de los funcionarios pubtisesncluyé un proceso de unificacién, y
Venezuela (Republica Bolivariana de), donde en 2002 se adopty |®rganica del Sistema de
Seguridad Social (LOSSS).

En los paises de lengua inglesa del Caribe los sistemas de keparteficio definido casi no
sufrieron modificaciones. Se trata de sistemas relativamentetesgigne presentan una baja tasa de
dependencia demografica y continlan siendo solventes. En eses paiscumularon fondos de
reserva que alcanzan una media del 19% del producto interno BrBjor¢gional. Sin embargo, su
sostenibilidad financiera a largo plazo puede resultar amenazada pdrateformaciones
demogréficas (menos inminentes pero mas aceleradas que en el restegiénl), el alto nivel de
desempleo y los crecientes indices de informalidad y emigraciodigbad2005).

La reforma brasilefia del Régimen General de Previsibn Social edigaeen 1999
constituye un caso especial de reforma paramétrica. Mediante la atiddde criterios actuariales
se logro estrechar la relacion entre el valor actual de los apudteisliales y el valor esperado de los
beneficios pagados. La regla de calculo de las prestaciones fugidaigtiir una ecuacion que incluye
los ingresos del trabajo, el tiempo de contribucion, la gdacgsperanza de vida en la fecha de salida
de la vida activa, denominada factor previsibhaPara contabilizar los ingresos del trabajo
comenzaron a registrarse los aportes individuales de los tralesggolivados al sistema publico,
utilizando como factor de célculo la media del 80% de los magatasos reales de contribucion. La
regla solo se aplica a las jubilaciones por tiempo de contribact@ampo de servicio y es opcional
para las jubilaciones por edad.

4% El factor previsional, instituido mediante la L8§76 de 1999, fue cancelado por la CaAmara de &ipstbrasilefia

el 4 de mayo de 2009 en la votacion de la MedidwiBoria 475. Sin embargo, esa decision fue vepadael
presidente Lula, al final de su mandato en 2010.
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b) Reformas estructurales

Las reformas estructurales pueden sustituir enteramente el sideemeparto por el de
capitalizacién individual, introducir sistemas paralelos, maatelti un componente de reparto e
incorporando como alternativa el componente de capitalizacion dodiyio establecer modelos
mixtos, con un componente de capitalizacion individual complarierdl régimen de reparto.

En general, las reformas estructurales estuvieron precedidas o aadagpaidr reformas
paramétricas en los esquemas de reparto. La reforma uruguaya dmiS@hye un ejemplo de ello,
pues junto con la introducciéon de un componente de capitalizawidridual complementario al
sistema de reparto se modificaron la edad minima de jubildeidas mujeres prevista en el sistema
publico (de 55 a 60 afios) y el requisito de tiempo de caotdb (de 30 a 35 afios).

)] Reformas estructurales sustitutivas

Chile fue el primer pais de la regién en el que se realizéafoama sustitutiva. En 1981 el
modelo publico de reparto y beneficio definido fue sustitgidoun sistema Unico de capitalizacion
en cuentas individuales con las siguientes caracterfSticas

- los beneficios guardan relacion directa con las contribucionegdapiefinidos);

- el sistema de administracion financiera es de capitalizacion en custitéduales con
portabilidad entre ocupaciones o sectores;

- la administracion del sistema se delega a administradores especsalildsector
privado que compiten para atraer afiliados;

- el Estado regula y supervisa el funcionamiento depgasadoras privadas por medio de una
superintendencia y mantiene, ademas, un papetriedisro, mediante el financiamiento
de una pensién minima garantizada a trabajadorepese a haber cumplido con algunos
requisitos de contribucion, no logran financiar elddiio minimo.

Con algunas variaciones, el modelo sustitutivo se introdnj@l Estado Plurinacional de
Bolivia (Estado Plurinacional de) en 1997, en México en 1887El Salvador en 1998 y en la
Republica Dominicana, cuya ley es de 2001 pero cuya implemengfeidtiva comenzo recién en
2003. Los argumentos para la realizacién de estas reformasdlyjstigos declarados) se basaron en
la necesidad de superar problemas de sostenibilidad financiera glezg. Asimismo, se procuraba
reducir la “percepcidon de impuesto” de los aportes de los afilipai@sincentivar la expansién de la
cobertura contributiva y eliminar los incentivos a la subcotimaeid las primeras etapas de la vida
laboral, considerada como inherente a los sistemas en los cualeforeldel beneficio en la
inactividad depende en gran medida de los ultimos afios de g@ERAL, 2006).

ii) Reformas estructurales paralelas

El modelo adoptado en las reformas estructuralespdeptiralelo es solo parcialmente de
cuentas individuales de capitalizacion. El sistentdiqmise mantiene, se crea un nuevo sistema privado
y ambos compiten por la afiliacion. Este es el casbalembia (1994), donde el sistema publico no se
cerrd sino que se reformé completamente, de moddogueabajadores pueden pasar de uno a otro a
condicion de permanecer en el sistema elegido dutemminimo de cinco afios. Es también el caso del
Pera (1993), donde el sistema publico se mantuwrgfermd parcialmente. Los trabajadores tienen la
libertad de elegir y pueden migrar del sistema pdahdit privado, pero para cambiar en el sentido
contrario se requiere la presentacion de justificasioqge pueden aceptarse o rechazarse.

La adopcion de esta modalidad de reforma estructural obedecié aecacisides fiscales y
politicas. El costo fiscal es menor a corto plazo, porqueusE@arte de los trabajadores migra de un
sistema a otro, mientras que al quedar la opcién en manos ttalajadores se reduce la oposicién

%0 Cabe recordar que la reforma no incluye el siatdmjubilaciones y pensiones de las Fuerzas Amsnada
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politica a las reformas. También es considerada como una formaiglar riois riesgos que recaen
sobre los afiliados (CEPAL, 2006).

iii) Reformas estructurales mixtas

En esta modalidad de reforma estructural el sistema publicapeca y brinda el beneficio
basico, mientras que el sistema privado ofrece beneficios compiginenEs el caso de las reformas
implementadas en el Uruguay (1996), el Ecuador (2001) ta®isa (2001). Es también el caso de la
Argentina, donde en 1994 se cred un sistema de capitalizacion mbanaba los sistemas mixto y
paralelo, en el que una parte de los aportes se destinaba olaligatdd a un esquema publico de
reparto y beneficio definido mientras que con respecto al comomemplementario habia la
posibilidad inicial de optar entre el modelo publico y el detaligacion individual. Sin embargo, en
virtud de la Ley 26.425/08, a partir de 2009 se volvisistema de reparto mediante la extincion de
las cuentas individuales y la transferencia de las personas afidihdestema de capitalizacion al
sistema de seguro social.

Las reformas de tipo mixto se presentan como umaafale introducir de manera gradual el
principio de equivalencia entre aportes y benefiaos, el objetivo de mantener el control del costo
fiscal relacionado a la transicion, y “conciliaredténtes corrientes politicas” (CEPAL, 2006, pag).126

c) Resultados de las reformas estructurales

)] Cobertura

Al contrario de lo que se esperaba —o0 de lo que se habia @reviatincorporacion de
componentes de capitalizacion no se tradujo en mayores nivelastidiacion contributiva. Esto se
debe, entre otras cosas, a la escasa capacidad de ahorro a largo plarwele segmentos de la
poblacion de América Latina. De no realizarse otras reformas qaéefodn los componentes no
contributivos de los sistemas previsionales, los grupés desprotegidos (y especialmente las
mujeres) permaneceran al margen de los sistemas contributizcibican beneficios de mala calidad.
Hasta el final de la década de 1990, las tasas de cobertura no aomentémrma significativa vy,
como muestran numerosos estudios, incluso disminuyeromy@moal casos (Packard, 2001; CEPAL,
2006). De los paises examinados, solo en Colombia se ramistr@joras a partir de la reforma de
1994, mientras que en el Uruguay, cuya reforma data de 1996meto de contribuyentes aumentd
entre 1991 y 1998, disminuy6 a partir de 1999 y reciénivalsubir entre 2003 y 2009, a medida que
la economia se recuperd y aumenté el nivel de empleo (ERT/BE®H, 20

El nivel de calidad de la cobertura de un sistema catitrib depende del monto y de la
frecuencia de los aportes de cada participante. Eerglefos sistemas de beneficio definido prevén
periodos minimos de contribucion —que van de 10 ali®s— para tener derecho al beneficio. Una vez
cumplidos los requisitos minimos, las tasas de reopbueden aumentar con el nimero de aportes
realizados. En los sistemas de aporte definidoreflméo depende de la suma actualizada de todos los
aportes efectuados, de modo que los contribuyenteprggentan lagunas (periodos sin aportes) tienden
a acumular saldos insuficientes y a recibir benefid@poco valor o por un periodo de tiempo limitado.

El concepto generalmente utilizado para medir la frecuencia deddssgde un participante
a lo largo de su vida laboral es la densidad de cotizaciéreaised cociente entre el nimero de
aportes realizados y los meses en que estuvo en edad de trabajansAdgtudios revelan que,
incluso en algunos de los paises con mayor cobertura preljsima gran proporcion de participantes
en los sistemas contributivos de la regién se encuentra, eddécar subasegurada. La densidad
media de los afiliados en la Argentina y en Chile (datos de) 2808e alrededor del 50%, porcentaje
gue se encuentra muy por debajo de las proyecciones realizadas @eatiwes de los sistemas de
capitalizacion individual. En el Uruguay esa tasa es del 60%jé&ambr debajo de los 35 afios de
aporte exigidos en el nuevo sistema publico para tener deregt@jabilacion coman a partir de los
60 afios (Berstein, Larrain y Pino, 2005; CEPAL, 2006).
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En general, las densidades de cotizacion son inferiores a losit@guninimos para tener
derecho al beneficio. Esto afecta particularmente a los contribuygetémjos ingresos y a las
mujeres. Los sistemas de capitalizacion individual y aportaidefcrean desigualdades en la calidad
de las prestaciones contributivas entre hombres y mujeres.Engiay, el nimero de jubilaciones
concedidas entre 1996 y 2009 se mantuvo practicamente estacibaariedia anual de concesiones
era de 368.344 en 1996 y pasoé a 365.252 en 2009 (ERTZBE®,

1)) Solidaridad

Ademas de no extender la cobertura a sectoresitraaimente excluidos de la economia formal,
la adopcion de modelos de cuentas individualesag@atizacion eliminé en gran medida la solidaridad
inherente a los sistemas de reparto. Estos maiifshoen a reproducir las inequidades de la vidarddly
a transformarlas en inequidades previsionales (CERB0O6). Para solucionar este problema en algunos
paises se incorporaron programas de prestaciongaanio subsidios a los aportes previsionales.

Ante la reduccion o la pérdida de la solidaridad rifauttiva, en la mayoria de los paises en los
gue se realizaron reformas estructurales se optél paecanismo de prestaciones minimas garantizadas
por el Estado, que consiste en un beneficio memslasl trabajadores que, habiendo contribuido por un
determinado niumero de afos, agotaron los fondoswadas en sus cuentas individuales (es decir que
el monto de contribuciones efectuadas no es suficfara garantizar la prestacion en el momento de la
jubilacién). Es el caso de Chile, Colombia, CostzaRen el sistema bésico de capitalizacién colectiva),
El Salvador, México, Nicaragua, el Perd, la Repéabbominicana y el Uruguay. En la Argentina se
estableci6 la Prestacion Bésica Universal (PBU) pattes los afiliados que comprueben 30 afios de
servicios con aportes computables, que es complanzeatlas prestaciones autofinanciadas a partir de
65 afios en el caso de los hombres y de 60 afiogleras mujeres.

De acuerdo con la CEPAL (2006), si bien esos mecanismos pedisiteimuir una parte de
los riesgos ligados a la baja rentabilidad de los fondgedsién y compensar, al menos en parte, las
diferencias de género (debidas a la discriminacion salarial, la redadrde jubilacion y la mayor
longevidad de las mujeres), solo mejoran la calidad de cobertuagugdos afiliados que logren
acumular un numero considerable de aportes (generalmente 20 afiad)iyen, por lo tanto, a la
gran mayoria de trabajadores que participan poco o nada estérsas contributivos. De acuerdo
con algunas proyecciones, en el afio 2025 casi el 50% de laslailchilenos habra acumulado
fondos insuficientes y no alcanzara a los 20 afios de contribexigidos (CEPAL, 2006).

Otro mecanismo utilizado ha sido el de los aportes subsgl@aioel Estado. Los programas
Cuota Social en México y Fondo de Solidaridad Pensional donB@m son ejemplos de esta
modalidad: ambos constituyen subsidios estatales a losheymintes y exigen que estos realicen sus
aportes. La Cuota Social consiste en una contribucién estagdffizada dia de aporte para todos los
afiliados del sistema privado, mientras que el fondo colorobésté financiado por el Estado y por
aportes solidarios de los afiliados de mayores ingresodsidsa en parte las cotizaciones de los
trabajadores de menores ingresos.

Entre los paises en los que se realizaron reformas estructBales (Estado Plurinacional
de) fue donde se puso en practica el esquema mas exitoso para corngesigainacion del
componente solidario. El Bono Solidario (Bonosol), idtrcido en 1997, es en realidad un esquema
no contributivo, similar al beneficio de prestacién continu8R(Q) y a la jubilacidn rural existentes
en el Brasil. El Bonosol prevé un beneficio mensual vitalidimda la poblacion con mas de 65 afios
de edad, sin exigencia de aportes o de comprobacién de ingresoso(esttingue tanto de la
jubilacion rural como del BPC, que son los principales esquemasntributivos para jubilaciones
del Brasil). EI Bonosol se financia mediante la capitalizacién deesas publicas privatizadas y su
concesion esta restringida a las personas que hayan cumplido 2Heaftmlad antes del 31 de
diciembre de 1995. Aln asi el Bonosol permitié un cambtabi® en la cobertura previsional. En
2002 la cobertura media de la poblacion con méas de 60 afios eb&debB el Bonosol y del 15% sin
dicho beneficio.
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iii) Sostenibilidad financiera y eficiencia

Si bien en distinta medida, en la mayoria de las evaluacioned&rma glie las reformas
estructurales destinadas a introducir la capitalizacion en los asstpnevisionales mejoran la
solvencia fiscal a largo plazo (CEPAL, 2006, Holzmann y Hif3)52 Sin embargo, se sefiala
también que el principal problema reside en los altos costok deansicion. Las reformas
estructurales paralelas y mixtas permiten una cierta dilucionctiesdcostos. Esto no ocurre en el
caso de las reformas estructurales sustitutivas, que supowerrel del sistema de reparto -y en
consecuencia prohiben el ingreso de nuevos afiliados a dichmaisia transferencia de gran parte
de los afiliados del sistema de reparto al sistema de capitalizatdéasuncion de los compromisos
relativos a los derechos adquiridos de estos Ultimos. Encaste los costos de transicion son
inmediatos y se prolongan por mucho tiempo.

De hecho “(...) La experiencia regional evidencia que, a corto y medgtam, el
financiamiento de la transicion de una reforma estructural, cachbircon los altos déficits
acumulados por los sistemas de reparto (...) amenaza la trayectanicidra de las reformas y puede
poner en riesgo la proteccién de los adultos mayores que péa meforma procura garantizar”
(CEPAL, 2006, pag. 133)

La idea de que las reformas paramétricas podrian andgosituacion financiera de los sistemas
publicos, evitando el costo de transicion, se cardfisolo en parte. La aprobacion de estas refornmgs est
sujeta a presiones politicas, pues “usualmenteearaoonsecuencias impopulares”. También debido a
la presion politica, las reformas paramétricas puedeextinguir regimenes especiales, cuyos efectos
recaen sobre la viabilidad financiera y la equideldsistema (CEPAL, 2006).

Otro problema mencionado en las evaluaciones se refiere a la concantlacitas
administradoras privadas de fondos de pensiones observada paises en los que se realizaron
reformas estructurales (Cetrdngolo y Grushka, 2004; Cetrangaliménez, 2003; Mesa-Lago,
2004/2007; CEPAL, 2006). En consecuencia, la previsiéruddagincorporacion del sector privado,
por medio de empresas competitivas de administracion de fdedada a una gestion rentable y
segura de los fondos de ahorro y a una reduccion gradualaestos administrativos no se confirmo.

2. Programas de transferencias condicionadas

A partir de la década de 1990, los programas de transferenciasicoadas de ingresos pasaron a
ocupar un lugar destacado en la agenda latinoamericana de polititeaspllas transferencias de
ingresos mediante contrapartidas de los beneficiarios apuntan eduecibn de la pobreza y
generalmente estipulan requisitos destinados a acumular “capital diuf@duacacion y salud) con el
objetivo de promover la movilidad social de las familias ladgo del tiempo. Si bien las experiencias
pioneras de este tipo de programas —denominados en este tralmjoarf@s de transferencia
condicionada de ingresos” (PT€)— tuvieron lugar en el Brasil, Chile y México, terminarasr p
implementarse en casi todos los paises de la regién, conaonferta de proteccion y promocion
social (véase el cuadro 1V.2, presentado al final del texto).

De acuerdo con Bastagli (2009), estos programas reflejan camipiogantes en la propia
concepcion de proteccion social, que habria cambiado tanto comenldaadel desarrollo. Para esta
autora, la novedad se debe a la persistencia de la pobreza crénicaragaab fde muchas
intervenciones para corregirla, pues en cierto modo la proteawital siempre fue considerada cara
y perjudicial para el desarrollo. No obstante, también a juiei®astagli (2009), el consenso con
respecto a las medidas que incrementen el bienestar de los segredatpstdacion vulnerables a los
problemas estructurales, las tendencias de largo plazo y laodasiwres de estacionalidad es cada
vez mayor en la actualidad.

1 En el caso chileno, estudios anteriores mostrgoana transicién conllevara un gasto anual deacédel 3,9% del

PIB durante los primeros 30 afios (Bravo y Utha309).

%2 Estos programas también se conocen como CCoisdtional Cash Transfeys
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Fonseca (2008) relaciona el surgimiento de los programas déetestsa condicionada de
ingresos a la crisis de la deuda externa de los afios ocherts gragramas de ajuste estructural, que
también comenzaron en la regién en esa década y se generalizaron #8913, ggovocando grandes
costos sociales y agravando la situacién de los seguros sdeiakeste contexto, junto con la reforma
de los modelos de seguro, surgen en la region las redes decyinosocial destinadas a los grupos
mas vulnerables, con la creacion, a partir de la segunda mitad déo®soventa, de los primeros
programas de transferencias monetarias condicionadas. De acuerdoacaatcga, las reformas
adoptadas revelan una ruptura con la nocién de solidaridad canwipipr estructurante de la
proteccién social.

Ademas, si bien los PTC expresan propuestas formuladasrgerigmos como el Banco
Mundial, condujeron a la revision de los conceptos de focalizacgelectividad. Sin embargo, cabe
sefialar que, con excepcion del Paraguay (donde la fuente de finentiafoie exclusivamente el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)) y de El Salvadorde@h programa fue financiado por el
BID, el Banco Mundial y otros organismos internacionales3, gobiernos participaron en la
financiacion de todos los programas y en siete casos como feecitesiva. En las notas al
cuadro V.2 se detallan las fuentes de financiamiento.

De acuerdo con Fonseca y Viana (2006), los diversos aspectos fiexeco caracter
innovador a estos programas incluyen el rompimiento de lacittadde las canastas bésicas, el
beneficio monetario sin el requisito de aportes previospamel seguro social, y la garantia, aunque
temporaria, de derechos a la educacion, la salud y la alimentatiéraspecto sefialado por Fonseca
(2008) es la predominancia de mujeres como titulares de estficlman justificada por el argumento
del empoderamiento.

Villatoro (2005) también subraya la relacion entrsughimiento de los PTC y la crisis de los
afios ochenta y el agotamiento del modelo tradicioegbdaliticas sociales, que exigia una marcada
participacion del Estado y se centraba tanto en larsaiizacion de la oferta de servicios sociales como
en la segmentacion del acceso a la proteccion. Edanaignto condujo a la formulacion de “politicas
minimalistas-focalizadas, orientadas inicialmentaliglo de los peores efectos de la crisis econdmica
de los programas de ajuste instrumentados duraritanhada década perdida y luego ampliadas con
objetivos de desarrollo de los activos, el capitaidmo y las capacidades de los mas pobres”.

En algunas evaluaciones se destaca la eficiencia de los PTC para alcanzpttdico
objetivo. En promedio, el 80% de los beneficios llega al 4f@%tas familias mas pobres (Coady,
Grosh y Hoddinott, 2004; Lindert, Skoufias y Shap®005; La Briére, Bénédicte y Rawling, 2006).
De acuerdo con esos autores, el grado de cumplimiento de losasbjedsicos de los programas,
como la reduccion de la pobreza en el corto plazo mediante el audeetds gastos totales y la
disminucion de la desnutricién entre los nifios, es bastariséastirio. La evaluacion de Bastagli
(2009) sobre la base de una selecciébn de seis paises represer{@tasil, Chile, Colombia,
Honduras, México y Nicaragua) presenta semejanzas con el estudiande y Davis (2006),
realizado con respecto a los mismos paises en un periodo antguimen ese caso incluye el estudio
del programa de transferencia condicionada de ingresos de Jam&zgramme for Advancement
Through Health and EducatiqiPATH).

Algunos aspectos destacados en esos estudios merecen un exametalfads.cEn Chile, el
Programa Puente - Chile Solidario ofrece a sus beneficiariosaniealad de servicios personalizados
destinados a ayudarlos a superar la pobreza. Hace hincapié en lancdeagiéentivos adecuados
para modificar el comportamiento del beneficiario y deriva de la pgéredominante en el pais de
gque los incentivos generados por las transferencias socialesisygmes son en gran parte
responsables de la persistencia de la pobreza extrema (Coheng, 2H6).

De acuerdo con el andlisis de Bastigli (2009), en los casos ldeni@a y Honduras los
“CCTs se introdujeron inicialmente como medidas compensatorigidds a los mas pobres, que
resultaron afectados por periodos de adaptacion derivados deecoiséemicas en la regién. De ese
modo, el programa Familias en Accion se cred en un principio cespuesta de emergencia a una de
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las peores recesiones del pais (1996-1999) y se introdujo componente del programa Red de
Apoyo Social (RAS) del Plan Colombia”. Si bien el progrdraailias en Accidrse ha transformado
en un componente de largo plazo del sistema de proteccion soci@bdai@, a juicio de la autora su
enfoque de emergencia refleja en gran medida los motivos subyacsatesraduccion.

En forma anéloga, el Programa de Asignacion Familiar (PRAFahduras se establecio en
1990 como un programa de transicion para aliviar el peso d& ajasroecondmico sobre los pobres
(Cohen y Franco, 2006). EI motivo subyacente era compensarulecid@u de ingresos derivada del
periodo de adaptacién entre las familias mas pobres. La reestcidmudel PRAF en 1998 refleja un
cambio en las metas del programa: en lugar de aliviar la pobrezeleao se procura atacar sus
causas. El objetivo principal del PRAF en esta segunda faseteoesisncentivar a las familias
pobres a invertir en educacioén y salud, concediéndoles incentixe@sampliar el ingreso en la escuela
primaria e incrementar los cuidados de salud (Glewwe y ORO©4).

La principal meta de los PTC consiste en promover la acumuldeidoapital humano” en
los segmentos mas pobres de la poblacion, que corren el riesgeedar excluidos del acceso a los
servicios basicos de educacion y salud. Ese es el caso del mdegacacion, Salud y Alimentacion
(Progresa) en México, creado en 1997 y conocido en la actualidad@pantunidades. Mediante el
programa se procura mejorar la salud, la nutricion y la educdeifos segmentos mas pobres, sobre
todo de los nifios y nifias y sus madres. Su introduccifuwvcesacompanada por una gran
reorganizacion de la politica social de México. Los subsidiosentamios se extinguieron
gradualmente y se instituyeron reformas administrativas pararandp integracion entre los
programas de gobierno (Levy y Rodriguez, 2004).

Fonseca (2008) sistematiza los datos relativos a los proggemalgunos paises, entre los
gue destaca el programa Juntos en el PerU, en particular susscdeefocalizacién geogréfica y de
domicilios y el criterio de validacién comunitaria (la lista fdenilias pobres estd sometida a una
asamblea comunitaria que tiene autoridad para reducir el nimero itiaslafal programa Juntos se
concentra en las familias pobres con nifios. En otros paises, etdBnasil, México y la Republica
Dominicana, se procurd también incluir a las familias pobrekigis o a los individuos pobres. Pese
a que el principio de las contrapartidas esta siempre presemtetola sefiala que no es posible
verificar su efectivo cumplimiento en muchos paises.

Fonseca (2008) aclara que en un gran nimero de paises los &¥f@ncton el apoyo de
programas complementarios que apuntan a mejorar las condiceowigmdentre ellos los referidos al
acceso al agua potable, saneamiento, electricidad, ampliacion de capacidadiscicap laboral,
alfabetizacién, garantia de oportunidades, asistencia técnica payactps productivos vy
microcrédito, con miras a la construccién de vias de salidapidiaza.

Fonseca y Viana (2006) examinan esas caracteristicas en forma dethbaea yeferencia a
los aspectos subrayados por varios estudiosos del tema.efosr se menciona que en algunos casos
las personas mas pobres y las que residen en localidades en lamnouadgsoferta de servicios
publicos no pueden acceder a los programas. En los debatednamlbiace hincapié en la necesidad
de garantizar la oferta sectorial de educacion y salud y de trabajarlacarocion de
complementariedad, asi como de entender que las corresponsabiidades dos direcciones: al
Estado corresponde la oferta y a las familias el ejerciciasl@arechos y el cumplimiento de sus
deberes. Un tema de gran relevancia es la sostenibilidad de dparpas y, ain mas importante, la
construccién de vias de salida, para permitir que los benefialejen de depender de la
transferencia monetaria y asegurar su permanencia en el sistemgedeigmesocial.

Como ya se ha mencionado, Fonseca y Viana (2006) sefalan algunasistcast comunes
a los programas, entre ellas la focalizacion (familias pobresnid@os y adolescentes) y la
corresponsabilidad relativa a los componentes de salud y educacion.

El tema de la focalizacion también se interpretaacequidad: los programas estan dirigidos a los
mas pobres y vulnerables (que tengan nifios y adoles) y por eso los sistemas de registro y s@fecc
cobran gran importancia. Las condicionalidadeskstialas por los programas se traducen en un enfoqu
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integral: acciones coordinadas entre los distisgasores de las politicas sociales para promavergiis,
enfrentar las caracteristicas multidimensionalda gebreza y optimizar el gasto social.

De acuerdo con las autoras, existen ademas otros dos componembees@ todos los
programas: la transparencia, es decir los controles sociales @atilEpacion del Estado y de
organizaciones de la sociedad —como las asambleas comunitarias de draletaal Perl o los
comités de revision en el caso del Paraguay—, entre otros mecgnistaoevaluacion, entendida
como medicién de los efectos en las condiciones de vida y comoasien los indicadores sociales,
para realizar eventuales ajustes y rendir cuentas del gasto publico.

En esa linea de razonamiento, las autoras afirman que los proguEmtesan algunos
desafios en cuanto a la salud o la educacién como derechoda pitélaridad de los derechos es
transitoria, visto que el acceso deriva de la condicion de pobrdeawnculo con el programa de
transferencia de ingresos. En la mayor parte de los paises & ast&sgarantizado” mientras la
familia beneficiaria permanezca en el programa.

a) Alcance, repercusiones y tendencias

En el caso brasilefio, algunos estudios mas recientes, comal lostduto de Investigacion
Econdmica Aplicada (IPEA)texto para discusion, 1228, out. 2006), indican que tddas
transferencias de ingresos promueven la reduccion de la pobrezZguBmle los valores transferidos,
el beneficio de prestacion continuada, las pensiones y las jub#éaadie un valor minimo equivalente
a un salario minimo pudieron retirar a las familias de lggemiiia y de la pobreza. Si bien los demas
programas de transferencia de ingresos mejoraron la situacionfdmilées beneficiarias, no fueron
suficientes para retirar a todas ellas de la pobreza.

En otras palabras, mientras el BPC y las jubilaciones y p&ssipor un valor minimo
equivalente a un salario minimo tuvieron repercusiones claras lsabcidencia y la intensidad de la
pobreza, las demés transferencias incidieron solo en la intensidagabreza, un aspecto importante
pero que contribuye poco a modificar la proporcién de pobrda eoblacion. Los programas de
transferencia desempefiaron un papel importante en la reduccion d@leldad observada en el
Brasil entre 1995 y 2004.

En el marco del debate internacional, Soares y Britto (2008nafirque los PTC
implementados en mas de una docena de paises latinoamericapmsilémos 10 afios enfrentan en
la actualidad nuevos y viejos desafios. Los modelos origidil@sdidos ampliamente no evitaron
gue en los nuevos programas se plantearan problemas todevéesdaier. De acuerdo con esos
autores, “en particular, el tema de las reglas de graduacién, o cgormslprefieren decir, las
estrategias de “salida” requieren una evaluacién y un debate cshtfSoares y Brito, 2008:2)

Para algunos autores, el programa mexicano Progresa, actualmentminddono
Oportunidades, ha sido la principal fuente de inspiracidm f@s programas de transferencias
condicionadas de ingresos en la region. Este programa se destdea frioridad al objetivo de largo
plazo de acumulacion de capital humano, asegurando que los rifias ada escuela. Ese énfasis se
ha traducido en un porcentaje muy bajo de “graduaciones”, apehdd % de los beneficiarios desde
la creacion del programa en 1997. Esto se debe a que, comooelléXé iniciativa depende de la
ruptura de la transmision intergeneracional de la pobrezaifios beneficiados deben permanecer en
el programa hasta completar todos los ciclos educativos.

El programa Chile Solidario no tiene un enfoque tan marcada generacién de capital
humano, sino que se concentra en las familias en condicionedrelma pobreza. Ademas de las
transferencias monetarias incluye la provisién de apoyo psicosaeintivo durante dos afios, por
medio del componente Puente. Muchos analistas lo considergmograma modelo, pues dicho

3 En general, los programas establecen un tiempged®manencia determinado, aproximadamente de toirsca

afios, con derecho a una nueva certificacion. Eas de Chile, por ejemplo, el tiempo méximo esideo afios.
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soporte intensivo se considera como una “puerta de salida” dedaaxpobreza, a diferencia de la
transferencia de recursos, que podria generar dependencia. Sigenmmnso cuando las familias
dejan el componente Puente después de dos afios pueden ser glagibleigas transferencias de
recursos de la red de proteccion social, entre ellas el Subsiidio Eamiliar.

Otros programas conmibekoporéden el Paraguay y Red Solidaria en El Salvador ilustran los
retos enfrentados en paises con poca capacidad institucional padeidmiento. Al igual que
Oportunidadeen México, ambos programas hacen hincapié en condicionalidadesegueeasla
acumulacién de capital humano. No obstante, las familias benefcjmeden permanecer en el
programa solo por tres afios, pasados los cuales se debeavelva&uar su situacion de pobreza y
prepararla para dejar de recibir las transferencias. Ese breve peflegolas tensiones entre los dos
principales objetivos de la mayoria de los programas: alavipolbreza en el corto plazo (mediante las
transferencias) y romper su transmision intergeneracional (@diorde condicionalidades de salud y
educacion). ¢Seria razonable, por ejemplo, “graduar” a las familias @d@tepie los nifios
beneficiarios hayan completado su escolarizacién o el ciclo de izewign?

Conforme la argumentacion de estos autores, el componente defamiliar del programa
paraguayo, concebido para permitir que las familias se “graduda”pidreza en un periodo de tres
afios, no es coherente con sus objetivos de capital humano, gieeeregin periodo de cobertura mas
largo. No obstante, la falta de apoyo financiero e institucipai@ mantener el programa explica en
parte su corta duracion. Esto a su vez justifica el debate astesimtado por Fonseca y Viana (2006)
sobre la sostenibilidad como un desafio que los PTC y dogramas complementarios deben
enfrentar.

Por ese motivo, el enfoque de capital humano se éarpbr el de “actividades
complementarias”, con miras a impulsar la capacidadygtiva de las familias de modo que puedan
superar la pobreza en tres afios. Por otra partgréemmiento de los “guias familiares” delkopora
para proveer el necesario apoyo intensivo a lasifmrglpondria costos administrativos adicionales e
impediria la ampliacion de la cobertura del prograntee las personas extremadamente pobres.

Como plantea una gran parte de los estudiosos del temae lo® rdayores desafios de estos
programas consiste en asegurar apoyo politico suficiente paraizgmr su continuidad mas alla del
periodo inicial de tres afios.

Por ejemplo, el limite inicial de tres afios del programa kasréin Acciérde Colombia fue
efectivamente eliminado a medida que los objetivos de capital huoedonaron importancia en la
agenda del progrartia

De Brauw y Hoddinott (2008) retoman el tema de las conthtidades en forma muy
esclarecedora y brindan orientaciones sobre ese asunto abordadimgiotros estudios mencionados
en este trabajo. Si bien existen varias razones para la adopciomdieior@lidades, algunos
especialistas plantean restricciones a su aplicacion. Las condidmteaiimponen costos adicionales
a los programas, que deben ser superados por los beneficilogye estas sean efectivas desde el
punto de vista econdmico. El principal costo relacionado cocoladicionalidades es el de control y
evaluacion. Por otra parte, las condicionalidades pueden dar espé#icorrupcion (“pues los
individuos responsables de la certificacion de su cumplimigméalen cobrar a las familias para que
declaren una reduccion de las ganancias de bienestar ligadas aclpgo#iti en el programa” (de
Brauw y Hoddnott (2008:1). Las condicionalidades tambiénguednsiderarse desmerecedoras para

% Es necesario esperar para ver si, de hechanié lile tres afios, que ya fue descartado en EaGalyse cumplira
estrictamente en el Paraguay. Si estos prograrodsamn un apoyo politico mas amplio, podrian eeimnar para
convertirse en elementos permanentes de las gsaste proteccion social de dichos paises, repibBupuestos
mayores y ampliar su cobertura. En caso contrgg@@maneceran como meros experimentos que si bien
beneficiaran a algunas familias extremadamente gsopor, al menos, un corto periodo de tiempo, fndr
repercusiones insignificantes en la pobreza extramiargo plazo. Para finalizar ¢cuan necesarias la®n
condicionalidades en un programa de transferecoiadicionadas?
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los pobres, pues se puede argumentar que su imposicion sserbad presupuesto de que son
irracionales o incapaces de definir qué es mejor para ellos.

b) Comentarios finales

Si bien los PTC se han generalizado en la regidmlcance varia mucho de un pais a otro y
revela distintos grados de prioridad conferidosig®respectivos gobiernos a los programas deipste t
El indice de cobertura de la poblacién en situad@&mdigencia (véase el cuadro IV.2) fue del 100% e
siete paises (Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, ist&xTrinidad y Tobago y Uruguay), de mas del 80%
en dos paises (Colombia y Panamd) y superior al&0%iros tres (Bolivia (Estado Plurinacional de),
Costa Rica y Perl). En el caso de El Salvador, GadgerHonduras y la Republica Dominicana los
programas cubrieron a méas de un tercio de la pobldeidndigentes, mientras que solo en Nicaragua y
el Paraguay se registraron indices de coberturebajog, del 7,7% vy el 4,6% respectivamente.

Los documentos elaborados por las organizaciones multilaterlmlesegtudios realizados en
el ambito académico dificilmente hacen referencia a percepciones, evaluacigneslusiones
excepcionalmente diferentes sobre los programas de transferencigicc@di de ingresos en
América Latina y el Caribe. En la mayoria de esos trabajos se delsmqaogramasolsa Familia
el programa de Chile y el de México como aquellos que registrastesempefio excelente en la
seleccion de beneficiarios -no obstante los métodos utilizsdasllo sean distintos en los tres paises
y la evaluacion sea siempre considerada un problema- al disrfanexclusiéon de parte de la
poblacién elegible.

En la literatura especializada los PTC se han convertido en iesttosncentrales de las
politicas de reduccién de la pobreza en los paises de la rgg@rgobreviven a los cambios de
gobierno y contribuyen a situar la pobreza como un tema priorien la agenda de las politicas
sociales. Una de las razones puede encontrarse al examinar el vdiitesngastos realizados en
esos programas. En los casos ejemplares del Brasil y Méxicaureogobertura del 100% de la
poblacién indigente y superior al 70% de la poblaciéon paldrpercentaje del PIB destinado a esos
programas es de poco mas del 0,4% y solo supera el 0,5%8dmh Bl Ecuador.

Las consecuencias que derivan de esto son bastamiéejas desde el punto de vista politico, de las
politicas publicas y sociales, y del tipo de cbotrion tedrica de los estudiosos del tema quessema.

Sin embargo, es todavia pronto para saber si los programdsrpevitar la reproduccion de
la pobreza a largo plazo y no ha sido posible verificar las/erieiones realizadas. Los disefios de los
programas son muy similares y se repiten incluso en experienciasos continentes, de modo que
aumenta la necesidad de mas y mejores analisis del fendmeno regetde BTC representan. Los
textos mencionados en este trabajo procuran dar cuenta de la ndieiagdanas relativos a las
tensiones, modalidades, racionalidades y dindmicas de los PAi@é&ita Latina y el Caribe.

C. Proteccion social en América Latina: el futuro >

Es imposible proceder a una evaluacion rigurosa de las reformizadasal a los sistemas de
proteccion social en la region —asi como de la evolucion y el desemgciente de dichos
sistemas— sin examinar las condiciones macroecondémicas que halegdeven los ultimos afios.
De 2003 a 2008 los paises de la regidon atravesaron un pemodeid afios consecutivos de
crecimiento, en un proceso que, por su intensidad, duraagéaragteristicas, no tuvo paralelo en los
ultimos 30 afios. Las tasas de crecimiento registradas en esasup&caron incluso la tasa media del

% Esta seccién contd con la colaboracién de Satvatlerneck Vianna, economista del IPEA, tanto paa |

elaboracion del texto como para la recolecciorodelhtos estadisticos.
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periodo 1950-1978 En el periodo mencionado el producto regional crecié a una tasanagdia del
4,8%, acumulando un crecimiento del PIB por habitante de¥@Zquivalente al 3,4% anual.

Cabe destacar que el crecimiento alcanz6 practicanaetddas las economias de la region y
estuvo acompafiado por una mejora cuantitativa y atingditde las variables econémicas fundamentales:

e superdvits en la cuenta corriente de la balanza de pagos, relacionatfosecaperacion
de los términos de intercambio (en particular en América delySaigrecimiento de las
remesas de los trabajadores emigrados (México y Centroamérica);

e evolucion favorable de las cuentas publicas, con aumento del stupg@ifario y
reduccién casi total del déficit global, que permitié una cemalte disminucién de la
deuda publica;

« abundante liquidez en los mercados internacionales de capitalesedumtion del
riesgo-pais, que permitié6 un aumento de las reservas internasighaha disminucion
de la deuda externa neta;

 marcado aumento de la demanda de trabajo, con considerable gendeaeidpleos
formales y reduccién de las tasas de desempleo, no obstante decidromel trabajo
informal haya permanecido elevada;

« mejora en la distribucion del ingreso;

« disminucién de las tasas de pobreza e indigendia &% afios 2002 y 2008, debido al
incremento de los ingresos medios de las famil@aaymejora en la distribucién del ingreso.

La reciente crisis internacional interrumpié ese ciclo y detertaim&cesidad de realizar una
evaluacion que permita sefialar algunos de sus aspectos caractgrist@osnar la manera en que se
transmitid a las economias de la regidén. En particular se delsenvab sus repercusiones en las
finanzas publicas, que se reflejaran, en ultima instancia, en lsgso$ociales.

1. Consideraciones sobre el gasto social en América Latina

Las consideraciones realizadas sobre las condiciones macroeconémicas/glgeipron en la region
explican en gran medida el comportamiento relativo al gasto seci@l periodo de referencia.
Tomando como base el afio 1990, se puede verificar que todasiddes seleccionadas presentaron
un crecimiento notable en relacion con el PIB: los gastos t@ataentaron un 51%, mientras que los
recursos destinados a los sistemas de proteccion social, viyiesdiacacion se incrementaron un
65%, un 66% y un 47%, respectivamente. Si bien en mengongién, también se registré un
incremento en los gastos de salud (28%). En el periodo méstee¢P003-2008) se observa un
aumento considerable de los gastos en este Ultimo sector (véaselrel ®U3 al final del texto) y
también de los gastos sociales per capita. En el cuadro é\pBexle apreciar que todos los items
seleccionados registraron aumentos relevantes de 1990 a 2088tcetotal per capita practicamente
se duplicd, con un crecimiento superior a la media relativa galstes en vivienda y seguridad. Los
sectores que mas crecieron en el periodo 2003-2008 fueram\osahda y salud.

Como se menciond anteriormente, en el periodo consideradoistdrega mejora en la
distribucién del ingreso. En el cuadro 1V.4 se muestra ltueidm del indice a comienzos del siglo
con los valores registrados en 2008 y se lo compara con elsgagt per capita y como proporcion
del PIB. De los datos surge que la desigualdad en la d@tibdel ingreso se redujo en 12 paises
(Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, IEhiCosta Rica, El Salvador, Nicaragua,
Panamd, Paraguay, Perl, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivaigghaen los cuales, con
excepcion de Chile, aumenté el gasto social por habitante. Eaduali del gasto social como

%6 Cabe sefalar que, no obstante, este no fue ieldpede seis afios consecutivos con mayor tasaegémiento:

entre 1968 y 1973, por ejemplo, la tasa de crecimidel PIB per cépita fue del 4,1%.
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proporcion del PIB se redujo en Bolivia (Estado Plurinaaiale), Chile, El Salvador y el Uruguay y
aumento en los demas paises, con excepcion del Perd, donde tamt@atbantre 2002 y 2007 pero
en 2008 fue igual al valor registrado en 2001.

Por otra parte, la desigualdad en la distribucion del ingeamenté en seis paises (Colombia,
Ecuador, Guatemala, Honduras, México y Republica DominicanapieBi en todos ellos se
incrementaron los gastos sociales por habitante, el nivetHe dumento solo fue significativo en el
caso de México. Uno de los datos que mas llaman la atenciénras igparidad entre los diferentes
paises con respecto al gasto social. Por ejemplo, el gasto swaapjta en el Uruguay es mas de 22
veces el de Nicaragua. Asimismo, se observa que en los seis paidesadmento la desigualdad en
la distribucién del ingreso se registraron aumentos en @ gasial total como proporcion del PIB.

Para obtener correlaciones mas significativas se realizaron alganmsi@$ estadisticos que
se resumen en los cuadros IV.5 y IV.6. En el primero de sflaompara el gasto social total como
proporcion del PIB con el indicador de pobreza (proporciéradmblacion pobre en la poblacidn
total), con respecto a afios y paises seleccionados. A simplsevfat@de afirmar que en la regién en
su conjunto aumentaron los gastos sociales y disminuygbl@za, en un contexto de crecimiento del
PIB. Sin embargo, esa afirmacién debe ser calificada.

Bolivia (Estado Plurinacional de), por ejemplo, fue el Uniats glonde la pobreza aumento,
registrandose, al mismo tiempo, una reduccion del gastal soci respecto al PIB. El Brasil, por otra
parte, fue el pais donde se verific el mayor aumento de ladrekacire el gasto social total y el PIB
(4,8%). Entre los otros paises en los que se redujergasbss sociales, ademas de Bolivia (Estado
Plurinacional de), se encuentran Chile, El Salvador y el Uruguay

Si bien en la Argentina se registré la mayor reduccida gebreza (el 24,4% de la poblacién
dej6é de ser clasificada como pobre), es importante recordar(filef@e un afio de grave crisis
econOmica en ese pais, que derivd en un enorme aumento de la pobeseg de modo que el
resultado de 2006 constituye un retorno al padrén anterior

Con respecto al cuadro IV.6, en el que se compara la variaciotBdpéPcéapita y del gasto
social per capita en paises y afos seleccionados, llama la ateneisa ééda Argentina. Ese pais no
solo registré el mayor PIB y el mayor gasto social pertads la region en los dos afios analizados,
sino también la mayor tasa de crecimiento de las dos variablgast@lsocial por habitante creci6é en
proporcion superior al ingreso per cépita. Cabe recordatoguindices de desigualdad y pobreza
argentinos también son inferiores a la media latinoamericana.

Del mismo cuadro surge que el crecimiento del gasto social paartabfue superior al
incremento del ingreso por habitante en América Latina en suntonjBara ello contribuyeron,
ademas de la Argentina, el Brasil, México y Nicaragua y, con metmrancia, Colombia, Costa
Rica, el Ecuador, Honduras, la Republica Dominicana y Venezuelal{iRepBolivariana de). Sin
embargo, algunos paises registraron un crecimiento del gastd poci habitante inferior al
crecimiento del ingreso por habitante. Es sobre todo el aa8wld/ia (Estado Plurinacional de), el
Paraguay (paises en los que los gastos sociales permanecieraarpedt estancados en términos
reales) y el Peru, pero también de Chile, El Salvador, Guateraal@ng y el Uruguay.

Por dltimo, si bien la informacién que figura en el cuattd Ino permite una comparacion
perfecta debido a la heterogeneidad de los datos relativos al gdoditmo pde naturaleza social,
permiten la realizacién de valiosas observaciones. Para la realizaciéjerd&io se examiné el
comportamiento de la relacién entre el gasto social y el gadtlicgltotal en cuatro bienios
seleccionados. En 4 de los 21 paises analizados no se didpanfarmacion relativa a todos los
bienios. En 8 de los 17 paises restantes, las tasas de crecidakitdicador fueron superiores al
30% en el periodo completo, destacandose Guatemala con una vadielcio®,6%. En todos se

5" A modo de ejemplo, la pobreza en las areas usbamada Argentina en los afios 1994 y 1999 fue 6gl% vy el

23,7%, respectivamente; la diferencia se explicdgsodistintas metodologias adoptadas en esos gii@smpiden
una comparacion directa.
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registré6 una aceleracion de dicho crecimiento al segmentarse pa. liienéste caso se destaca el
Brasil, que en el bienio 2006-2007 presentd una tasa de crecirdiedn73,4%. Con respecto a este
ultimo bienio, cabe sefialar que el indicador aumento en todpaikes: en 11 de ellos el crecimiento
fue superior al 50% y en 6 varié entre el 30% y el 48%.nkdolpais con respecto al cual no se
obtuvieron datos relativos al ultimo bienio, el Perd, crenid%P6 en el bienio 2000-2001.

El peor desempefio corresponde al Ecuador y Jamaica. En Jamaicada esté@ el gasto
social y el gasto total se redujo en todos los bienios, aanohwluna contraccion superior al 39% en
el periodo completo. En el caso del Ecuador, si bien se obsa@av&aeuperacion en el ultimo bienio
después de una reduccion en los tres primeros, la contracciénlagarfue casi del 35%. En Costa
Rica y Trinidad y Tobago también se registré una reduccion perigdo completo (del 7,5% y el
27,6% respectivamente), con un desempefio inestable cuandagegdas los bienios.

D. Reconstruccion de la agenda

Los tiempos en América Latina y el Caribe han cambiado y conaimbié también el discurso, que
era uno cuando se preparaban las reformas del sistema de pratec@biique abarcan, como se ha
visto, la prevision social y los programas de transferenaidicionada) y es otro en la actualidad
—inclusive para las agencias internacionales que elaboraron, apoyarancjaron los programas de

reforma estructural en los paises de la region.

Esas reformas se relacionaron con la crisis econémica que afecté i@eeretp década de
1980 y se manifestd en la reduccién del PIB y el aumento dadas tle inflacion. A juicio de
Fonseca (2008), el alto nivel de la deuda externa y las exigerclas drganismos de financiacion
internacionales (Fondo Monetario Internacional, Banco MundiaBayco Interamericano de
Desarrollo) llevaron a los gobiernos “a un compromiso genenaleformas de mercado por medio de
la privatizacién de los sistemas publicos de previsidn sodal.otra parte, Mesa-Lago y Muller
(2004) afirmaban que, a mediados de los afios noventa, la “eefestructural de los sistemas de
jubilaciones y pensiones” estaba incluida como un punto pmsitidas mediciones de riesgo llevadas
a cabo por las agencias internacionales. Los autores subrayabanregmniendacion era univoca y
se dirigia a todos los paises de la region.

En 1994 el Banco Mundial preconizaba un modelo de reforma cenooido el modelo de
los tres pilares: un pilar basico, publico y asistencial paradgmentos mas pobres, un segundo pilar
obligatorio pero privado, de caracter contributivo, de cortidru definida y de capitalizacion
individual y un tercer pilar, también privado, facultativshora privilegia disefios con pilares
multiples, siempre que contengan elementos de capitalizacion, “cuasde@ondiciones son
apropiadas” (Holzmann y Hinz, 2005). Reconoce ademas que hay ama djversificada de
alternativas para que los gobiernos puedan proporcionar uleggodm efectiva a la poblacién adulta
mayor de sus paises, en forma fiscalmente responsable.

Pese a que las reformas contintan siendo valorizadas y recomendagladBgrzo Mundial,
algunos documentos dejan traslucir cierta “decepcién” por lostadesl alcanzados. Al evaluar la
experiencia latinoamericana, Holzmann y Hinz (2005) reconocen gaa tawlos los paises (12) en
los que se llevaron a cabo las reformas recomendadas se alcantgnididad financiera y que “la
experiencia con respecto a la provision de pensiones adecuadas patagaithultos mayores no es
univoca”. Reconocen también que las reformas “se centraron etepissisontributivo, que estaba
muy cerca del déficit” y que, después de la transicion, deberianaflibEsursos fiscales para otros
beneficios, incluidos los no contributivos”.

La flexibilizacion de la posicion del Banco Mundial permite camldarbases del debate
sobre el futuro de los sistemas de proteccion social y la CERAumplido su papel en la ampliacion
de esta agenda. En las evaluaciones generales de la CEPAL (2@86)rabajos de Mesa-Lago
(2004) se hace hincapié en la persistencia de lagunas en la protacial, destacando sobre todo la
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falta de crecimiento de la proteccién contributiva, la reducciém delidaridad y la importancia de
los esquemas no contributivos. De esas evaluaciones surgamteptos de pacto social y cohesion
social, relacionados con el reconocimiento de la “necesidad urgenteatgarbroblemas pertinaces:
los altos indices de pobreza e indigencia, la extrema desigualjladi(como las diversas formas de
discriminacion y de exclusién social” (Machinea, 2006).

En el Panorama Social de América Latina 2009 de la CEPAL se araxcalizar la manera en
gue los sistemas de proteccién social existentes en la regidmenpadenuar los persistentes
fenbmenos de pobreza y vulnerabilidad social, visto que las desgmbreza, vulnerabilidad y
desigualdad contindan siendo elevadas. Desde el punto de vistagigtemas de proteccion social,
en el documento se identifican tres grandes grupos de paisgsegestan diferentes capacidades y
necesidades sociales y donde los Estados, los mercados y lesfdesempefian papeles diversos en
la produccion de proteccion social.

i) El grupo | —Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Pangnifruguay— esté constituido
por paises que presentan la proteccion mas universalizada, el gasyo social en
relacién con el PIB, el mayor gasto en seguridad y asistencimbjiéa en salud y
educacion. Son también los que presentan mayor cobertura en aggHrideste grupo
la probabilidad de acceso a beneficios previsionales, servicios ulk ysaleguro de
desempleo oscila entre el 50% y el 70%.

ii) El grupo Il —Colombia, México y Ecuador— presenta lo queekmocumento se
denomina regimenes duales, que combinan esquemas familia y fpstadoa parte, y
familia y mercado, por otra. En este caso la probabilidad de actesbeneficios es de
alrededor del 35%.

i) El grupo 1l —Bolivia (Estado Plurinacional de), @&dor, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Paraguay, Perl y Republicairbzana— incluye a los paises que
presentan las tasas mas bajas, identificados ctandilistas”, es decir con una marcada
presencia de la proteccion familiar. La probahilida acceso a beneficios es inferior al 20%.

Cabe destacar que estos grupos de paises se diferencian geggorelativo del Estado, el
mercado y la familia, o sea del papel que esos componentes desermpef@amroduccion de
bienestar. En los paises del grupo I, por ejemplo, el Esstdomas presente y las familias gastan
menos en salud. Sin embargo, de modo general, “frente a laactisé los Estados latinoamericanos
se estdn mostrando mucho mas proactivos que en crisis antdtgiese refleja, en primer lugar, en
la utilizacion de instrumentos monetarios para sustentarivetes de actividad, incrementando la
liquidez y el acceso al crédito. En segundo lugar, dado quaisss poseian margen fiscal, pasaron a
usarlo para desarrollar paquetes de inversiones que procuran endogemiveles de actividad y
empleo ante la esperada retraccion del consumo y de la inversiadapriRor Ultimo, los Estados han
movilizado diversos instrumentos disponibles en sus sistata proteccion social para mitigar los
efectos sociales de la crisis” (CEPAL, 2009).

La necesidad de un pacto social aparece como un instrumento necesadgppamocion de
los derechos economicos, sociales y culturales y debe incltieosomponentes clave que hacen de
la politica social un instrumento de fomento de la equidagbarsuniversalidad, solidaridad y
eficiencia (CEPAL, 2006, pag. 15). Los efectos positivos debextenderse a innumerables campos,
no solo en la economia sino también en la reduccion del niveinfletos y el fortalecimiento de la
estabilidad politica y la institucionalidad democréatica.

Los pactos de proteccion y cohesidén se establecen entre actor@gantgm en articulacion
con el Estado. Sin embargo esto no se limita a los grupo®masizados del sector productivo,
como los sindicatos de trabajadores y las asociaciones empresdrgsesuevas dinamicas de
modernizacién e insercidn global debilitaron a los actorescsiledi y su coordinacion con el sistema
politico. Por otra parte, esos procesos dieron mayor codgdefil mapa de actores sociales, con la
irrupcién de actores geograficos y etarios, entre otros. Es amiecéscorporar a la mesa de
deliberaciones a los representantes de los excluidos, sobrdedds trabajadores informales. Esto
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plantea otro desafio a la democracia: dar visibilidad a los adteistbles, es decir nivelar el campo
de juego en cuanto a la participacion activa en las instancias deat@fhePor Gltimo, dado que la
injerencia de los actores en la vida publica ocurre cada vez mas epdom®docales, es necesario
incorporarlos, tanto los de la esfera privada como los de lz@b

Sobre la base de todo lo que se ha dicho se puedkrar algunas consideraciones a modo
de conclusion.

La primera es la constatacion de que la nueva actitud del Bancodleadparece a una
confesién de culpa por su participacion en el debate anteriognfasis en las reformas estructurales.
En un contexto en que mejoraron los indicadores sociales -sénctin las limitaciones sefialadas por
la CEPAL— la flexibilizacion de la posicion de dicha agencia iatgomal constituye un
reconocimiento de que, mas que a los objetivos de equidatigigisocial, las reformas apuntaban a
la busqueda de equilibrio fiscal y financiero en general.

La segunda se refiere a las condiciones econdmicas, en particdemiatsiraleza fiscal, para
sustentar un avance firme y constante de los sistemas de protsacidinen la region. Antes que
nada, la orientacion de dichos avances debe ser la sefialada por la, @gR#tir de la mencionada
idea de pacto. El supuesto indispensable es que el contexto yowb apstitucional son
imprescindibles para la formulacion y la instrumentalizacion diégas (Documento de 1998, “El
pacto fiscal: fortalezas, debilidades, desafios”, Serie Libros GERAL, N’ 47). Estas deben estar
orientadas a la obtencion simultanea de cuatro objetivos: solidem@conomica, generacion de
empleo, proteccion social y educacion. En materia especifica de proteociah deben incluir la
ampliacién de las coberturas por concepto de desempleo, invaliddzy etlierte, asi como el acceso
universal a servicios de salud acordes a los nuevos perfiléssges ligados a los cambios en la
estructura productiva. Del mismo modo deben prever un apmmtiado y selectivo a los grupos
mas vulnerables.

Los datos resumidos en el cuadro 1V.8 presentado al fin&xtel permiten la realizacion de
algunas observaciones sobre la continuidad y el fortalecimietds distemas de proteccion social en
la region, que ayuden a deslindar la cuestion del contexto macdogicon Estos permiten confirmar
la conclusion sefialada anteriormente de que las mejores observatiss iedicadores sociales
dependieron sobre todo de las elevadas tasas de crecimiento ded.devfodistemas de proteccion
son elementos indisociables del desarrollo y la posibilidaalachnzar las mejoras deseadas continuara
dependiendo de la firmeza con que los Estados nacionales emppeliteas firmes de crecimiento.

El crecimiento conlleva la reduccion del desempleo y el aumentageéo formal, lo que amplia la
cobertura del sistema previsional y disminuye la necesidad dgapras compensatorios. El
crecimiento también aumenta los ingresos, tanto por concefributes como de aportes sociales.

En especial, se puede afirmar que, debido a la baja carga trilputagaevalece en la region,
existe un margen fiscal para elevar los impuestos y redirigastb a los programas sociales. Incluso
en el caso brasilefio, en que la carga tributaria es mas elevadaasaasak de interés y los gastos
financieros son muy altos, hay espacio para reducir las tasagedesiy los gastos financieros y
aumentar el gasto social (véase el gréafico IV.1).
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CUADRO IV.1
SISTEMAS DE PROTECCION EN AMERICA LATINA: CAMBIOS C  OMPARADOS

Previsién social

Programas de
transferencia

Reformas estructurales

AN

- Esquema de condicionada de
Suis | pades  (uemapicobiseo_Retomas PSS gy reees 710
\apl (Opcién entre sistema capitalizacion paramétricas ; w
individual para  pplico y capitalizacion ye g idual prestaciones subsidiados
todos) individual) nemicua’ minimas)
complementaria)
Chile 1981 X X 2002
Bolivia (Estado Plurinacional de) 1997 X X2 . .
México 1997 X X X 1997/2005
El Salvador 1998 X X 2005
Republica Dominicana 2001/2003 . X X 2001
Peru 1993 X X . 2005
Colombia 1994 . X X X 1996/2001
Argentina 1994 X X 2002/2005/2009
Uruguay 1996 X X 2000
Ecuador 2001 X . 2001
Costa Rica 2001 X X 2000
Brasil X (1999-2003) X° 1995/1999
Venezuela (Republica Bolivariana d X (2002) .
Honduras X 1990/1008
Jamaica X 2002
Caribe de lengua inglesa X .
Nicaragua X X (2002) .
Paraguay X 2005
Guatemala X 2008

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Mega-(2004, 2007); Bastagli (2009); Hamda y DaviO@0 Cohen y otros (2006b) y Fonseca (2010).

a

b
c
d

Bonosol (1997).

Prestacion Basica Universal (PBU).
Jubilacion rural y Beneficios de Prestacion Corgitau(BPC) (1988).
Programa Puente-Chile Solidario; PROGRESA/Opodantes (México); Red Solidaria (El Salvador); Tarj8blidaridad-Republica Dominicana-2005; FamilinsAecion
(Colombia); JUNTOS (Peru); Jefes y Jefas de Ho@aR2 Familias por la Inclusion Social-2005 (Argea)i; Beca Escolar-2002; Bono de Desarrollo Huma&iag2
(Ecuador); Superémonos-2000 (Costa Rica); Bolsa&tacdo-1995, Programa de Erradicagcdo do Tralwfdati-PETI 1999 y Bolsa Familia-2003 (Brasilydgrama de
Asignacion Familiar-PRAF (Honduras); ProgrammeAdrvancement Through Health and Education-PATH (JeaaRed de Proteccion Social-RPS (Nicaragua)ppeka

(Paraguay); Mi Familia Progresa- Mifapro (Guateala

Mediante la Ley 26.425/08 se eliminé el sistemaajstalizacion.
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CUADRO 1V.2

PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS EN AMERIC A LATINA

Cobertura Gasto
. . ., o . ) Porcentaje  Porcentaje Porcentaje
Paises Programa Objetivos Poblacion objetivo Condicionalidades de la de la Porcentaje del gasto
poblacién poblacién del PIB" publico
pobre indigente total
Empleo temporario pare « Jefes de familia con hijoso 1. Participacion (20 horas
jefes de familia dependientes menores de 18 por semana) en proyectos
desocupados con arfios, discapacitados o de creaci6n o reparacion
Jefes yjefas ~ dependientes menores embarazadas de infraestructura
de hogar de 18 afios; econdmica y social
L . 2. Asistencia de los hijos
(2002) Preservacion del ca_lpltal menores a la escuela y a
humano en educacion y los servicios basicos de
salud. salud.
1. Argenting Promover lasaludyla « Familias pobres con hijos 3. Asistencia a la escuelaya 36,6 100,0 0,20 0,90
Familias por ~ Permanencia en el menores de 19 afios o los centros de salud
la inclusién sistema escolar de los embarazadas que no cuenter
social nifios y evitar la con subsidios provenientes d
exclusion de familias otros programas
(2005) pobres.
Proteger familias de » Trabajadores desocupados, 1 4. Asistencia escolar y
trabajadores registrados, domésticos y control periodico de salud
Asignacion desocupados, no contribuyentes del
universal por  registrados, domésticos  monotributo social con hijos
hijo y contribuyentes del menores de 18 afios 0
monotributo social con incapaces
(2009) hijos menores de 18
afos o incapaces.
Proteger familias con  « Nifios matriculados en 5. Matricula y asistencia de
nifios de entre 6y 11 escuelas publicas del al 6 nifios a escuelas publicas
afnos. afio de educacion primaria
Bono Juancito * Nifios de 5 a 11 afios de edar
2. Bolivia (Estado matriculados en las unidades 35,3j 55,7 0,335 2,20

Plurinacional
de)’

Pinto
(2006)

de educacion alternativa
Alumnos de las escuelas
publicas especiales (sin limite
de edad)

(continda)
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Cuadro V.2 (continuacion)

Cobertura Gasto
Paises Programa Objetivos Poblacién objetivo Condicionalidades Porcentaje  Porcentaje _ Porcentaje
dela dela Porcentaje  del gasto
poblacion poblacién del PIB" publico
pobre indigente total
Incrementar la » Nifios de 6 a 15 afios 6. 80% a 85% de asistencia
Bolsa Escola permanencia de los nifio  pertenecientes a familias con escolar
en la escuela bésica. ingreso mensual per cépita
(2002) inferior a 90,00 reales.
Prevenir el trabajo * Familias con ingreso mensua 7. 80% de asistencia escolar
PETI infantil. per cépita inferior a la mitad
: del salario minimo con hijos n
3. Brasi (1995) en edad escolar (7 a 14 afios 833 100.0 041 1,70
Reducir la pobrezayla « Familias con nifios en 8. Asistencia a la escuela 'y
desigualdad a corto y condiciones de extrema calendario de cuidados de
- largo plazo. pobreza (ingreso per capita d salud (vacunacién y
Bolsa Familia 17 dolares por mes) y familias visitas periddicas a los
(2004) pobres con nifios (ingreso pel centros de salud)
céapita de 17 ddlares a 34
dolares por mes)
Proveer apoyo integral a « Familias en situacion de 9. Cumplimiento de 53
familias indigentes en indigencia condiciones minimas en
o Chile solidario  condiciones de extrema educacion, salud, b o
4. Chile y Programa pobreza; identificacion, cuidados er 51,7 100,0 011 0.80
Puente Incentivos a la insercién el hogar, dindmica
) familiar, ingreso
(2002) en el sgema fprmal de monetario y trabajo
proteccion social.
Proteger nifios en  Familias rurales y urbanas  10. 80% de asistencia escola
domicilios pobres y pobres con hijos de 0 a 17 11. Visitas periodicas a los
. Familias en promover capital humanc  afios, no beneficiarias de los centros de salud para b
5. Colombid  5ccign programas Hogares control de crecimiento y 41,6 934 0.20 1,30
(2001) comunitario$ y "empleos en desarrollo de menores

acciort'

(continda)

soj0a/01d ap SOJUBWNJ0Q UOIDI8[0D) — 1vdaD

JBIO0Wap Se| ap ojualezueye [o ered [eosyed e




Cuadro V.2 (continuacion)

Cobertura Gasto
Paises Programa Objetivos Poblacién objetivo Condicionalidades Porcentaje  Porcentaje  Porcentaje Porcentaje
de la de la del PIB" del gasto
poblacién poblacion publico
pobre indigente total
Propiciar el accesoy « Familias pobres con nifios y 12. Asistencia escolar
la permanencia en el adolescentes de 7 a 18 afiosl3. No usar logicketspara
. Superémonos sistema educacional comprar bebidas b
6. Costa Rica P de nifios y jovenes alcohdlicas, cigarrillos 17.4 51,9 0.30 1,60
(2000) pobres. o drogas
14. No transferir logickets
a otras personas
Mejorar las + Domicilios pobres 15. Asistencia escolar
condiciones de vida encabezados por mujeres  16. Permanencia maxima:
Red solidaria de familias en extrema ij tres afios
7. El Salvaddt - con hijos menores 14,5° 34,7 0,04 0,40
2004 pobreza, ampliando
( ) sus oportunidades y
capacidades.
': Promover el accesoy « Nifios de 6 a 15 afios 17. 90% de asistencia
n la permanencia de los  matriculados en el sistema escolar
Beca escolar nifios en el sistema escolar que pertenezcan al
escolar. quintil més pobre de la
(2001) poblacién
8. Ecuadot Mejorar la formaciéon « Domicilios pobres « Asistencia escolar delos 83,9 100,0 0,84 13,10
Bono de desarrollo ; ;
h de capital humano encabezados por mujeres menores y controles
umano entre los pobres. con hijos menores, adultos  basicos de salud
(2003) mayores o discapacitados
que no contribuyan con el
sistema de seguro social
Desarrollar y mejorar « Familias con nifios (de 0 a 18. Asistencia escolar y
Mi familia progresa |as condiciones de 15 afios) y mujeres controles basicos de
. (Mifapro) vida de las familias ) embarazadas en situacion salud b
9. Guatemala que viven en situacién  de pobreza en municipios 21,2 38,7 0,06 0,90
(2008) de pobreza o extrema  seleccionados

pobreza,
principalmente en el
area rural.

(continGia)
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Cuadro V.2 (continuacion)

Cobertura Gasto
. e . _ . . Porcentaje Porcentaje Porcentaje
Paises Programa Objetivos Poblacion objetivo Condicionalidades de la de la _ del gasto
poblacion poblacion ~ Poreentaie  ypjico
pobre indigente ~ de! PIB" total
Programa de Incrementar el capital « Familias pobres con nifios de 19. Ausencia maxima de la
asignacion familiar huLnano en giﬁ%s 6 a 12 afios que no hayan escuelaf de 7 dias |
pobres, ayudando a terminado el 2afio de la 20. Visitas frecuentes a los
10. Honduras ~(PRAFD (1990) romper el circulo de la  ensefianza basica; nifios centros de salud 19,2° 28,1 0,27 2,40
PRAF II pobreza. menores de 3 afios;
(1998) discapacitados hasta 12 afios;
mujeres embarazadas;
adultos mayores de 60 afos
Programme of Aliviar la pobreza;  Familias pobres con nifios y 21. 85% Ide asistencia
. adolescentes (0 a 17 afios), escolar
31(1\(/,33%8}?;2% and 2/' deljz:tlirvlc?s r%S:EZ?u%S mujeres embarazadas o 22. Visita peri6dica a los
11. Jamaich education (PATH) e os poerS' Igctantes_, adultos mayores y centros de salud 100,80 0,24 2,80
(2001) ! discapacitados
Evitar que las familias
caigan en la pobreza
en situaciones de
crisis.
Programa de Incrementar las » Familias por debajo de la 23. 85% de asistencia
educacion, salud y capacidades de las linea de pobreza con jévenes  escolar
alimentacion familias en de 8 a 18 afios matriculados 24. Visitas periodicas a los
o (Progresa) condiciones de en la escuela primaria o centros de salud
12. Méxicd  (1997) extrema pobreza secundaria, nifios de 4 a 24 25. Asistencia a talleres de 71,2° 100,0 0,43 3,70
Oportunidades mec_iiante inversién en meses, nifios de 2 a 5 afios salud y nutricion
(2002) capital humano. con desnutricién y mujeres
embarazadas o lactantes
Fomentar capital * Nifios de 0 a 13 afios de » Asistencia escolar (el
humano en nifios familias pobres nifio queda excluido en
pobres » Mayores de 6 afios deben caso de tener mas de 6
. . " estar matriculados en la faltas no justificadas)
13. Nicaragua Mi familia ensefianza basica + Consultas periédicas a 4,0 7,7 0,04 0,40
‘ (2000) los centros de salud

Asistencia a talleres de
nutriciéon
Vacunacion de los nifios

(continda)
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Cuadro V.2 (continuacion)

Cobertura Gasto
Paises Programa Objetivos Poblacion objetivo Condicionalidades ~ Porcentaje  Porcentaje  Porcentaje Porcentaje
de la de la del PIB" del gasto
poblacion poblacién publico
pobre indigente total
Red de » Familias encabezadas por 26. Asistencia escolar
14. Panam4 E’;gégimdades mujeres en extrema pobreza de los menores 41,1° 84,3 0,22 2,30
Satisfacer las necesidades « Familias rurales en condiciones 27. Asistencia escolary
basicas de las familias en de pobreza extrema con nifios de  controles béasicos de
' ~ condiciones de extrema hasta 15 afios y mujeres salud
15. Paraguay Tzeokggr’)ora pobreza y crear embarazadas 28. Permanencia 24 4.6 0,04 0,40
( ) oportunidades para el maxima: tres afios
desarrollo de sus
potencialidades
Juntos Aliviar la pobreza a corto * Familias rurales con mujeres  29. Asistencia escolar y
_ (2005) plazo y fomentar un nivel de  embarazadas, nifios de hasta 14  controles béasicos de
16. Pert ingresos autosostenible a afios, 0 ambos salud 22,2° 63,7 0,16 1,80
mediano plazo
Tarjeta » Poblacién en condiciones de 30. 85% de asistencia
17.Repiblica ~ Solidaridad Reducir la pobreza extrema'y ~ €xtrema pobreza, identificada escolar
Dominicana  (2005) el hambre por el Sistema Unico de 31. Visitas periodicas a 18.5° 364 037 410
Identificacion de Beneficiarios centros de salud ’ ’ : ’
18. Suriname Social safety
net
(2006)
. Target b
19. Trinidad y conditional 9,9 100,0 0,08 2,20
Tabago cash transfer
programme
(2005)

(continta)

soj0a/01d ap SOJUBWNJ0Q UOIDI8[0D) — 1vdaD

JBIO0Wap Se| ap ojualezueye [o ered [eosyed e




31T

Cuadro 1V.2 (conclusién)

Cobertura Gasto
Paises Programa Objetivos Poblacion objetivo Condicionalidades ~ Porcentaje  Porcentaje  Porcentaje Porcentaje
de la de la del PIB" del gasto
poblacion poblacién publico
pobre indigente total

Proyecto 300 - Nifios de la calle que participen 32. Asistencia escolar

(2000) en algun proyecto

o :jnS(Ierciélr: escolar de los nifios socioedu(;:a:tivo del Ir&stituto del

greso e la calle Nifio y Adolescente de Urugua
20. Uruguay ciudadano (INAJ) y que tengan entre % y Y 54,7 100,0 0.40 2,00
(2005) 14 afios
» Familias en condicion de
indigencia

Notas
& Datos relativos al afio 2009.
®  Datos relativos al afio 2008.
¢ Datos relativos al afio 2007.
4 Datos relativos al afio 2006.
¢ Fuentes de financiacion: Gobierno y Banco Interararo de Desarrollo (BID).
f Fuentes de financiacién: Gobierno y Banco Mundial.
9 Fuentes de financiacion: Gobierno, Banco Interasaan de Desarrollo (BID) y Banco Mundial.
_h Fuentes de financiacion: Gobierno, Banco Interazaan de Desarrollo (BID), Banco Mundial y otrasrigs bilaterales y multilaterales.
' Fuentes de financiacién: Gobierno.
I Fuentes de financiacion: Banco Interamericano dmaibello (BID).
kK Lineas de pobreza e indigencia conforme metodofteyia Comisién Econémica para América Latina @alibe (CEPAL). CfPanorama Social de América Latina 2009
' Pobreza calculada de acuerdo con estimacionesmaeso
™ Datos de los presupuestos de los programas.
" Dato de 2008.
° Dato de 2009.
P Dato de 2007.
q

Dato de 2006.
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CUADRO IV.3
GASTOS SOCIALES EN AMERICA LATINA, 1990-2008

Educacién Salud Seguridad Vivienda Gastos totales
Afo Porcentajes Per capita Porcentajes Per capita Porcentajes Per capita Porcentajes Per capita Porcentajes Per capita
del PIB del PIB del PIB del PIB del PIB
1990 3,33 121,90 3,00 109,71 4,99 183,66 1,07 77,68 12,37 452,12
1991 3,05 113,70 2,92 108,87 4,76 179,05 1,39 103,10 12,11 451,39
1992 3,15 119,15 2,84 107,36 4,97 189,66 1,34 100,60 12,29 464,87
1993 3,57 136,42 2,93 112,36 5,79 223,37 1,16 88,59 13,44 513,85
1994 4,31 169,93 3,06 120,54 5,83 232,13 0,95 74,89 14,15 557,73
1995 4,09 156,31 3,32 127,28 6,20 240,73 1,01 77,61 14,61 569,31
1996 3,95 155,17 2,92 114,43 6,40 254,85 1,08 84,04 14,34 562,46
1997 3,85 156,89 311 126,79 6,32 259,71 1,03 84,09 14,31 582,98
1998 4,43 182,05 3,12 128,20 6,58 272,57 1,04 85,06 15,14 622,26
1999 4,53 183,89 3,25 131,89 6,74 273,54 0,95 77,03 15,45 627,43
2000 4,35 181,34 3,12 129,89 6,61 277,90 1,17 97,21 15,25 635,22
2001 4,55 187,29 3,30 136,23 6,73 279,51 1,15 94,99 15,72 647,61
2002 4,28 173,38 2,97 120,38 7,11 290,44 1,29 104,29 15,64 633,66
2003 4,45 181,77 3,22 131,44 6,71 276,52 1,33 108,63 15,69 640,88
2004 4,22 180,43 3,23 137,98 6,82 294,09 1,37 117,70 15,62 668,25
2005 4,32 191,81 3,38 150,20 6,99 313,01 1,46 129,45 16,13 716,11
2006 4,47 207,43 3,46 160,79 7,20 337,04 1,62 149,98 16,73 776,52
2007 4,72 236,70 3,84 192,69 7,92 400,70 1,82 182,62 18,28 916,77
2008 4,89 233,88 3,83 183,65 8,21 398,49 1,78 170,90 18,68 895,98

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPARESESstadistica e Indicadores Sociales.

a

PIB: media ponderada de 21 paises (Argentinayio(Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colmay Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guantonduras,
Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Repiiblica Dominicana, Trinidad y Tobago, Urugudgnezuela (Republica Bolivariana de)).

Datos de seguridad: media ponderada de 20 pédsaniémos, excepto Nicaragua).

Datos de gastos totales en educacion, saludgndsi media ponderada por la participacién deléPl®s mismos 21 paises. Bolivia (Estado Plurimedide) no esté incluido en
el calculo relativo a los afios 1990, 1991, 1999312005 y 2006; El Salvador no esta incluido eraklulo relativo a los afios 1990, 1991, 1992 y8208maica no esta incluida
en el calculo relativo a los afios 1997, 1998, 12095, 2006, 2007 y 2008; Trinidad y Tobago no estiuido en el calculo relativo a los afios 199998y 1999; Ecuador,
Honduras y Venezuela (Republica Bolivariana de@stéan incluidos en el calculo relativo a 2007 y&@0@%&gentina, Panama y la Republica Dominicanastareincluidos en el
calculo relativo a 2008.
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CUADRO V.4

INDICE DE GINI'Y GASTO SOCIAL TOTAL PER CAPITAEN A NOS Y PAISES SELECCIONADOS

(En délares de 2000)

Inicio de los afios 2000

Afio mas reciente

Pais Gini Gasto social'total Gasto social total - Gasto social total Gasto social total
ini (Porcentaje P Gini ) L
del PIB) per capitat (Porcentaje del PIB) per capita
Argentina 2002 - 2006 0,578 19,73 1269 0,519 21,05 1831
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2002 - 2004 0,614 17,17 174 0,561 16,98 176
Brasil 2001 - 2008 0,639 21,27 786 0,594 26,05 1158
Chile 2000 - 2006 0,564 14,93 732 0,522 12,06 710
Colombia 2002 - 2005 0,569 11,54 277 0,584 12,83 340
Costa Rica 2002 - 2008 0,488 18,76 760 0,473 19,32 1002
Ecuador 2002 - 2006 0,513 5,44 75 0,527 6,39 104
El Salvador 2001 - 2004 0,525 10,71 240 0,493 10,68 252
Guatemala 2002 - 2006 0,542 7,04 109 0,585 7,78 126
Honduras 2002 - 2006 0,588 10,48 124 0,605 11,38 156
México 2002 -2008 0,514 10,25 648 0,515 12,52 885
Nicaragua 2001 - 2005 0,579 7,69 60 0,532 11,17 94
Panaméa 2002 - 2006 0,567 8,94 349 0,524 9,06 429
Paraguay 2001 - 2008 0,570 6,24 83 0,527 8,87 135
Perd 2001 - 2008 0,525 7,82 158 0,476 7,82 229
Republica Dominicana 2002 - 2007 0,537 7,21 208 0,556 8,11 288
Uruguay 2002 - 2008 0,455 22,79 1357 0,445 21,65 1767
Venezuela (Republica Bolivariana de) 2002 - 2006 0,500 11,23 590 0,447 13,44 722

Fuente: Comision Econdémica para América Latina Yalibe (CEPAL) (2010), Anuario Estadistico de AicgérLatina y El Caribe, 2009 y CEPALSTAT, Estadiatie

Indicadores Sociales.
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CUADRO IV.5 )
POBREZA Y GASTO SOCIAL TOTAL EN ANOS Y PAISES SELEC CIONADOS
(En porcentajes y porcentajes del PIB)

Inicio de los afios 2000 Afo mas reciente
Pais ([F))Srbsrgr?z?s Gasto social_total (Sggfrf:s Gasto social_total
pobres / (Fc’lorcentaje pobres / (Porcentaje
total) el PIB) total) del PIB)
Argentind 2002 - 2006 45,4 19,73 21,0 21,05
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2002 - 2004 62,4 17,17 63,9 16,98
Brasil 2001 - 2008 37,5 21,27 25,8 26,05
Chile 2000 - 2006 20,2 14,93 13,7 12,06
Colombia 2002 - 2005 51,5 11,54 46,8 12,83
Costa Rica 2002 - 2008 20,3 18,76 19,0 19,32
Ecuadot 2002 - 2006 49,0 5,44 39,9 6,39
El Salvador 2001 - 2004 48,9 10,71 47,5 10,68
Guatemala 2002 - 2006 60,2 7,04 54,8 7,78
Honduras 2002 - 2006 77,3 10,48 71,5 11,38
México 2002 -2008 394 10,25 34,8 12,52
Nicaragua 2001 - 2005 69,3 7,69 61,9 11,17
Panaméa 2002 - 2006 36,9 8,94 29,9 9,06
Paraguay 2001 - 2008 61,0 6,24 58,2 8,87
Perd 2001 - 2008 54,8 7,82 36,2 7,82
Republica Dominicana 2002 - 2007 47,1 7,21 44,5 8,11
Uruguay 2002 - 2008 15,4 22,79 14,0 21,65
Venezuela (Republica Bolivariana dep002 - 2006 48,6 11,23 30,2 13,44
América Latina 2002 - 2008 44,0 12,93 33,0 16,2

Fuente: Comision Econdémica para América Latina YCafibe (CEPAL) (2010), Anuario Estadistico de Aicer
Latina y El Caribe, 2009, CEPALSTAT, Estadistidadicadores Sociales, y calculos propios.
a

Porcentaje de pobreza solo en areas urbanas.
b

Los gastos sociales del Perd como proporcion dBl &imentan en los afios intermediarios, por lo que
retrocedieron en 2008 al nivel de 2001.

El gasto social total como proporcion del PIB dewé por medio de una media ponderada a partiPtiglde cada
pais y su participacion en el PIB latinoamericano.
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CUADRO IV.6
PIB Y GASTO SOCIAL TOTAL POR HABITANTE
(En ddlares de 2000)

2002 2008

Pais®® PIB per capita  Gasto social
P P total per cépita

Gasto social

PIB per capita total per cépita

Argentina*©? 6 433,7 1269,0 9884,9 2173,0
Bolivia (Estado Plurinacional de)* 10105 174,0 11733 178,0
Brasil'9 3743,8 817,0 4448,0 1158,0
Chile" 5055,1 764,0 6 235,2 886,0
Colombia™" 2396,9 277,0 2983,3 376,0
Costa Rica 4 049,3 760,0 5188,5 1002,0
Ecuador**" 1 386,4 75,0 1744,9 104,0
El Salvador *" 2280,4 252,0 2676,9 290,0
Guatemald 1549,7 109,0 1698,7 119,0
Honduras **' 1179,2 124,0 1452,0 156,0
México* 6320,4 648,0 7092,0 885,0
Nicaraguaf 778,4 66,0 896,7 110,0
Panama * 3902,0 349,0 5687,9 491,0
Paraguaﬁ 1299,3 133,0 15214 135,0
Per( 2098,0 198,0 2923,6 229,0
Republica Dominicana®* 2885,0 208,0 3688,1 288,0
Urugua)) 5384,7 1227,0 8161,5 1767,0
Venezuela (Republica Bolivariana dej**® 4 358,2 489,0 5883,8 722,0
América Latind’ 3984,9 633,7 4908,7 896,0

Fuente: Comision Econémica para América Latina @afibe (CEPAL) (2010), Anuario Estadistico de Aicer
Latina y El Caribe, 2009, CEPALSTAT, Estadistidadicadores Sociales, y calculos propios.

* El Ultimo dato disponible corresponde a 2007.
** E| dltimo dato disponible corresponde a 2006.

a

Incluye el gasto publico en educacion, salud yiciétn, seguridad social, trabajo y asistencia d$pcigienda y
saneamiento basico.

Los datos presentados corresponden a informacidialgiublicada por cada uno de los paises.

Gobierno Nacional (GN) - federal, Gobiernos deHesvincias (GP) y gobiernos locales.

En todos los niveles de gobierno estan incluidagiapresas publicas no financieras.

Sector publico no financiero.

Federal, Estadual y Municipal.

En todos los niveles de gobierno estan incluidagmapresas publicas no financieras.

Gobierno Central.

Sector publico total.

Los gastos en seguridad social todavia estan eaigidn.

Presupuesto del gobierno central.

Gobierno Central Consolidado.

Presupuesto del gobierno central.

Corresponde a la ley presupuestaria y sus modificas al 31 de diciembre de cada afio.

El gasto social total como proporciéon del PIB deuwdé por medio de una media ponderada a partiPtilde
cada pais y su participacion en el PIB latinoaragiic

- - T e - 0o a o o

T o 3 — =~
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CUADRO IV.7
PRIORIDAD DEL GASTO SOCIAL
(En porcentaje del gasto publico total)

Gasto publico social como porcentaje Ta.sa'de

) del gasto publico totdl"© crecimiento

Paises é\g\éie;r?% porc((lezr:lajes)
1990/1991 1996/1997 2000/2001 2006/2007
0] m (y (V) (V11

Guatemala GC 29,9 42,7 47,3 51,8 73,6
Brasil? Consolidado 48,9 51,0 62,1 73,4 50,3
Nicaragua GCP 34,0 37,0 38,4 50,2 47,6
Cuba GC 35,6 45,7 47,0 52,4 47,1
México GCP 41,3 52,3 61,3 59,3 43,6
Paraguay GCP 39,9 47,1 38,3 57,1 43,1
Venezuela (Republica Bolivariana GCP
de)™ consolidado 32,8 35,4 37,8 44,0 34,2
Honduras GC 40,7 40,5 45,4 52,9 30,0
Republica Dominicana GC 43,1 45,6 49,9 48,6 12,8
Panaméa GC 38,1 39,6 42,5 42,1 10,7
Chile GC 61,2 65,5 67,7 66,4 8,5
Uruguay' GCC 62,3 70,8 68,1 67,5 8,2
Argentina® SPNF 62,2 65,5 62,8 63,9 2,8
Peru GCP 33,0 39,6 45,0 .
El Salvador GG . 28,1 38,6 45,7
Colombia" GC . . 68,6 71,5
Bolivia (Estado Plurinacional d&) SPNF . 44,1 42,8 49,1 .
Costa Rica SP 38,9 42,0 40,5 36,0 -7,5
Trinidad y Tobagd GC 40,6 40,7 43,5 29,4 -27,6
Ecuadof GC 42,8 27,6 20,9 27,9 -34,9
Jamaica GC 26,8 19,2 17,1 16,3 -394

Fuente: Comision Econémica para América Latina@aibe (CEPAL) 2009, Panorama Social de Améridinbha

& Incluye el gasto publico en educacién, salud yicioh, seguridad social, trabajo y asistencia apgiivienda y

saneamiento basico.

Los datos presentados corresponden a la medidesitapbienio referido.

¢ En la mayor parte de los paises, la cifra de gashiico total corresponde a la clasificacion fameil del gasto
publico oficial del pais. Sin examinar la inclusidexclusion de los servicios de la deuda.

¢ SPNF: Sector publico no financiero; GG: Gobierrengyal; GC: Gobierno central; GCC: Gobierno central
consolidado; GCP: Gobierno central presupuestario.

¢ Incluye el gasto del gobierno nacional, de losi@uiws de las provincias y del gobierno centraBdenos Aires y
de los gobiernos municipales.

' En Bolivia (Estado Plurinacional de), SPNF, lobues de 2006-2007 corresponden al afio 2006, queafparte
de la nueva serie 2002-2006 publicada por el paispmparable con los afios anteriores.

9 Estimacioén del gasto social consolidado, que ireckl gasto federal, estadual y municipal.

_h Las cifras del bienio 2006-2007 correspondenrautava serie desde 2002, no comparable con losaafbesores.

' Los datos sobre gastos en seguridad social todatéa sujetos a revisiones. La cifra de 2006-20@2sponde al afio
2006.

I La cifra de 1996-1997 corresponde a 1996 y la0f6-2007 corresponde a 2004.

K En Trinidad y Tobago la serie COFOG comienza &ipdel afio 2000, no es comparable con los aficsiangs;
2006-2007 cifras preliminares. La cifra de 19967188rresponde a 1996.
En el caso del Uruguay las cifras de 2000-200tesponden a la serie publicada por el Ministeriddsarrollo
Social (MIDES). No es comparable con cifras antego

™ Corresponde a la ley presupuestaria. En el castedezuela (Republica Bolivariana de) incluye migdifiones al
31 de diciembre de cada afio. La cifra de 2006-2@0GCP-empefiado corresponde al afio 2006.
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CUADRO 1V.8
COMPARATIVO DE INDICADORES SELECCIONADOS EN LA PRIM ERA DECADA DEL SIGLO XXI

Reforma
Gasto Gasto —
Paises A PIB? . social per  Pobreza  Desigualdad Pensign Contribucién - Programa de
social total . Est | P Atri ension ial f ;
capita structura aramétrica - social transferencia
minima - -
subsidiada condicionada
Argentina 7,4 A A v v [ ] [ ] [ ° [
Uruguay 7,2 v A v v [ ] [ ] [ ° [
Panama 6,5 A A v v ° n ° ° m
Pert 57 A A v v ] n m ° m
Venezuela (Republica 5,1 A A v v ° ] °
Bolivariana de)
Costa Rica 4,3 A A v v [ ] [ ] [ ° [
Republica Dominicana 4,2 A AP vV A . " " o "
Ecuador 3,9 A AP v A n n . . n
Colombia 3,7 A AP V A n n n n n
Chile 3,6 v v v v [ ] n n .
Honduras 3,5 A A vV A . " o " .
Brasil 29 A A v v ° [ ] [ ° ]
El Salvador 2,7 v A v v n n ° ° n
Paraguay 2,6 A A v v
Bolivia (Estado 2,5 v A A v [ ] [ ] n °
Plurinacional de)
Nicaragua 2,4 A A v v ° [ ] [ °
México 1,9 A A vV A " " . . .
Guatemala 1,5 A AP v A

Fuente: Comisién Econémica para América Latina@aibe (CEPAL) 2009, Panorama Social de Améridinha

Notas: A Variacion positiva del factor considerad®;Variacion negativa del factor consideraddiealizaron la reforma consideradalNo realizaron la reforma considerada.
&  Variacion media anual del PIB de 2003 a 2008.
P Aumentaron el gasto social per capita pero erlesvaferiores a los demas.
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GRAFICO IV.1
GASTOS EN PERSONAL, PAGO DE INTERESES Y OTROS GASTCs, MEDIA 2003-2008
(En porcentajes del PIB)

NIC 18,5
HND
SLV
CRI
VEN
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ECU g 10,1

CoL
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CHL 15,6

BRA 7,1 19,1

ARG

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45
B Gastos en personal Pago de intereses Otros gastos

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAISMedia simple del periodo. A nivel de Gobierner@ral en
el caso del Brasil, Chile, Costa Rica y Nicaraghg. los demas casos los datos corresponden al @obera
Administracion Central.

Nota: “Otros gastos” incluye compra de bienes yisgrs, transferencias corrientes y subsidios,ogi@stos corrientes
y gastos de capital.
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V. Sistema de salud y democracia: el caso
de Colombia **

Ursula Giedion y Olga Lucia Acosta *°

A. Introduccion

Al igual que la mayoria de los paises de la regi@mombia es un pais marcado por la exclusién social,
la inequidad, problemas de gobernabilidad y traesu# y un mercado laboral inestable. Colombia se
diferencia, sin embargo, en la persistencia y coittid de su sistema democréatico procedimental

reflejado en la permanencia de elecciones periéditasdos los niveles de gobierno, la divisién de los

poderes publicos, la estabilidad de los podereffiqual y la consagracion en la Constitucion de la

responsabilidad del estado de proveer derechosescdilturales y econdmicos a sus ciudadanos. La
Constitucion de 1991 establece, ademas, un sistemacaones y procedimientos constitucionales

dirigidos a una defensa rapida y eficiente de leechos fundamentales. Lo anterior ha tenido un
impacto directo y creciente en la politica de saluGolembia durante las Gltimas dos déc&tas

En el &mbito de la politica publica de salud Colombia ha ocupadal especial en la region:
fue uno de los primeros paises en implementar un esquema deaasegto universal dentro del cual
se ofrece a toda la poblacion un paquete definido y exigibleedeficios financiado en un 85% con
recursos publicos provenientes de una mezcla de impuestos genemi&dmciones. En el contexto
regional, s6lo Cuba y Costa Rica le dan un peso parecido aexsdaismo de financiamiento y muy
pocos paises han logrado niveles de cobertura de aseguramiergocpoa de un 90% de la

%8 Esta version es una sintesis de un documento glerreatension realizado para ese mismo proyectdedtor
interesado en mayores detalles puede consultadeveneclac.cl

% Este documento fue preparado por Ursula Giedimiedion@gmail.coiy Consultora de la Seccién de Estudios
del Desarrollo de la Comisibn Economica para Anzéiiatina y el Caribe (CEPAL) y Olga Lucia Acosta
(olgalucia.acosta@cepal.grgdsesora Regional de la Oficina de CEPAL en Bagbas autoras agradecen a las
personas que en forma desinteresada y generos@anasontestado una infinidad de preguntas sobreldaion
sistema de salud y democracia permitiéndonos explos desafios del sector desde un angulo diferden
especial queremos reconocer los valiosos aportefosieasistentes al seminario “La politica fiscakapal
afianzamiento de las democracias en América Latinalizado en Santiago por CEPAL y PNUD el 27 yde8
abril de 2010, donde se present6 una primera vedadeste trabajo. Asi mismo, agradecemos a Mdejarira
Botiva y a Mario Villamil, asistentes de investigatde la Oficina de CEPAL en Bogotéa por su dedicagoyo y
a Renata Pardo por su colaboracion en la sintedasdrincipales ideas de este trabajo.

€0 carbonari, F. y Vargas, J. E. (2009) A Bridge t@d®ethrough Citizenship Building: Guaranteeing Healnd
Education Rights in Colombia.
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poblacién pero, sobre todo, superiores a un 70% entreilatdaegimas pobres de su poblacién. Con la
reforma Colombia le apunté a un modelo donde se integraraohtaimente las funciones de
regulacion, financiamiento y provisién, superando la fragmemtacdicional.

“Las leyes sobre la seguridad social en general y sobre la salpdrigular son parte
esencial de la democracia. Definen el tamafio del Estado, la extesslansdlidaridad social, la
amplitud de los derechos, los limites (odiosos pero imprdibbés) de la responsabilidad colectiva,
etc. En suma, el papel del Estado en el financiamiento y la igiowe los servicios de salud es un
asunto fundamental, casi definitorio, de la democracia modérha’ anterior indica qgue el rol que
tiene la politica publica de salud define en parte el alcance quetiemetrato que subyace cualquier
democracia y que éste puede variar entre un pais y otro. Esrasékalcance de este contrato en lo
relacionado con la salud ha sido mucho mas limitado en paisesEstattms Unidos donde alrededor
de 40 millones de personas aun carecen de aseguramiento, de I gjde &n la mayoria de los
paises europeos donde el papel del estado como garante del bidmdssaciudadanos, ha recibido
mucho méas apoyo amplio y consistéhte

La Constitucion de 1991 establece que Colombia dsstado Social de Derecho, -al igual que
la mayoria de los paises de la region-, y como tptgeone fortalecer servicios y garantizar derechos
considerados esenciales para mantener el nivel deecdaario para participar como miembro pleno en
la sociedad. Asi, el articulo art. 49 de la Consititn de Colombia (1991) reza: “La atencién de la salud
y el saneamiento ambiental son servicios publicos a ceidéstado. Se garantiza a todas las personas el
acceso a los servicios de promocion, proteccionyperacion de la salud”.

Finalmente, el acceso a servicios de salud es visto como un deteterniundamental de la
cohesion social de una sociedad (CEPAL, 2007) y la relacion estabilidad politica, violencia,
crimen y salud también es explicita (Bourgignon, 1999).

En vista de los nexos que existen entre democracia y politgautk de las particularidades
del sector de salud de Colombia en el contexto regional y denlejmlad de su entorno
socioecondémico y politico se propone en este trabajo dederibiganizacion, logros y dificultades
del sistema de salud en una perspectiva regional. La tela dedoad@ompafiard este analisis sera la
de preguntarnos en qué aspectos el sistema de salud colombes® haber contribuido al
fortalecimiento de la democracia y a la legitimidad del Estado yémspectos parece haber ocurrido
lo contrario. Adicionalmente, se presentan los principales idesaendientes para mejorar el
funcionamiento del sistema de salud en su camino hacia la galeindierecho a la salud, en el marco
de la busqueda de un equilibrio entre las necesidades indasdydhs necesidades colectivas, y
dentro de las posibilidades financieras e institucionales de ceigdalad.

El primer reto tiene que ver con las brechas crecientes entre icamédte alcanzable y lo
financieramente posible en cada sociedad, en circunstancias dgadediende a crecer mucho mas
gue los recursos. El segundo, se expresa en la basqueda ddilbnoegntre la descentralizacion y la
especializacion de funciones y los beneficios de un sistema iifigadm El tercer reto se refiere a la
posibilidad de garantizar el mismo plan de beneficios, desconociartkterogeneidad regional en
capacidades, recursos y necesidades. El cuarto se orienta a rasaleesibnes que se derivan de las
necesidades crecientes de recursos, en la blisqueda de sostewibilatag plazo. Las perspectivas
de mayor gasto en salud en cualquier escenario, reforzadas plificiaitades de fijar limites de
manera legitima, inducen a considerar las alternativas de fuentemugdcion para el sector. Por
Gltimo también constituye un desafio, los retos regutsague implican balancear la mezcla publico
privada en las diferentes funciones del sistema.

1 Gaviria, A. (2009, diciembre 26) Salud y DemotaaEl EspectadorBogota,

2 Rich, R. F. Health Policy, Health Insurance, #relSocial Contrac6SRN eLibrary
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B. El sistema de salud colombiano: contexto, organi zacion
y diagndsticos previos

En la primera parte de este capitulo se presentan algunas cifcas lolet contexto socioecondmico
de Colombia con el fin de evidenciar algunos de los factores gae enormes desafios para la
politica de salud sin que ésta pudiera influenciarlos signifecaente. Luego se hace una descripcion
de la organizacion de su sistema de salud. En la tercera parte se bagee recuento de la evidencia
sobre las tres variables fundamentales de desempefio de un sistahalcropuestos por la ORtS

su equidad en el financiamiento, su contribucién al estado d& dlla poblacién y, finalmente, su
capacidad de responder a aquellas necesidades que no influencian direacthestato de salud pero
gue si determinan la aceptacion de un sistema de salud (y can lelyitisnidad).

1. Contexto socio-demogréfico y socioeconémico

De acuerdo con las proyecciones de poblacién del DANE, para elgnind2005-2010, la poblacion
total de Colombia seria al finalizar este quinquenio de 45)6ned de personas, 76,6% de la cual
vive en el area urbafia El desarrollo demografico reciente de Colombia se ha caracterizattepo
fendbmenos comunes a la mayoria de los paises de la regiorie$denso de la mortalidad general,
gque se sitda hoy en 5,81 por 1000; de la misma manera, ha hagagtmente la mortalidad infantil
en las Ultimas décadas, pasando de 31 por 1000 nacidoseriva990 a 15 en 2087 ii) El
incremento en la esperanza de vida, que pasé de 40 afios en 193@@0%5%n el quinquenio que
termina en el 2010 vy, iii) un descenso en la tasa glob&amdidad. Estos fendmenos junto con
cambios en el estilo de vida y una urbanizacion cada vez mas intepttan llevado a profundos
cambios en el perfil epidemiol6gico del pais donde prevalecen cadaageznfermedades de tipo no
transmisible (en especial enfermedades cardiovasculares, canceres y)djabetete los mayores
representan una parte cada vez mas importante de la poblacioncéistiss estan generando
significativos retos para la politica sectorial de salud; EEjesimiento de la poblacién implica la
consolidacion de nuevos escenarios para el financiamiento dehasiste salud. De un lado,
disminuira el nimero de aportantes a la seguridad social en redaldérbeneficiarios, y en segundo
lugar aumentara el costo promedio de atencidén de la poblacioellsjpuesto de mayores costos de
atencion de la poblacién de mayor edad. Esta composicion deesayastos y menores ingresos
puede generar presiones importantes sobre el gasto de saluztigaa peflejarse en menores niveles
de cobertura de aseguramiento y en planes de beneficios con menossaoael futuro. Segun un
estudio reciente del Banco Mundial sobre financiamiento de sellshlo aumento de la poblacion
junto con el cambio proyectado en la estructura por grupedatky género implicard un aumento del
orden del 40% de los recursos requeridos para financiar thesalimérica Latina en los préximos 20
afios (2005-20258) Por otro lado, el cambio en el perfil epidemiolégico implinavos retos para un
sistema de salud que hoy se ve enfrentado al reto de reestrecpmeaspoder hacer frente a la
necesidad de enfocarse a problemas crénicos que requieren una ateritiga gate larga duracion
gue involucra todos los niveles de complejidad y diferentes asidades (OMS, 2008). Asi mismo
CEPAL prevé que el gasto debido también a factores demogréaficesyéjecimiento y de mayor uso
de los servicios de salud por esta poblacion podria alcanzaﬂéﬁﬁ“g 2040, un monto equivalente a
4 puntos del PIB adicionales, relativamente alto en el contegionaf’.

8 Estos son los tres objetivos de cualquier sistdmaalud dentro del marco conceptual propuestdg@MS.

Véase Murray Christopher y Evans David. 2003. He8iistems Performance Assessments.

Departamento administrativo nacional de estagdisDANE, Encuesta de Calidad de Vida 2010 y Prigees de

Poblacion

Colombia (2010) Objetivos de Desarrollo del Miterll Informe de seguimiento al 2008

6  Gottret, P. y Schieber, G. (20a8galth Financing Revisited: A Practitioner's Guidf¢ashington D.C.

7 Esta es una estimacion que resulta de examinapséb adicional que tendria el cumplimiento de doserdos,
recomendaciones y metas relacionados con el teffeasddud y la salud sexual y reproductiva, estids por los
paises en tres eventos en los ultimos 30 anosdaiacion de Alma Ata sobre atencién primariaatieds de 1978; la
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Al mismo tiempo Colombia es un pais con un PIB pgitaade US$ 6.640 (PPA, 2007)
ligeramente por debajo del promedio regional, US7.(PPA) y muy por debajo del promedio
observado en los paises de ingresos altos (US$236E8a Ultima cifra es importante en el contexto del
presente trabajo en la medida en que muestra lidediel alcance del derecho a la salud que puede
ofrecerse en un pais con el nivel de ingresos @me Colombia en comparacion a paises mas ricos.

En términos de desigualdad, Colombia es uno de los paisesrdgidn que muestra los
indicadores mas desfavorables: Mientras que en América Latina, ehi3%ico de los hogares
concentra en promedio el 35% de los ingresos totales, en kialeste valor se sitla por encima del
40%. La relacion de ingresos entre el decil mas rico y los cdetites mas pobres es 25 mientras que
la relacién es de 9 en otros paises como Urf§uag inequidad en la distribucién de ingresos que se
observa en Colombia genera un desafio importante para la pdéicalud, no sélo porque la
reduccion de las inequidades es funcién primordial de un EStaaal de Derecho, sino porque parte
de las inequidades observadas en salud se encuentran por fadcard=l de la politica secto%f’al

Por otro lado, Colombia tiene un mercado laboral precariotramakose como uno de los
paises con mayor nivel de informalidad y desempleo en la rdgadestructura del mercado laboral
crea retos importantes para el sistema de salud, por cuantdtaifa movilizacion de recursos: solo
cerca de 8 millones de personas (frente un total de 21 millen®EA4A) estan haciendo aportes al
sistema de salud y son éstos a la vez los financiadores de tmangaortante de los subsidios al
aseguramiento de la poblaciéon pobre. La inestabilidad en eleenphto con el alto nivel de
desempleo deja a una buena parte de la poblacion econdémicamente acto@besinra de
aseguramiento o con coberturas descontinuadas y con ellificattadles para acceder a los servicios
de salud y expuestos a choques financieros relacionados con exbrersos de sal(fd

Colombia comparte con otros paises de América Latina la granpectiol de los impuestos
indirectos en su estructura tributaria, caracteristica relacionadalasordebilidades de las
administraciones tributarias (Cetrangolo et al. 2007). Una cdsdici@mas tipica de Colombia es el
bajo niUmero de personas declarantes de impuesto a la rentaetior & importante, para ilustrar el
debate actual sobre las ventajas de financiar los servicios de salbdssen impuestos generales
frente a las contribuciones, cuando estas ultimas aportan haleh#3% de los ingresos del sector.

CUADRO V.1 )
COLOMBIA: PRINCIPALES INDICADORES SOCIO-DEMOGRAFICO S 2008-2010

Indicadores Urbano Rural Total

34 520 264 10 559 128 45 079 392
Poblacién 2010

76,6% 23,4% 100%
PIB per capita (2008) Délares constantes 2000 829
Gini 2009 0,58
Pobreza extrema (2009) 12,4% 29,1% 16,4%
Pobreza (2009) 39,6% 64,3% 45,5%
(continda)

Conferencia Internacional sobre la Poblacion y esdbrollo (CIPD) celebrada en El Cairo, en 199dtojicon el
Programa de Accién pertinente, y la DeclaracionMitgnio, de 2000, y sus objetivos de desarrolléase, CEPAL
(2010) Poblacion y Salud en América Latina y elizarRetos Pendientes y Nuevos Desafios. 12 a idbage 2010.
8 CEPAL (2009)anorama Social de América Latina 2008antiago de Chile.
9 Para una renovada discusién sobre los deterneimatciales de salud véase Marmot, S. M. (200%ii@jathe
health gap in a generation: the work of the Comimisen Social Determinants of Health and its recandations.
Global Health PromotionSuppl 1, 23-7.
Para una discusién de esos temas a nivel regigaake CEPAL, (2008)a Proteccién Social de Cara al Futuro:
Acceso, Financiamiento y Solidaride®antiago de Chile.
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Cuadro V.1 (conclusién)

Indicadores Urbano Rural Total
Desnutricién menores de 5 afios (2010) 2,9% 4,7% % 3,4
Analfabetismo (2008) (15 afios y mas) 4,2% 13,9% %6,3

Triple Viral 95,2%
Cobertura Vacunacion (2008)

DPT 92,2%
Mortalidad Materna (2008) (tasa por 100.000 n.v) 62,7
Ingresos per capita de los hogares 40% mas pobre 12,2%
(2005) 10% més rico 41,0%

Fuente: DANE, Encuesta de Calidad de Vida 2010stadisticas vitales ICBF, 2010 Encuesta de
Situacion Nutricional DNP, DANE(2010) MESEP, Miside Estadisticas de Medicion de la
Pobreza CEPAL (2009) Panorama Social

La consagracién del derecho a la salud, enfrenta varios retosintem fugar, las tendencias
demogréficas del pais y los cambios en el perfil epidemioldgicdaapargumentos para sustentar la
perspectiva de un mayor gasto en salud. En la medida en queb@ohsigna recursos equivalentes a
7% del PIB al sector salud, y que por lo menos una terceradgaettos se obtiene por contribuciones
de la poblacién que trabaja, el andlisis de la financiacion g de salud esta ligado a los
problemas del mercado laboral del pais y en especial al alto poecdatajformalidad laboral. La
mayor contribucion de las empresas, tanto en nimero, como emlaegalos impuestos, exige
reflexionar sobre el escaso margen de la estructura actual para avanzaunhaimanciacion
mayormente centrada en los impuestos generales.

2. Organizacion del sector salud

En 1993 Colombia introdujo una reforma que cambié profuedéensu sistema de salud. El alcance
de esta ruptura fue mas marcado que en la mayoria de los dereédsdpdesregioén donde los ajustes
sectoriales han sido mas graduales y menos radicales.

En Colombia coexistian antes de la reforma de salud de 398eictores. En el sector de la
seguridad social, existia un Instituto de Seguros Socialg} [fi8a los trabajadores del sector privado
formal, una Caja Nacional de Prevision (CAJANAL), para labdjadores del sector publico central y
un sinniimero de cajas para funcionarios publicos de los ns@besacionales; estos aseguradores se
caracterizaban por tener poblaciones cautivas ya que los empleaogam opcion de escoger entre
diferentes aseguradores. La red publica de prestadoregqioopba servicios para la poblacion no
asegurada, en principio para la poblacion pobre, aunque \emiodios indicaban que una parte
sustancial de los recursos de este subsector se canalizaban hadaclarpotenos necesitada (véase
Molina, 1992)". Cabe notar que la distribucién de recursos entre el sectosdguddad social (ISS
y CAJANAL) y el sector publico era muy desigual y dos vecegoman términos de las asignaciones
per capita en el primero comparado con el segfin8e consideraba que este sistema de salud no sélo
era inequitativo sino también ineficiente en razén a los moispglie existian en cada subsector, a la
falta de separacion de funciones de financiacion y prestacion deicsely a la asignacion de los
recursos via subsidios a la oferta a los prestadores del s@lioofy de seguridad social.

I Aunque este sector debia en principio ofrecercide gratuita a la poblacién mas vulnerable, s620% de todas

hospitalizaciones correspondian al quintil mas eghrel 91% de los pacientes de este quintil ifgnoren gastos
de bolsillo. Los subsidios favorecian en forma dgsprcionada a los estratos menos pobres: ca$1%l| de las

hospitalizaciones pertenecian a personas de losilggi4 y 5 y sélo el 69% de estos pacientes rfeuren gastos
de bolsillo, mostrando una focalizacién ineficiedéelos recursos publicos, ya de por si escasos.

Célculos propios con informacién provista en MaliC. G. y Giedion, U. (1994b) Distribucién dektgapublico

en salud en Colombia Bogota, Fedesarrollo (cuad¥p 4
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DIAGRAMA V.1
EL SISTEMA COLOMBIANO DE SALUD, DESPUES DE 1993

SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD

Personas pobres no Personas pobres Trabajadores con capacidad de e bt e
aseguradas aseguradas pagoy familiares g

Régimen subsidiado de
salud

Sistema publica para
noasegurados

Régimen Regimenes Aseg.volunt. Prestacion
contributivo exceptuados/ privado privadaa no
complement. asegurados

Planno expliito {“ ﬁ] Pla'n'segun e Se'gunpnma
regimen yriesgo

Impuestos nacionalesy ( \ Impuestoala Gastos
locales Impuestos nacionalesy néminacon Primas y
local : Impuestoala bolsillo
ocales mecanismo

némina
Impuestoalanémina : de,
de solidaridad solidaridad
\ inter-fondos

T N\ 7 N \ /7~ = Empresas de

| 1¢ nivel de atencion: I medicina
fondos municipales L prepagaday
EPSdel ] Fondos ] B uradoras

sopuo4

2ndo nivel de atencion: subsidiado régimen regimenes
fondos departamentales contributivo exceptuados

SaJlopejlsald

Fuente: Elaboracion propia.

Con la reforma de 1993, Colombia adopté un esquema de aseznttaomiversal de salud
llamado Sistema General de Seguridad Social en Salud (SG$88¢, actores privados y publicos
concurren en el aseguramiento y en la provision de serviciosdeda poblacién tiene la posibilidad
de elegir el asegurador de su preferencia. Bajo este sistema, selgmdera toda la poblacién
derecho a un paquete Unico y exigible de beneficios en salud llaRr@8o(Plan Obligatorio de
Salud)f®. Ahora, aunque se hablé de un sistema unificado de salud péckica se configuraron
diferentes subsistemas dirigidos a diferentes grupos pofides con diferentes planes de beneficios,
mecanismos de financiamiento, fondos de agrupacién de riesglo moolsy red de prestadores de
servicios. La red publica mantiene su configuracion anterioicetda para proteger a la poblacion
gue aun no se encuentra asegurada. Este sistema publico es fmaoncidthpuestos generales de
orden nacional y, en menor medida, local. La poblacién que atiemdizne derecho a un plan
exigible y predefinido de beneficios de salud. El régimen didu® provee aseguramiento a la
poblacién pobre sin capacidad de pago. Las personas afiliadagégestm tienen derecho a un plan
predefinido de servicios llamado POS-S (Plan ObligatoriGelwicios de Salud Subsidiado) cuyo
alcance ha sido durante mucho tiempo menor al plan de benefi@bségimen contributivo, aunque
recientemente se esté igualando gracias a una sentencia emitida pee l@dbstitucional en 2068
Las personas se afilian a alguna de las aseguradoras (llamad8s EfBlades Promotoras de Salud
del régimen subsidiado) con la posibilidad de cambiarse anualneentaso de no encontrarse
satisfechos con el servicio. Las EPS-S estan en teoria a camggaftion de la salud de sus afiliados
(por ello el nombre de “promotoras de la salud”) y recibenla@restacion del POS-S una capita

8 Los anteriores parrafos son tomados de Giedigndvila, A., Florez, C. E. y Pardo, R. (2009) Eefio del sistema
colombiano de salud y su relacién con la protecfii@anciera. Bogota, CEDE-Universidad de los Andes.
" Corte constitucional de Colombia (2008) Sentefi@ia0.
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llamada UPC-Unidad de Pago por Capitacion. Estas aseguradoresnssu mayoria entidades
privadas sin animo de lucro del sector solidario, pero extarahién algunas publicas y otras con
animo de lucro. Aunque las EPS-S pueden contratar los sendeicsalud con la red publica o
privada, estan en la obligacién de contratar por lo menoseId&d valor de las primas con la red
publica, regulacién introducida en el afio 26&bmo un mecanismo de proteccién financiera de ésta
Ultima. La financiacion del régimen subsidiado es mixta: gstéarun lado los recursos parafiscales
provenientes del aporte de solidaridad que hacen los afikatiaantes del régimen contributivo, que
representaron el 34% en 2009, y los aportes de la Naciompogstos nacionales y territoriales que
en su conjunto representaron el 64% restante de los réuGasda EPS recibe sus recursos en
funcién de su nimero de afiliados y de la capita ajustada pgo segun lugar de residencia

El régimen contributivo esté dirigido a las personas con cagzhdiel pago y a sus familiares
dependientes. Los afiliados tienen derecho a un plan obliga®isalud POS, que ofrece un paquete
integral de servicios de salud y, ademas, prestaciones econdmicess@®mnde enfermedad o
maternidad. Existe libertad de eleccion de la EPS. Los cotizantdaraf@,5% de sus ingresos a la
EPS, de los cuales 12% (1,5 puntos) son canalizados hacia reemégubsidiado a manera de
impuesto de solidaridad. Los demas recursos son dirigatda kin fondo de redistribucién llamado
FOSYGA vy los recursos que recibe cada EPS dependen, no eletl@ilos ingresos de sus afiliados
(como es el caso en algunos paises en América Latina), sinonulonde afiliados y de su perfil de
riesgo en términos de edad, género y domicilio. Asi, existmeganismo de solidaridad financiera
gue redistribuye los recursos de los ricos a los pobrdesd®nos a los enfermos y de los jévenes a
los viejos, de las familias pequefias a las numéefosasomo sucede en muchos de los sistemas de
seguridad social de corte Bismarckiano. Las EPS del régimeribatinb contratan los servicios de
salud con la red privada y publica de servicios. Estan exceptdadeste régimen, los miembros de
las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, los miembroeemunerados de las Corporaciones
Publicas, el Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magistdde servidores publicos y
pensionados de la Empresa Colombiana de Petréleos (ECOPET®42).uno de estos regimenes
exceptuados maneja sus propios fondos, reglas de coberturaeabi@rbeneficios recibidos y
mecanismos de contratacion con la red existente de servicios. Las deglego (valor del plan de
beneficios, alcance del plan de beneficios) que regulan el régimeidiaddsy contributivo son
fijladas por la Comisién de Regulacién de Salud, CRESla vigilancia y control de todos los
regimenes, incluidos los de excepcion, es asumida por la Sapdegncia de Salud.

Llama la atencion que el régimen subsidiado cobija a mas pemgoedss regimenes que
implican aportes (contributivo y exceptuados). Esta situaciantamle hecho a los serios problemas
de sostenibilidad financiera del sistema colombianas personas de altos ingresos complementan la
cobertura ofrecida en el régimen contributivo o exceptuado emepbrivados de salud o pagando de
su bolsillo a la red de prestadores privados. Segun datas Eleclesta de Calidad de Vida 2008
(ECV2008), alrededor de un 6% de la poblacién se beneficia deaatmpbertura complementaria de
salud. Cabe notar que la afiliacién al régimen contributivo asisiem para poder adquirir un plan
adicional voluntario con el fin de evitar la evasion de las passda mayores ingresos.

S Congreso de la Republica (2007) Ley 1122. Poul se hacen algunas modificaciones en el. Sis@eneral de

Seguridad Social en Salud y se dictan otras disjposs.

Porcentajes basados en la composicion de lasefuele financiamiento del presupuesto del réginubsidiado
para el afio 2009 reportados por el Ministerio dBrateccién Social. Ministerio de la Proteccion i8b¢2010)
Control de Gestion: Financiacion del sector saghudsentacion powerpoint, Bogota.

En 2009 la UPC era en promedio de $268 mil eégimen subsidiado y de $467 mil en el régimenrdmutivo.

El aporte no varia con el nimero de dependidaiefiares.

Hasta junio del afio 2009, esta funcion era asaipid el Consejo Nacional de Seguridad Social aidSENSSS)
el cual tenia representantes de todos los actetesistema.

Para una discusion de las diferencias entreillacan inicialmente prevista por los creadoreslaleeforma y la
realidad véase Gaviria A., Medina C. y Mejia C.Q@DEvaluating the impact of health care refornCwlombia:
from theory to practice. En Universidad de Los An@ed.)Documentos CEDE 00264Bogota,
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La anterior descripcion indica que la reforma de 1993 introglejmentos de competencia en
el aseguramiento y prestacion de servicios, separ6 las funciosestituyd en gran medida los
tradicionales subsidios a la oferta por subsidios a la dean&aggmas logré romper en cinco aspectos
fundamentales la segmentacién del anterior sistema. Primeroge eigsto nivel de integracion
horizontal de funciones ya que i) la regulacién, supervisi@iamcia y control es ejercida por las
mismas instituciones en los tres sectores. Eso es importateéensgdida que “Para contar con un
regulador fuerte y con capacidad de accion, es preferible que um migese ocupe de establecer
normas y supervisar todos los subsectores (publico, privadguridad socidl}; ii) los prestadores de
servicios publicos y privados son contratados tanto pdeR&s del régimen subsidiado como por las
del régimen contributivo con lo que, en principio, la poldlagbobre y no pobre tiene acceso a la
misma red de servicios. Segundo, el sistema esta converdiacidoun plan unico de beneficios para
toda la poblaciéi. Tercero, toda la poblacién es asegurada y se beneficia con ello planun
predefinido y exigible de servicios. Cuarto, hay participadéh sector privado en la funciéon de
aseguramiento tanto en el régimen dirigido a la poblacién pobre en el dirigido a la poblacién con
capacidad de pago. Quinto, en el régimen contributivo se usaecanismo de redistribucion de
recursos de tal manera que todo el mundo recibe el mismo elagnéficios independientemente de
su nivel de aporte y, sexto, los recursos requeridos pamacfar el régimen subsidiado se nutren
parcialmente de un impuesto a la nébmina de solidaridad.

3. Resultados

Esta seccion provee unas cifras basicas sobre los ingresosoy debtsistema de salud en una
perspectiva regional. Luego se ofrecen algunas cifras basicas dabedessalud, acceso, proteccion
financiera y equidad en el financiamiento y sobre la capacidad deesésmlel sistema en las tres
dimensiones que segun la OMS debieran evaluarse para medir el eiésel@un sistema de salud.

a) Ingreso y gasto: evolucion, niveles, composicion y distribucion #

Antes de la reforma de salud el gasto en salud eoa(6&% del PIB) e inferior al de otros
paises de la region como México, Chile, Venezuép(blica Bolivariana de), Brasil y Argentina en la
misma época. Con la reforma este gasto aumen&aéh 2003, ubicAndose por encima del promedio
latinoamericano (6,6% para el 2006). El gasto pettadgi sitia en el 2006 en US$ 626, cifra que esta
por encima del promedio regional (US$ 498 PPA), peuy por debajo del promedio de paises de
ingresos altos (US$ 3.848 PPA)

No sélo hubo un aumento importante en la disponibilidatbsleecursos para la salud sino
una recomposicion de las fuentes de financiamiento de éstoauishtd en 116% la participacion
del gasto publico (aportes a la nGmina y gasto publico dirente) total mientras que el gasto privado
se redujo en 60% en el periodo 1993-2003. Segun dato®déSaen el afio 2006, el 85,4% del gasto
total en salud era publico y el resto privado y s6lo eEvéa gastos de bolsillo (promedio regional era
de 34% en 2006). Con lo anterior, Colombia se convirtiél gais que mas recurre a fuentes publicas
y menos a gasto de bolsillo para financiar el sector de saludoemtekto latinoamericano. Ello es
importante en la medida en que el gasto de bolsillo se considéwante de financiamiento mas
regresiva de la salud ya que la carga financiera depende Unicareenteetidel riesgo y no de la
capacidad de pago. En vista de lo anterior no sorprende que dagénde la OMS, Colombia
pertenezca junto con Costa Rica, Chile y Cuba al grupo de las mdsAmérica Latina donde la
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CEPALLa Proteccion Social de Cara al Futuro: Acceso,dfiniamiento y Solidaridad.

Para una discusion de los planes de beneficiaslde en Colombia véase Giedion, U., Panopouloy, Gomez-

Fraga, S. (2009) Disefio y ajuste de los planedatqd de beneficios: el caso de Colombia y MéxEn.CEPAL

(Ed.) Serie de Financiamiento y Desarrollo No. 2$@ntiago de Chile,

8  Seccién basada en Escobar M. L., Giedion, U.st®. L., Castano, R. A., Pinto, D. M. y Ruiz(#009) Ten years
of health system reform: health care financingdessrom Colombia. En IADB e Institution, B. (EdBfom few to

many: ten years of health insurance expansion ile@bia. Washington.

84 |Las cifras mencionadas en este parrafo provideesistema de indicadores de la OMS y se refiatafio 2006.
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carga financiera del sistema de salud se distribuye de la manemgualdsnitre los hogares reflejo de
un sistema solidario en el financiamiento donde todos apent@noporcion a su capacidad de pago y
reciben un mismo plan de benefiét¥.

Asi mismo, varios estudios muestran los grandes logrosedébr de salud colombiano en
términos de la equidad en la distribucién de su gasto piddicalud (directo y seguridad social). Por
ejemplo, Lasso y colegas indican que la focalizacion de su gadimopailimentd extraordinariamente
pasando de un coeficiente de concentracion regresivo de 0,258eatdesforma a uno progresivo de
-0,409 para el régimen subsidiado y -0,212 para el régimears a@ lasegurados pobres.

b) Cobertura de aseguramiento

Mas de 15 afios después de la reforma, la cobertura de asegurémiantoentado de 23%
en 1992 a 83% de la poblacién en el afio 200® que resulta igualmente importante notar es que la
cobertura de aseguramiento aumentd especialmente entre los deciledbraeaglp la poblacion y en
las zonas rurales. A pesar de lo anterior cabe recordar que el asegtoaiene una connotacion
muy distinta en el régimen contributivo comparado con el dialosi dadas las diferencias en el
alcance de los planes de beneficios ofrecido en cada uno.

CUADRO V.2
COBERTURA DE ASEGURAMIENTO, COLOMBIA 1993-2008
1993 2008

Numero de personas  Porcentajes Nidmero de personasrcenBjes

Regimenes aportantes (contributivo y

exceptuado) 9412 324 26 18 390 848 42
-Régimen contributivo N.D 17 188 026 39
-Régimen exceptuado N.D 1202 822 3
Régimen subsidiado N.A 19 365 729 44

No sabe no informa 133 292 0

No tiene aseguramiento 27 368 936 74 6 289 255 14
Total 36 781 260 100 44 045 832 100

Fuente: Datos 1993 Glassman et al. 2009, dato20d&, Encuesta de Calidad de Vida procesados [OERAL
(oficina Bogotd).

Uno de los resultados mas favorable de la reforma es el aupan&ino del aseguramiento
en todos los niveles de ingreso. Destacandose como carmetatétsistema de salud colombiano, el
contar con el 80% de la poblacion méas pobre afiliada al sistesaiae

8 El indicador de justicia en el financiamientoldesalud calculado por la OMS en el afio 2000 con@medida de
desempefio de un sistema de salud asume que laudigin de la carga del financiamiento de la sasidusta si la
relacién entre la contribucion total a la salud gasto total en bienes diferentes a los alimee®g&léntica para todos
los hogares, independientemente de su ingresdpestesalud o utilizaciéon del sistema de salud. OA080.

Existen algunas discusiones interesantes sobs@mificado de este resultado en términos de ladeg de un

sistema de salud. Véase por ejemplo Jorge Ivan &emz2001, Imparcialidad financiera y equidad.aQéctura

del informe de la OMS afio 2000. Revista Gerenétaljticas de Salud. Universidad Javeriana.

87 Dato del 2008 basado en la reciente Encuestaatida@ de Vida. El dato para 1993 proviene de Mpli6. y
Giedion, U. (1994a) Distribucion del Gasto Publao Salud. Bogota, Fedesarrollo-World Bank. Los levale
cobertura reportados por la Encuesta son mas tajmsque indican los registros administrativosMglisterio de
la Proteccion Social. Segun estos ultimos, loslesvde cobertura estarian por encima de un 90%2)200
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CUADRO V.3
COBERTURA DE ASEGURAMIENTO POR QUINTILES, COLOMBIA  1993-2008
Quintil 1993 1997 2003 2008
1 6,1 43,4 46,5 79,9
2 16,5 48,7 52,5 83,9
3 27,5 59,0 58,2 85,6
4 35,3 65,7 69,3 88,1
5 43,1 76,7 82,7 92,7
Total 23,8 57,1 61,8 86,0

Fuente: Datos de 1993 corresponden a la encuess& BAdatos de 1997, 2003 y 2008 corresponden a
la encuesta de calidad de vida.

c) Estado de salud, acceso y uso de servicios de sa  lud

Aunque el principal objetivo de cualquier sistema de salud esangl estado de salud de la
poblacion no existen trabajos de investigacidn que hayan evadmaftoma integral el impacto que
puede haber tenido el aseguramiento de salud en el estado deeskysbhlacion. Es por ello que
muchos autores han optado por evaluar el impacto del asegumasubre el acceso a los servicios de
salud, privilegiando entre éstos aquellos que tengan un efectodosobre el estado de la salud (por
ejemplo vacunaciones). Existe en Colombia evidencia creciente indicpredda ampliacion del
aseguramiento a todos los sectores de la poblacién ha llevado mduaién de las barreras
financieras en el acceso y ha aumentado el uso de los servicioadi® Eal términos de la equidad
pareciera que los que mas se han beneficiado del aseguramientnieostéie un mejoramiento en el
acceso a los servicios de salud son los mas pobres y la poldlet#&mea rural.

A pesar de lo anterior, subsisten aun grandes barreras en alyas@psficativas brechas de
equidad entre los diferentes grupos poblacionales. De acueréiocen, et al (2007) una persona que
declara haber necesitado servicios de salud y que pertenece al gagtédde 1,45 mas a servicios
profesionales de salud que una persona equivalente del quiRtlr btro lado, los ricos sin seguro
usan 50% mas los servicios de salud que los pobres simseBuatre los asegurados, las diferencias
por nivel de rigueza en el uso son menos acentuadas lo cual evidemdantribucion positiva de la
reforma a la equidad en el uso de los servicios de salud en g@atralrecordar en este contexto que
las inequidades en el acceso a servicios de salud dependen sélo pateigenla organizacion del
sistema de salud. Aln en paises de altos ingresos y assteniicados de salud como el del Reino
Unido subsisten grandes inequidades no sélo en el estadalidl sino también en el acceso a los
servicios lo que indicaria que los determinantes de la equidadcdso trascienden ampliamente las
herramientas disponibles para los encargados de la politicaaectori

Finalmente existe una preocupacion creciente de que si bien el asegtogmede haber
aumentado el uso de los servicios de salud, la calidad de éstles gmr aun muy deficiente. En este
contexto, De Charry et al. (2008) comparan el acceso real al tratarpema cancer de mama en
Colombia y encuentran que la mayoria de las mujeres iniciatsuniento en estados avanzados de la
enfermedad, en particular las afiliadas al régimen subsidiade pdcientes pobres sin seguro. Lo
anterior indicaria serias deficiencias en la calidad de la prestaci@nvitdos en general. Aunque no
existen evaluaciones integrales sobre el impacto que puede habereleagimuramiento sobre la
calidad de los servicios, los medios se han convertido enolmos privilegiados para denunciar

8  Para una revisién sobre el impacto de la reforéase Panopoulou, G. (2001) Affiliation and the dechfor health

care by the poor in ColombiBepartment of EconomicSussex, University of Sussex, Glassman, A., Escdbar
L., Guiffrida, A. y Giedion, U. (2009From few to many: ten years of health insuranggaesion in Colombia,
Washington D.C, IADB-Brookings Institution. Santaiaa M., Garcia, F., Rozo, S. & Uribe, M. J. (2003)
diagnostico general del sector salud en ColombiaFEDESARROLLO (Ed.) Bogotd, , Giedion, U. y Uribé,
V. (2009) Colombia's universal health insuranceesysHealth Aff (Millwood),28, 853-63.
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problemas de calidade servicios, responsabilizando por ello el aseguramientoeylaQ0. Esto ha
generado gran incertidumbre y cuestionamientos frente a la lelgitirdel sistema actual.

d) Equidad en el financiamiento y proteccion financ iera

Uno de los objetivos de los sistemas de salud es asegur@msdquegares no empobrezcan o
paguen una proporcién excesiva de sus ingresos para paganpoios de salud que requieren. Una
serie de estudios recientes encuentra igualmente que el aseguramian laegrobabilidad de
incurrir en gastos catastréficos relacionados con eventos adeersakutf.

Por otra parte, el pais tiene una larga experiencia de evaluaciénés delvanalisis de
incidencia de los subsidios publicos. Molina y Giedion l9%ncuentran que para el afio 1992 los
beneficios agregados del Sistema Nacional de Salud y del instéueguros Sociales, representaron
un 1,2% del ingreso de los hogares, con un escaso avance ea dafmogresividad entre 1974 (afio
del estudio de Selowsky) y el afio 1992. Asi, el avance lograi la reforma de 1993, es destacable
en varios aspectos. En primer lugar, la transferencia promegimparcion del ingreso para toda la
poblacion pasa de 1,2% en 1992 a 1,9% en el 2003 (Acosta2@03). En segundo término, como lo
presenta el cuadro V.4, se mantiene y se profundiza la prodegsid medida que se incrementa el
ingreso disminuye la proporcién de la transferencia.

Adicionalmente, se observa un considerable incremento en las trasferdal sistema en
salud. El subsidio para el quintil 1 que ascendia a 6,2% dmsyseso en 1992, pasa a representar
49,2% de su ingreso en 2003. El sistema de salud se @pmevirel principal instrumento del sistema
de proteccion social de Colombia y probo su efectividad en la itisiada a finales de los noventas.

CUADRO V.4
SUBSIDIOS NETOS EN SALUD EN PROPORCION DEL INGRESODEL HOGAR
Quintil 1992 2003 2008
Molina y Giedion, 1994 Florez y Acosta, 2006 Nzf2009

1 6,2 49,2 38,6

2 3,7 16,2 16,5

3 1,8 8,7 9,7

4 1,0 3,7 5,9

5 0,1 -2,9 1,7

Fuente: Elaboracion propia con base en los estedados.

En el 2008 la encuesta de calidad de vida permite examinar ndaspitogresividad del
sistema de salud, sino su impacto en la reduccion de la poblezesigualdad (Nufiez 2009). Si se
compara el resultado de pobreza con el ingreso inicial reporteda familia y la pobreza, luego de
imputar el subsidio a salud, la pobreza se reduce en 4,78spomtcentuales, y el Gini en 2,54.
Adicionalmente, se observa una reduccion en la pobreza y en ejugies superior para la poblacion
afiliada al régimen subsidiado en comparacion con la del régiménibodino.

8 \éase Fldrez, C. E., Giedion, U. Y Pardo, R. @Ueactores de riesgo del gasto catastrofico erdsal Colombia.
En FUNSALUD (Ed.) Bogota, CEDE-IDRC, Flérez, C. Bigdion, U. Y Pardo, R. (2009) Financial Protectad
Health Insurance in Colombia. En Glassman, Escdbiadion y Giuffrida (Eds.JFrom few to many: ten years of
health insurance expansion in Colombia health c@neprint). Washington, The Brookings Institution y The
Interamerican Development Bank.
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e) Capacidad de respuesta a las expectativas de la  poblacion y legitimidad %

Tal como se mencioné al inicio del presente capitulo, segun la OMdle los tres objetivos
intrinsecos de cualquier sistema de salud debiera ser el respoiag expectativas de la poblacién en
ambitos que si bien no influencian directamente el estado de Sadodh decisivos para mejorar el
bienestar de la poblacién. La OMS privilegia siete aspectssratacionados con espeto(dignidad
en el trato, autonomia del paciente, confidencialidad de lamafién) y cuatro de los cuales podrian
agruparse bajo el tema ddentacion hacia el clientéoportunidad en la atencién, acceso a redes de
apoyo social, calidad de servicios basicos y posibilidad de abctié capacidad de respuesta, sin
embargo, es un concepto relativamente nuevo y la forma de meidn se esta inventaridoEn
este contexto, muchos gobiernos europeos han reconocido quteirel de sus sistemas de salud
depende de su capacidad de mantenerse al dia con las necesidades canigaetggonder a estos
en una manera apropiada para padantener la confianza del publitm que es, a su vez, condicion
sine qua non de la legitimidad del sistema de salud y dectoges a cargo de su politica (Coulter y
Jenkinson, 2005). Consideramos quecdgacidad de respuests una dimension fundamental de
evaluacion de desempefio en el contexto de los retos que enfrefdarbi@oy otros paises de la
regién hoy. Mas aun planteamos la hip6tesis de que la instdiciapacidad de respuesta explica, por
lo menos en parte, por qué el sistema de salud es hoy cadsid®mo ilegitimo por muchos actores
del sistema colombiana, pesar de los importantes logros obtenidos en accemancfamiento

Segun el informe mundial de la salud de la OMS del afio 20@@pacidad de respuesta del
sistema de salud colombiano es de 5,3 frente a un maximaatto&4$Inidos (8,1) y un minimo de
3,69 de Somalia. Sin embargo, en términos de la capacidad destespolombia ocupa el nimero 94
a nivel mundial junto con Venezuela (Republica Bolivariana degre Resulta entonces interesante,
en el contexto del presente trabajo, que mientras que Colombia agraireci®s primeros diez paises
del mundo en términos de la equidad de financiamiento solo apardagosicion 94 en términos de
la capacidad de respuesta de su sistema lo que podria estar indinahe® de desempefio muy
distintos en este &mbito comparado con las demas areas.

Como se examinara en la proxima seccion, ademas de la conocida polagra€idlombia
alrededor del papel del Estado (Ocampo, 2007), que se expresaaita prafunda en el sector salud,
existen otras areas de trabajo que junto con el logro de legiimtendrian que mejorarse para
consolidar los logros del sistema de salud colombiano. Linhédad de un sistema de salud depende
no sélo de sus resultados en términos de los tradiciomaliesdores de acceso, uso y su impacto en
mejorar la salud, éste debe ser percibido como legitimo poblagin para ser sostenible. Explorar
los determinantes de la baja legitimidad del sistema de saludlggt@lo del siguiente capitulo.

C. Temas pendientes: mas alla de los hechos

Colombia tiene un sistema de salud que ofrece cobertura (oaisieysal de aseguramiento y que ha
mejorado el acceso a los servicios de salud, la proteccion finarespexialmente de la poblacion
pobre, y que ha mejorado la equidad en el acceso y en la distnilulecids recursos publicos. Sin
embargo, el sector de salud esta en profunda crisis y la mdgdda actores estan pidiendo cambios
estructurales a la operacion del sistema. En esta seccion abordargum®son, a nuestra manera de
ver, los temas mas importantes que aun estan pendientes en el lcacinon sistema de salud que
permita garantizar acceso a toda la poblacién en condiciones de equidad.

% Capacidad de respuesta es diferente a satisfepuigs mientras que lo primero mide lo que realepasa cuando
los individuos interactian con el sistema de sdludegundo mira simplemente si los pacientes esafisfechos
en relaciéon a su interaccién con el sistema. Asiafgacidad de respuesta busca reflejar la expaiezad de un
individuo en su interaccion con el sistema de sdPaila medirlo se aplicaron encuestas de hogaresieta paises
incluyendo a Colombia. En los demas paises selliimiimedicién a indagar con informantes clave.

1 Ello explica, por lo menos en parte porque etepio haya sido objeto de mucha critica.
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1. Segmentacion y fragmentacion de salud en Colombi  a

a) ¢Segmentacion y fragmentacion, un problema?

En un sistemanificadode salud las condiciones de acceso a la salud son iguales jpara tod
independientes de su nivel socioeconémico, estatus laboral gaséreteristica que los diferencie.
Cuando coexisten varios subsistemas de salud que proporsemaios de diferente calidad, segun
el segmento de la poblacién objetivo, se habla de un sistegnaentadade salud y esta caracteristica
parece ser intrinsecamente contraria a la nocion de igualdad mas adn euaicance de los
beneficios en cada subsistema aumenta con el nivel socioeconémicobdmeficiarios. Dado que en
América Latina la segmentacién es una caracteristica omnipresentesidteloss de salud, ésta se ha
convertido en una preocupacién central de la politica de salacegidri’.

Ahora, la fragmentacién no es mala en si como lo anotan acertad&meueki y Villar®®

en su reciente documento sobre sistemas de salud en América Datihacho, Frenk y Londofio
recomendaron a finales de los noventa introducir algun nivel dgetencia y asi romper los
monopolios que habian existido previamente en los modelosdatericanos. Igualmente, la
descentralizacion de los sectores sociales fue recomendada durantdiemgba@omo una estrategia
clave para aumentar la eficiencia en la prestacion de servicios saiptesgr que ella implicara una
cierta fragmentacibn en la organizacién del servicio publico. Los osfenegativos de la
fragmentacion de las funciones del sistema de salud han sidéamemie discutidos (aunque
raramente documentados) en el contexto del sistema de salud emlomBintre estos estan la
dificultad de prestar una atencion integral de salud, dadasdpsnsabilidades fragmentadas, y los
posibles altos costos de transaccion relacionados con la noidtplide aseguradores (el costo de
transaccioén de la afiliacion, facturacion, contratacion y mercadeo peledegor comparado con el
gue se tendria si la funcién estuviera delegada en una sola entidaddfectos adversos de la
fragmentacion se reflejan también en la dificultad para lograr candesrte a una medida de
racionalizacion de recursos, en un contexto de multiples actoréstemses distintos.

En lo que sigue describiremos la evolucion de la segmentadi@gmentacion del sistema
de salud colombiano. Mostraremos que en muchos aspectos geda laumentar la unificacion del
sistema, pero quedan rezagos de segmentacion y retos fundanamtealasion a la fragmentacion.

b) Nivel de segmentacion y fragmentacion en Colombi a

Como se mencioné en la primera parte del capitulo anterior, leeatapion del sistema de
salud, era manifiesta antes de 1993 y se hallaban personas can @atelccion y acceso expedito,
mientras una gran mayoria carecia de la primera y el segundgrdbdoal pagar directamente de su
bolsillo; con lo cual comprometia su patrimonio famiflata reforma de salud introducida en 1993
propuso corregir la segmentacion y quince afios mas tarde, hayesvsgnificativos que la han
reducido: hoy cerca de la totalidad de la poblacion goza de algdo de aseguramiento en salud y
todos los colombianos tendran, a partir de este afio, derechmiamo plan de beneficios.

A pesar de los anteriores avances, y segun se desprende del\¢Baddosistema de salud
colombiano sigue siendo sin duda un sistema segmentaddefbi del sistema general de seguridad
social en salud coexisten por lo menos cuatro subsistemasteeh@ipublico para no asegurados, el
régimen subsidiado, el régimen contributivo, y los regimenegptuados. En el cuadro V.5 se
muestra ademas, el nivel de fragmentacién que existe en relacidprantgzales funciones de un
sistema de salud. El dato méas diciente quizas es el relacionadi \camacion en la disponibilidad
per capita de los recursos de los diferentes subsistemas,apreca en el grafico V.1.

92 Kurowski y Villar.

% Ibid.
% Tomado de Galan, A. (2009) Pluralidad: estructara segmentadRortafolio. Bogota.
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CUADRO V.5
FRAGMENTACION Y SEGMENTACION EN EL SISTEMA COLOMBIA NO
.- o - T Regimenes
No asegurados Régimen subsidiado Régimen contributi exceptuados
Financiacion Impuestos generales Impuestos generales Impuestos parafiscales Impuestos
nacionales y locales. Impuesto de solidaridad parafiscales

Per céapita: US$155 + Per cépita: US$ 313
Per céapita: US $85 US $ 76 adicionales para aproximadamente Per cépita: US$ 359
el 50% de la poblacion de
este régimen que usa
servicios no contemplados

en su Plan.
Fondos/ Tantos fondos como Tantos fondos como Tantos fondos como  Tantos fondos como
Aseguramiento entidades territoriales con aseguradoras pero con aseguradoras pero con regimenes
formulas de distribucion de equidad en distribucion de mecanismo de exceptuados
recursos que consideran  recursos redistribucion de
equidad recursos
Plan de No hay plan explicito. Plan explicito de bajay Plan explicito integral. Plan de beneficios
beneficios alta complejidad, Aplicabilidad que varia segin
aplicabilidad municipal nacional. fondo exceptuado

Mismo plan de beneficios
(a partir de julio 2010)

Prestacion de servicios

Servicios baja Municipios Red publica y, a veces Red publica y privada

complejidad privada

Servicios

mediana Municipios/departamentos ~ Municipios/departamentos ed Riblica y privada

complejidad

Serwcp_s alta Departamentos Red privada Red privada

complejidad

Regulacion Ministerio y CRES CRES CRES Normas Héipas

Supervision y

control Superintendencia de Salud (y otros)

Fuente: Elaboracion propia.
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) ) GRAFICO V.1
GASTO PUBLICO PER CAPITA PARA PRESTACION DE SERVICI OS DE SALUD (2009)
(En ddlares constantes de 2008)

Poblacion Pobre No
Afiliada

- 2% de la poblacion

- US$ 85 per cdpita

Régimen de Excepcién
- 5% de la poblaciéon
- US$ 359 per cépita

Régimen
Contributivo
-40% de la poblacién
Régimen - US$ 313 per cépita
Subsidiado

-53% de la poblacién
- US$ 155 per capita

Fuente: Calculos propios con base en cifras ofiside afiliacion del Ministerio de la Protecciorciab

Notas: La determinacion del gasto per capita séizéedgomando las siguientes fuentes: para el Régime
Contributivo: los ingresos de la cuenta de compeidsadel FOSYGA (descontando los aportes del régioe
excepcion), divididos por el total de afiliados.t&Egifra incluye el valor de las licencias de nwitgad e
incapacidades; para los Regimenes Exceptuadosiplses realizados por las entidades exceptuadeszds
Armadas, Ecopetrol y Magisterio) divididos por etal de afiliados a dichas entidades. Los aponiesoh
tomados de: Barén, G., Cuenta de Seguridad Soei@alombia. CEPAL, 2009; para el Régimen Subsiditalo
suma de todos los recursos destinados para lac#ili a este régimen divididos por el total de sugntratados.
Las cifras de recursos tienen fuente el FOSYGA Departamento Nacional de Planeacion; y finaimeata la
Poblacion Pobre No Afiliada: la suma de todos Esursos destinados a la atencion de esta poblativididos
por el nimero de no afiliados mas el 50% de Id&dés al régimen subsidiado (ver nota). Las ciffasecursos
tienen como fuente el Departamento Nacional decRlgan.

Una parte de los recursos para poblacion pobrefiimda se destina a la atencion de los afiliadosggimen
subsidiado, en aquellos servicios que no hacee pettpaquete basico de atencién por ser de magivelss de
complejidad. Por esta razén, en el calculo del rvaler capita de la poblacién no afiliada se hauidd
adicionalmente un porcentaje de la poblacion dghrén subsidiado que también hace uso de dichosses; lo
que hace que disminuya este valor. Adicionalmegatiee aclarar que el valor per capita calculado @lamégimen
subsidiado se refiere solamente al paquete bgsicdp que habria que afiadir el valor de los sewide mayor
complejidad.

c) Segmentacion, ¢ por qué?

Quizéas antes de reflexionar sobre las consecueteitzs segmentacion conviene entender mejor
por quéresulta tan dificil lograr superarlos. La raiz pedblema radica muy posiblemente en la enorme

dificultad de modificar los derechos adquiridosideliferentesgrupos poblacionales beneficiarios
i) actores

Derechos adquiridos de beneficiarios.
Con la reforma de 1993 se planteé la posibilidadrdar uninicoplan de beneficios para todos

e independientemente de su vinculo laboral o capa@dadémica. Sin embargo, debido a que los

afiliados a la seguridad social de entonces no astdisgpuestos a ceder parte de su derechos adguirid

en el nombre de un plan unificado y a que, por atllo,llos recursos fiscales disponibles no alcamzaba

paranivelar por lo altoel plan de beneficios, se decidié que el régimésidiado operara inicialmente
con un paquete de beneficios mas pequefio centrad®m a&encion basica y catastrofica y el cual
convergiera gradualmente al paquete vigente en gimed contributivd®. Similarmente, la

% Véase Giedion y Panopoulou (2009) para una geséri de este proceso.
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supervivencia de varios regimenes exceptuados esengplo de los derechos adquiridos como
obstaculo para superar la segmentacion del sistema ke #din hoy, casi 20 afios después de la
reforma de salud, los planes de beneficios a logignen derecho los afiliados de estos regimenes son
mucho mayores que el POS que opera en el régimenbatind.

Derechos adquiridos de actores.

Pueden mencionarse a manera de ejemplo los hospitdlisos y los diferentes niveles sub-
nacionales de gobierno. Respecto a los primerogréas ocasiones ha prevalecido el interés de reducir
los déficits de los hospitales publicos por encimantierés de profundizar el esquema de aseguramiento
universal. Similarmente, aln subsisten grandes idades en la disponibilidad de recursos per capita
entre diferentes entidades territoriales a pesgudeel pais optd hace ya casi dos décadas p@stems
de aseguramiento universal regido por reglas de oratganal e igual para todos.

d) Consecuencias de la segmentacion y fragmentacion

Muchos analistas coinciden en sefialar que la segmentacion y la efmginantacion de
funciones constituyen uno de los problemas mas importantgeadeparte de los sistemas de salud
latinoamericanos. Sin embargo, llama la atencion que no existeamembdencia sobre las
consecuencias negativas de este fendbmeno en el desempefio demdas sistealud con excepcion a
una referencia permanente sobre la inequidad y limitada solidarigadcrga. A continuacion
mencionaremos algunas posibles consecuencias negativas de estan@tuatidontexto colombiano.

Inequidad en el acceso.

El sistema mas equitativo seria aquel donde todos tuvikerdiactolos mismos derechos en
salud y donde un unico fondo de salud se alimentara papto$es d en funcion de su capacidad de
pago. Resulta por lo tanto obvio que existen retos impedaid equidad en el sistema colombiano
donde coexisten diferentes subsistemas que garantizan planesigoaledgedeneficios y que tienen
disponibilidad de los recursos por beneficiario. En este cntx importante notar que aunque
subsisten problemas serios de equidad, éstos se han redotidianmente con la extension de
cobertura del aseguramiento. Finalmente, vale la pena reflexiomareddbma de la segmentacion en
el contexto de un sistema donde los que se benefician de um ptaryale beneficios financian la
salud mediante impuestos a la nédmina que les son descontadasimemte. Algunos se preguntan
si la igualacién del POS podria inducir un aumento de la evasiara qué hacer aportes mensuales
cuantiosos si todos, paguen o no, reciben el mismo plan éédiesf? Esta es una de las reflexiones
en los foros sobre el reto de implementar un enfoque de derechos

De acuerdo con célculos recientes el gasto en salud de Colombi2@d9 ascendioé a un
monto equivalente a 7,9% del PIB, lo que equivale a cerca de OUB$at habitante por afo,
financiados en un 80% por recursos fiscales o parafiscales.qiktpade servicios del régimen
contributivo (el que cubre méas del 40% de la poblacion) cuestdnagnite en pesos CO$ 457.920
equivalentes a US$ 211 délares por persona. Si se le agregafar?lJ8olares per-capita
correspondiente al gasto en prestaciones excepcionales que soradiasnudr los recursos del
sistema, luego de fallos de los jueces, tendriamos una surtis$le232 dolares por persona,
notablemente inferior al monto per capita que asigna Colomhegtar salud.

En otras palabras, los recursos publicos disponibles alcantexyaen dia para nivelar el
alcance de cobertura por lo alto ofreciendo un plan integral de igalal a todos cubriendo a todos
los niveles de complejidad. Sobrarian inclusive recursos queigelsr suficientes para ampliar
programas de salud publica y para ampliar el financiamienta destfuctura administrativa del
gobierno en el area de salud para que ejerza sus funciones de lidefgigocia, control y
regulacion. Estos céalculos simples se han venido haciendo ddasdedanla reforma y adn en los
primeros afios de la misma (Giedion y Willner, 1996; Caomide Racionalizacion del Gasto y de las
Finanzas Publicas, 1997) y mas recientemente en el contexto ddame®s de emergencia social
gue emitié el gobierno para poder movilizar nuevos recursoseparector de la salud (Ramirez,
2010). Es por lo tanto razonable preguntarse porque en estentaola mayoria de los afiliados del
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régimen subsidiado (actualmente mas de la mitad de la poblaci@nasieden a un plan de
beneficios que equivale a la mitad de lo que se garantiza en eénégimtributivo y porque alrededor
de un 2% de la poblaciéon colombiana carece aln de aseguramieintoisé®, no se entiende la
razén por la cual se afirma que los recursos no alcanzan entimlpara unificar los planes de
beneficios, por qué analistas y autoridades afirman que se requier@iosas sumas adicionales de
recursos para poder financiar la unificacion de los derechosefities en salud que fue ordenada
recientemente por la Corte ConstitucidhalLa respuesta reside en la fragmentacién del
financiamiento publico en multiples bolsas separadas, inflexitd@svasos comunicantes financieros
entre si. Asi, entre los afiliados de los regimenes exceptuadgsnsrarian grandes excedentes Si
éstos se incorporarian al régimen contributivo en razén a qymldacion cautiva (empleados
publicos) tienden a tener unos ingresos promedios supedol@s que prevalecen en el régimen
contributivo. Similarmente, en razén a las reglas vigentes deemtealizacion, las entidades
territoriales (departamentos/municipios) varia mucho la dibjlidiad de recursos publicos para la
salud entre entidades territoriales que pese a los avances heclaodahi@stha no han podido
superarse. Cambiar esta distribucion es dificil en razondakeces institucionales creadas por los
derechos adquiridos de beneficiarios y actores como lo heraddauustrar en un anterior capitulo.

Incentivos perversos por la fragmentacion de las responsabilidades en el régimen
subsidiado

Los aseguradores del régimen subsidiado reciben una prima a adentzicobligacion de
garantizar el POS-S, un plan de beneficios que cubre esencekaevitios de baja complejidad y la
atencion de una serie de enfermedades catastréficas. Lo no cubieyteraleispecial lo relacionado
con los servicios de mediana complejidad, tiene que ser garantimaldored publica de servicios. La
descentralizacion prevé ademas que los departamentos son losaekgsofystienen los recursos para
ello) de la atencion de mayor nivel de complejidad mientrasogueunicipios tienen que garantizar
la atenciéon de baja complejidad (y tienen los recursos para ektd. fEagmentacion de las
responsabilidades y del financiamiento introduce algunos inosntiegativos en los actores que
perjudican la integralidad de la atencion de los pacientes. Asi stuymrde la comparacion
Colombia-México en su disefio de planes explicitos de benefiGieslion et al, 2009) cuando se
encuentra que la coexistencia de varios planes genera conflictotosrdadores. Por ejemplo en el
caso colombiano cuanto éstos cubren diferentes contingencias de(salarmedad general o
profesional) para un mismo grupo poblacional, pueden gtisgirgencias sobre cual de los dos tipos
de aseguradora, la de salud general (EPS) o la Administradéteestpos Profesionales asumird el
riesgo. También en México la coexistencia de varios planes se cereiertompetencia por los
recursos. El seguro popular mexicano ha provocado una distmindei las asignaciones de los
recursos publicos a los afiliados a la Seguridad Social.

Costos de transaccion

La reforma de salud colombiana introdujo la competencia entreradeges y prestadores en
razén a que los diagndsticos existentes mostraban grandes ineikigm@ltos gastos administrativos
en la entidad que manejaba como monopolio la seguridad soct ttabajadores del sector formal
privado y del sector publico como Unico prestador de la poblaadaseguramiento. Se esperaba que

% En el informe mensual de Fedesarrollo (Tendekcinomica, No. 93, Enero 2010 www.fedesarrolloarg. se

afirma: “Célculos de Fedesarrollo han concluido goe igualacion del Plan Obligatorio de Salud (B@S$nivel
actual del plan del RC se traduciria en un déésiructural del sector de casi 2 puntos del PIBeEmismo
sentido el Ministerio de Hacienda en la Presentatit Financiamiento del Sistema General de Segdrifocial
en Salud, Algunos aspectos relevantes para susifaliealizada en el Foro de la Universidad debd&Rio
“Andlisis del Gobierno, El Congreso y los ExpertdsProyecto de Ley con Ocasion de la Decisién dédee
Constitucional frente a los Decretos de EmergeBaoeial” el 19 de Mayo de 2010, afirma que los cogte la
unificacion del Plan de Beneficios estarian entyeddillones de pesos (entre 0,4% y 0,8% del RIR@D9).
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el mayor nivel de eficiencia generado por la competencia fuese a slgsermayores costos de
transaccién generados por el mayor nimero de aseguridores

Desafortunadamente no se ha evaluado de manera integral el efectefdema en salud
sobre la eficiencia y los costos de transaccién que no pocos sqfielaon elevados. Solo muy
recientemente se realizo una evaluacion del régimen subsidiado yfdettwes que determinan sus
elevados costos de transaccion. Este estudio (Ministerio Rietiaccion Social, 2009) que evalta y
propone ajustes a la operacion de éste régimen, concluye que los destransaccion podrian
alcanzar cerca de dos puntos del costo per-capita, siendo mayonieipiosl pequefios donde son
escasas las economias de escala. Estos costos, resultan del csistpfeppde asignacion y ejecucion
de los cerca de 1,2% del PIB que absorbe el régimen subsid@ite dnualmente es necesario
procesar mas de 27 mil contratos, en multiples operaciones getentks actores, en las cadenas de
administracion, produccion y flujo de informacion y prestadérservicios.

2. Homogeneidad de las politicas y heterogeneidad d e la realidad

Colombia ha sido reconocida por sus profundas diferenciasnedgs. Pese a los avances sociales,
persisten enormes brechas en los principales indicadores y ¢a desgentralizacion consagrada en
la Constitucion de 1991 con el propoésito de mejorar la giovide servicios de la poblacién no
parece haber logrado una reduccién sensible de las diferenciasegires. Algunos autores han
sefialado como principal explicacién el caracter centralista de lacagmliti otros atribuyen a la
carencia de capacidades locales y en no pocos casos a grandes ineficimctise a la captura por
intereses individuales de los recursos asignados. Literaturateer@ealta la necesidad de reconocer
las singularidades de los grupos poblacionales para fortalecergilimidad de las politicas,
(Rosanvallon 2010 y Marramao, citado por Sojo, 2009)tegi® que abre una ventana de andlisis y de
posibles reformas para fortalecer y avanzar en el sistema de sattrdidondesde la reforma de 1993
en Colombia.

En esta seccion se brinda evidencia en primer lugar sobre la hetsdaglettel pais y sobre la
forma como el arreglo constitucional colombiano buscé tempranaroerrar las amplias brechas en
servicios sociales con un progresivo proceso de descentralizacioexento de contradicciones.
Enseguida se muestran los principales rasgos del proceso de rdéizaeittn en salud y los desafios
para garantizar a toda la poblacion el derecho a la salud. A pesae @olpmbia brinda hoy una
cobertura de aseguramiento practicamente a toda la poblacion y deyqes dtdigatorio ofrecer el
mismo plan de beneficios a toda la poblacién, materializar egpégito enfrenta aln restricciones de
mayor flexibilidad para que el sistema se adapte a diversas reaslidadles, de un mejor marco de
incentivos y de mejor supervision.

a) Colombia un pais heterogéneo

Ha sido ampliamente documentada la profunda diversidad geogréafi€aldmbia y las
amplias disparidades socioecondmicas (Gallup, et al 2003). Parautem vision sintética de este
problema de heterogeneidad regional, los departamentos se han agmpadiones geograficas y se
han seleccionado algunos indicadores que se presentan en el grafi@oiio era de esperarse, las
regiones con elevado PIB per cépita, tienen menores indices de roeedidaicas insatisfechas y
cuentan con mejor infraestructura hospitalaria, representada en las dantespitales de alta
complejidad, y menores tasas de mortalidad.

Las fuertes disparidades territoriales son caracteristicas de teggdla latinoamericana y no
muestra cambios significativos en el tiempo, aunque estuslientes sobre disparidades regionales
de CEPAL (CEPAL, 2010) revelen una leve disminucién en Brasille y Colombia. La pregunta
gue esta seccibn trata de responder, es la forma en que el sissahald@ enfrentado en los Ultimos

9 Existen 23 Empresas Promotoras de Salud del Régontributivo y mas de 50 Empresas PromotoraSatied

del Régimen Subsidiado, Aseguradoras Solidariasgémdoras Indigenas y Cajas de Compensacion.
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afios esta alta heterogeneidad, y las opciones que tiene para toatidbreduccion de las enormes
brechas regionales.

GRAFICO V.2
INDICADORES DE HETEROGENEIDAD REGIONAL EN COLOMBIA
PIB per capita, 2007 (millones de pesos) Necesidades basicas insatisfechas, 2005
16 1 15,28
13,33 60 1 56,7

{1067 11,11 50 1
40

30 A 25,9 25,9
20 A

10 1

8 @ 5 @ I3 IS T g < I n ; © © = = © <
s ¢ 9 5 £ £ 5 g 3 2 $§ o =2 & & g s £
£ 28 % 5 & 5 % ¢ gz s 5§ 8 5 % G
= bt Z O a = = < @ = 6 O g =
< S S [e] < c s] < IS)
n IS] < j=d
o [ [#]
o
Camas hospitalarias nivel 3, 2009 (por 10.000 hab.) Tasa de mortalidad infantil, 2005
3.0 1 2,8 28 60 1 56,3
55 A
2,5 1 50 A
45 -
2,0 40
15 - 35 1
30 A
1,0 1 i
Y o |15 103 16,8 16,7
05 A 20 A : "
15 1
0,0 - 10 -
£ g 6 ¢ 5 T E E g s § o 2 5§ T T § ¢
g g ¢ > § ¢ § § 8§ g s s § 2 5 § 5 B
2 < g 6 © § £ g < ¢ g O0 © & £
< 5§ 5 6 < 5 % < S
] o n o
s3] o
Fuente: Ministerio de Proteccion Social, DANE, Ge2605.
b) El proceso de descentralizacion colombiano: mas recursos transferidos

gue autonomia

Colombia, como otros paises, ha utilizado diversos instnom@ara enfrentar las diferencias
de desarrollo regional: inversion publica en obras de infratistey tratamientos tributarios
diferenciales, localizacion de las empresas del estado, y muy espe@alelegasto social. Existe
abundante discusién académica en torno a la falta de convergenciadesaebllo regional en
Colombia, incluso se afirma que no ha existido una politiassistente de reduccién de las
disparidades (Meisel et al, 2007). A pesar de avances indiscudiblesiuccion de las necesidades
basicas reveladas por los Censos de poblacion desde 1978tepepsofundas brechas regionales.
Hoy se promueven politicas diferenciadas regionalmente con pbgit@ de superar la escasa
convergencia regional (DNP, 2010).

Por razones geogréficas y de historia colonial Colombia fueais descentralizado hasta
finales del siglo XIX. La guerra y, después, la creciente capacidadl fdel nivel central,
determinaron la construccion de un estado centralista a lo largigttelXX. Colombia por mas de
tres décadas ha impulsado un proceso de descentralizacion copasitprde cerrar las brechas en

145



CEPAL - Colecciéon Documentos de proyectos La maliiscal para el afianzamiento de las democracias...

materia de servicios béasicos a la poblacion que habita en comdiciouy diversas. Colombia a
inicios de la primera década del siglo XXI es considerado como dedos paises mas
descentralizados del continente, especialmente en términos fiscaesum paises federales como
México y Venezuela (Republica Bolivariana de), incluso se podrfaafique sin ser un pais federal,
Colombia tiene semejanzas con paises federales que tienen un grde pes@obiernos estatales —
Argentina y Brasil—. Pese a que los gobiernos sub-nacior@alegsponsables de dos terceras partes
del gasto social del pais, la asignacion de los recursos estidaeliesde el gobierno central.
Solamente las ciudades de mayor tamafo, que logran generaoseptopios diferentes de las
transferencias, han podido implementar politicas publicas éndiégntes del gobierno central. Por
esta razon se afirma que Colombia no ha tenido una descentralizzaién gue este proceso ha
perdido su rumbo (Acosta y Bird 2003). Precisamentegsodificultades que representa la diversidad
del pais, se requeriria promover un ejercicio de mayor autarlood! que potencie las posibilidades
locales para enfrentar los diferentes desafios que enfrentan regligossproblemas no siempre son
idénticos.

La descentralizacion ha privilegiado un enfoque municipal y algcindades han mostrado
mejores resultados. Colombia, con 1.100 municipios, se dgsiataconsolidacion de varias grandes
ciudades. Ademéas de Bogota con mas de 7 millones de habitamesotias tres ciudades con
poblacién superior a un millon de habitantes; 5 adicionalepaoliacion entre 500 mil y un millén de
habitantes; 50 con poblacion entre 100 mil y 500 mil haleisayy68 méas con poblacion entre 50 y 100
mil habitantes. En estas ciudades vive el 70% de la poblacifomBiana. En los otros mil
municipios con poblacion inferior a 10 mil habitantes haddiz0% de la poblacidn y es donde existen
mayores retos para el desarrollo de capacidades para el fortalecideienta autonomia local.

Otro de los problemas no resueltos del proceso colombiarmtest®ntralizacién es el del
papel de los departamentos (gobiernos regionales). La asociaitm descentralizacion con la
democratizacion, ha preferido dar mayor importancia a los gobiemonicipales, por su
acercamiento al ciudadano, lo que hace perder relevancia a los godegpadamentales, que tienen
a su cargo en el sector salud la administracion de la ofertadiaspipublica de mayor complejidad
(centros de atencién médica de nivel Il y 111).

c) El aseguramiento en salud, las responsabilidades de las entidades
territoriales y los problemas encontrados

Aunque el proceso de descentralizacién en Colombia es previo enfitGcion de 1991,
pues tempranamente en la década de los ochenta se inicia un proceentaei@r mas local de la
administracion y direccién de los principales servicios: educasaad, agua potable y saneamiento
basico. En el caso de los servicios de salud es donde se exqmesaayor fuerza diversas tensiones,
probablemente por los numerosos agentes articulados en latsglifiinciones, pero también por el
esquema novedoso y profundamente complejo que propone la refosalud de 1993.

La unidad politico administrativa basica en Colombia, el oipioi, es responsable a partir de
la reforma de 1993 de garantizar el aseguramiento de la pobladénpabre por entidades
especializadas (inicialmente Administradoras del Régimen SabeidARS y mas recientemente,
Empresas Promotoras de Salud, EPS) y a su vez de ir traasfto paulatinamente los tradicionales
hospitales publicos en instituciones prestadoras de sendbioigares a las instituciones del sector
privado, encargadas de vender servicios a las empresas encargadasgdehmiento, para las
personas aseguradas, tanto en el régimen subsidiado como enridutem La blsqueda de
coordinacion de estas dos enfoques, de demanda y de oferta, it éxigxpedicion de una
abundante y compleja reglamentacion, que no siempre se ha tradochileenos resultados. Los
municipios, responsables de la implementacion de la reformantanfon incentivos contradictorios,
por la transformacion que significaba el enfoque de financiacaiictonal de la oferta de los
servicios de salud hacia uno financiado mediante subsidioeamknda. Ademas de los problemas de
coordinaciéon entre las normas con enfoque mas territorial o ecésrial, asi como de aquellos
derivados de la capacidad de gestién de las entidades territdaate=nor tamano para administrar la
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complejidad del sistema propuesto, otra importante restrigeitam la implementacion de la reforma
de salud en un contexto descentralizado fue la baja probabiédatptémentar uno de los principales
mandatos de la reforma que buscaba la separacion entre el adohimiStranciador del seguro y el
prestador de los servicios.

El aseguramiento basado en el lugar de residencia y la migracion.

La reforma de salud colombiana municipaliz6 el derecho constialcoia salud (Ministerio
de la Proteccion Social, 2009), asignando al municipio la fanclés recursos para la afiliaciéon de la
poblacion mas pobre al sistema de salud, sin tener en cuentatéaimyp migracion, acentuada en el
caso colombiano, por los temas de violencia. La garantia del deréelsalud ha enfrentado entonces
para su cumplimiento un grave problema de disefio pues el &naroio de su subsidio para la
poblacién de menores ingresos es transferido al municipioedoesldia la persona cuando fue
realizada la comprobacién de medios y no al municipio al queamigr el caso de la poblacion
registrada como desplazada por la violencia ha sido establecid@ytecinl de brindarle servicios de
salud en el municipio receptor. Solo hasta la reforma preseptadal gobierno al congreso en
noviembre del 2010 propone la portabilidad nacional del seguro

La dipersién de responsabilidades se tradujo en un deterioro de los indicadores.

Otra deficiencia del sistema de salud que implementd Colombia9&n fl@ la dispersiéon de
la responsabilidad de acciones de salud publica entre el sectaop(ifiiulador) y el sector privado
(asegurador y prestador de servicios), y entre distintosesiveé gobierno, sin un adecuado
seguimiento. Como se concluye en el informe de la Procuraderiar&® de la Nacién (2008) fue
necesario establecer correctivos desde el 2001 (Ley 71) y especiamémteforma aprobada con la
Ley 1122 de 2007, que reasigndé competencias en materia de shlicd patre autoridades y otras
instituciones en materia de prevencion de enfermedades y pronueifm salud. Se ordend la
definicion cada cuatro afios de un plan de salud publica, comsagl@ades de todos los actores del
sistema. Recientemente la Ley 1438 de 2011 ordend la realizaaidnptin decenal de salud publica
que debe ponerse en vigencia en el 2012.

d) Lecciones del proceso de descentralizacién colom biano en salud

El desafio colombiano para resolver los problemas y prafandds logros del sistema de
salud en un contexto de descentralizacion ofrece lecciones para obess qued enfrentan realidades
de heterogeneidad similares. Entre ellas esta la necesidad de unanimjtacion del sistema de
salud al resto de programas sociales. El sistema de salud potosho puede enfrentar las
consecuencias de la heterogeneidad territorial, menos ailn sist® @xa precisa definicion de las
funciones de los diferentes niveles de gobierno, particuldenggmivel intermedio y su articulacion,
en el caso de Colombia: los departamentos. La multitud de aetdeesds de las administraciones
publicas: aseguradores, prestadores, agencias reguladoras, sigeraguciaciones de usuario, exige
lograr una mejor articulacion entre ellos, marcos claros de inosntigupervision estricta. Un tema
gue exige mas desarrollo es el significado del derecho a la eanlugalidades sensiblemente
diferentes como las de la mayor parte de los paises latinoameridaydambién una serie de temas
relacionados con la financiacion que se trataran en las proximasnsscci

Garantia del derecho a la salud

Con el avance politico hacia una sociedad de derechos y obligaciorssse individuales,
de caracter universal (para todos, en todo lugar), se establecetdacign legal nacional y la
internacional frente a distintos aspectos, como la salud, lkciénf el trabajo, la educacion.
Conseguir la universalidad, significaria garantizar a todosilmadanos estos derechos, lo que no
significa que sea gratuita para todos y tampoco se desconozdelguestar inicialmente focalizada
en orientar los recursos a los mas pobres. La extrema desigdaltdatinoamérica y de Colombia en
esta region ha mostrado la eficacia de basar los sistemas de progecpiincipios de solidaridad, de
manera que se diferencie segun capacidades econdémicas. El ejempltedsl 8é&s Seguridad Social
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en Salud de Colombia, aporta lecciones valiosas para el fortalecrd@rmirincipio de solidaridad en
otros sectores. Por otra parte, es necesario fortalecer evaluacipmesas y sistematicas sobre las
acciones de la politica social para fortalecer el principio de la efigiencel uso y asignacion de los
recursos. Los disefios de programas sociales basados en derahlmmgiones, enmarcados en
sistemas de incentivos, constituyen la agenda en curso dé&ilzapssicial.

¢ Politica homogénea en salud como se expresa el escogimiento publico local? ¢ Cuél ha
sido el resultado de mas de dos décadas de descentralizacién en salud?

Desde hace aproximadamente 30 afios se impulsa un proceso deantagomia local que
promueva mayor bienestar en un pais con el elevado grado deddidegse tiene Colombia. Las
fuerzas politicas locales que florecieron en la primera mitad déckdd de los noventa quedaron
nuevamente sometidas a las directrices de la politica del nivel c&mtral caso particular del sector
salud, tempranamente se detectd la dificultad de que funcionaras gredoefios municipios la
separacion de funciones de aseguramiento y prestacion que imttadugy 100, pero ain hoy
subsiste. Al igual que en salud, en otros servicios soclalastonomia local no se expresa y por ello
se afirma que no existe una descentralizacién “real” en Colombia. é\&d, 2003), o que no hay
construccién de estado desde los gobiernos municipales, expeasald@rtalecimiento o innovacion
de programas sociales, entre ellos los orientados a la saludafialitz 2010).

En el caso particular de salud, en la década actual también el amélisggado centrado
fundamentalmente en el tema de los recursos, sin mayor asélbisésla calidad de los servicios de
salud, la oportunidad de los mismos o las propuestas paseamej acceso. Aunque se ha planteado
la inconveniencia de la competencia regulada para los municipiosfissgdel pais, no se ha logrado
un consenso alrededor de flexibilizar el sistema de salud pardadesi distintas. Existen hoy
argumentos a favor de fortalecer las competencias de los departaerertosrganizacion de los
servicios de salud, pero la tension por los recursos ireliagor de las politicas del gobierno central

Qué significa garantizar el derecho a la salud en un pais heterogam&ogs el rol de las
unidades basicas como los municipios en esta materia? Cualks goopuestas de los gobiernos
locales para atender las necesidades de su poblacién en materia?deX#ies son sus necesidades?
Cudl es la politica de salud para un pais heterogéneo? Cudasmtencia en la materializacion del
derecho a la salud? Cual es la mezcla de politica nacional y localta Eferente de acuerdo con
cada realidad territorial? Se requiere una politica de salud mas izadaal una gestion mas
descentralizada? Quizas con un rol menos destacado en el muyinipigor en el nivel intermedio
de gobierno? Estas son algunas de las preguntas que neesgitagsta para continuar consolidando
los logros del sistema de salud en paises descentralizados.

3. Como establecer limites con legitimidad

La sostenibilidad financiera del sistema colombiano de salddhest amenazada por la falta de
limites claros sobre lo que debe financiarse con recursoicqalbl Asi mismo, las dificultades
relacionadas con el proceso que se ha usado para establecerlos, edté@rfggn de una de las
mayores crisis de legitimidad que ha conocido el sector de sallihbiano en la dltima década. En
ningin momento desde que se aprobd la reforma de salud eel188& de la salud habia ocupado
un lugar mas prominente en los medios y en la politica éonm®@& como en los Ultimos dos anos

% Existen por supuesto otros factores que estaienqmm en riesgo la sostenibilidad financiera defesia. Entre éstos

las ineficiencias derivadas de la excesiva contfaldjide administracion municipal del seguro de salet disefio
basado en supuestos de separacion entre asegargdprestadores que no se han cumplido, del fradasta
propuesta de transformar la financiacién tradidigiealos hospitales segun su oferta de servicimsaabasada en la
venta de servicios. Asi mismo, la carencia de in&mion confiable y por ello deficiente o casi msdaervision.

% El tema ha sido abordado no sélo por la prenssomalcsino también por la internacional. Véase eemplo
Anonymous (2010) Colombia's health reforms. Shoeatment. President Uribe tries to push throughespmch-
needed changes. The Economist. London: Feb 4, 20&ford Analytica (2010) Colombia: Healthcare refor
creates backlash. Wednesday, March 10 2010.
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Buena parte de esta crisis se explica por el rechazo a las metd@&stas por el gobierno para poder
limitar el acceso a medicamentos y tecnologias médicas que no esttosudn forma explicita en
el plan de salud (POS y POS-S) vigente para asi lograr garagitiequilibrio financiero del sistema.

La necesidad de establecer limites explicitos a los servicios defisalticiados con recursos
publicos y la dificultad de hacerlo con legitimidad es un teneapgeocupa no solo Colombia sino a
muchos otros paises de la regién como lo evidencian varios dontagrsobre el tema (Sojo, 2006,
Giedion, Panopoulou&Goémez-Fraga, 2009, Gonzalez-Pier et086).2Los expertos advierten que
debido a la brecha creciente entre lo “posible y lo factible” ningis gsta hoy en dia en capacidad
de cubrir todos los servicios médicos existentes. Cualquitermion de garantizar el derecho de
salud a todos en igualdad de condiciones esta sujeta a limifae Ise quiere financiar con recursos
publicos. Por lo mismo, todas las sociedades han tomadoodesisie priorizacion en salud, algunas
veces implicitas (listas de espera, reduccion de calidad, barreras d® gauieas explicitas (planes
explicitos de beneficios, politicas explicitas de priorizaciéaia pleterminar el nivel y la distribucién
de los recursos publicos asignados al sector de la salud.

En esta seccion abordaremos tres preguntas en torno al tema detiesiito de limites en
el alcance del derecho de salud: i) en qué se ha reflejado en Colanm@aesidad creciente de
establecer limites claros acerca de lo que se financia con recursoséhlsalud?; ii) qué factores
han complejizado el ejercicio de la priorizacion en Colombia?ju) decisiones se han tomado para
racionar el gasto y cudél ha sido el proceso para hacerlo?

a) De la provision de servicios a garantizar el der  echo a la salud

Son pocas las personas que no coincidirian en sostener quezgaelrderecho a la salud en
igualdad de condiciones para todos es una meta hacia la cudbwgatses quieren avanzar, maxime
en sociedades tan desiguales como las de América Latina y denttasdeéoddbmbia. La Ley 100 de
1993 en Colombia fue pionera en su objetivo de buscar pregmasite la universalidad de los
servicios de salud mediante el aseguramiento (contributivosidéado). Se propuso lograr esta meta
en el 2001, y aunque no lo logré, brindé proteccion firmacnte la enfermedad, a méas del 90% de la
poblacion, como se ha mostrado en la seccion de resultadds tialesjo.

Sin embargo, no existe consenso sobre estos avaatesegimiento de la solicitud de servicios
de salud en los ultimos afios por la via judicialinésrpretado como el estancamiento del sistema, la
persistencia de los problemas tradicionales de idaduwi falta de calidad en los servicios. El documen
gue expresa mas claramente esta posicion es un indetriinisterio Publico (Procuraduria General de
la Nacién, 2008), que recomienda en mayo de 208&afte Constitucional declarar un estado de cosas
inconstitucional en materia de salud —como efectivaensmtede con la Sentencia T 760 de septiembre
del mismo afio—, debido a las razones que sustEgajuejas, tutelas y los comentarios de los agentes
en distintos organismos, y especialmente porqueabé interpuesto cerca de 80.000 tutelas para
obtener servicios de salud. De acuerdo con est@miafo‘la participacion de los particulares, bajo
“competencia regulada”, ha producido efectos peoge(barreras de acceso, discriminacion por ingreso
contencién de costos, baja calidad y maximizac#émtdidades) que, agregados a la continuidad gle la
antiguas probleméaticas, nos comprueban la equiiocee la concepcién econdmica mecanica. El interés
de la racionalidad econdémica competitiva privadgdreerado efectos irracionales en los servicicalel,
gue pueden ser identificados en las razones queamdas multiples quejas y tutelas de los usuat@s
SGSSS” (pag. 111).

Este informe permite entender las razones de lo que se conoce wdinialiacion del
derecho a la Salud en Colombia expresado en el alto nUmero @ taterpuestas para obtener

% Como consecuencia de lo anterior los paises esignando una proporcién cada vez mayor de sussces al

sector de salud, llegando a representar y cerc2@él en Estados Unidos y se espera que dentro ddi@d
Estados Unidos gastara un tercio de todos sussiogjien salud. Cifra citada por Peter Singer en Xank Times,
By Peter Singer, July 15, 2009, Why we must ratiealth care. It is, he has said, by far the magtifitant driver
of America’s long-term debt and deficits.
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servicios, conocido como amparo constitucional en otros paisésnismo aporta elementos en la
comprension de lo que se entiende como derecho a la salud, “el cual ésrecho humano
fundamental, que aunque es de desarrollo progresivo, imponaatdaisiades estatales obligaciones
especificas inmediatas”. Este informe presenta claramente la posicida garte de la sociedad, en
donde también se encuentran analistas, jueces, magistrados y alggemtismos, como la Corte
Constitucional, que interpretan la creciente demanda de servicaga tte los jueces, como la falta
de garantia para el disfrute de este derecho en Colombia.

Sin embargo, no en todos los casos, la demanda ante los juedesiqterpretarse como la
violacion de un derecho. En algunos eventos, la tutela h#sidiona como se expresa la ausencia de
limites en materia de recursos asignados al sistema de saludpyaguo, pese a las bondades que es
necesario reconocer para la defensa de las vulneraciones a los derealsgsedsohas, en no pocos
casos en el caso de servicios de salud, la tutela se ha convergionenanismo para el pago de
servicios de salud no incluidos en el plan de beneficiog farina de reclamar el tratamiento mas
costoso, asi no sea el mas efectivo; asi como, el medio mediasual,eblgunas empresas de la
industria farmacéutica han promovido sus medicamentos y, enoalgtasos documentados, ha
servido como instrumento para cobrar precios superiores adqsagan paises vecinos.

Como lo advierten los medios especializados, las posibilidaddzas que existen hoy no
tienen precedente en el pasado y los recursos publicos dissqgrdba financiarlos no han crecido a la
par con la tecnologia médica. Lo que resulta importante anotateetpegexto es que la brecha entre
lo financiable y lo medicamente posible esta aumentando en vezutdrse. El origen de estas
presiones crecientes sobre el gasto son multiples e incluyenastollesrapido de la tecnologia
médica (Thorpe, Florence y Joski, 2004), los cambios epidégitok tales como el aumento de las
enfermedades no transmisibles (crénicas) junto con el enveje@mierd poblacion, y, finalmente y
como resultado del mejoramiento de las condiciones de vida g deejor acceso a la informacion
médica, unas expectativas cada vez mayores de la poblacion frenteealbipra ofrecer un sistema
de salud (Savedoff, 2009). En Colombia, esta brecha crecientdcefitr@nciable y lo medicamente
posible tiene su maxima expresion en la cantidad creciente de sepuldizos asignados a financiar
servicios de salud que no hacen parte del paquete de beneficioscihtabh forma explicita en el
régimen contributivo, como se mostrara en la siguiente seccion.

El rdpido crecimiento del gasto en salud ha dejado de ser urtaupae@n Unicamente de los
actores del sector. En Estados Unidos por ejemplo, dondéea asrca del 15% del PIB a salud y
alrededor de US$ 6.700 per cépita y donde se proyecta que elatestidyera alrededor de un tercio
de todos los ingresos antes de 26 afios, el gobierno ha riatufgsie el alto gasto en salud hace rato
ha dejado de ser una preocupacion puramente sectorial al indicaraptaadsente, el determinante
mas importante de la deuda del gobierno y de los déficits depéago. En varios paises esta ademas
creciendo la preocupacion de que este crecimiento del gasto estd desptdmandubros del gasto
publico (Rettenmaier, April 23, 2009, Jackson&McDermotLRettenmaier, 2009).

b) ¢La necesidad de establecer limites: manifestaci  6n de la tension
(creciente) entre lo factible y lo financiable con recursos publicos?

La Constituciéon de 1991 brinda un reconocimiento al derechsaud, que antes de este afio
no existia en Colombia. La formula constitucional de Estadialspdemocrético de derecho, de esta
nueva Carta Fundamental en Colombia permite la inclusion dketeshos sociales en general como
obligacion del Estado, y varios sus articulos consagran lal sadmo derecho fundamental
(Procuraduria, 2008) Adicionalmente la Corte Constituciadahite la proteccion de este derecho
mediante el mecanismo de la Tutela, que permite a los colombé&t@sar ante los jueces, mediante
un procedimiento &gil y rapido, la proteccién inmediata de desechos constitucionales
fundamentales, cuando quiera que éstos resulten vulnerados o amgnazado
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Los estudios de la Defensoria del Pueblo en materiutelas han mostrado que aquellas que
reclaman el derecho a la salud llegaron a ser méas i 80 el 2005 y alcanzan cerca de 350 mil en el
2009, (grafico V.3) representando en promedio el 8&¥otal entre 2005 y 2088 Lo que muestra
que el derecho a la salud no es una mera tituthedael caso colombiano. Cuando se le niega a una
persona un servicio incluido en el POS, ésta pustdepbner una “tutela”. De igual forma, existe la
posibilidad de realizar acciones de tutela, para dderano sélo atenciones que estan incluidas en el
POS pero también para solicitar servicios excluidelsPOS cuando quiera que la negacion de un
servicio amenace alguno de los derechos fundamerBlekjuez falla a favor del ciudadano, la EPS
debe prestar la atencion con cargo a los recusdssthdo y, en el caso del régimen contributien, c
cargo al fondo fiscal del SGSSS denominado FOSYE» el caso del régimen subsidiado, es la entidad
territorial la responsable de financiar estos s@sino incluidos en el plan obligatorio de esternégi
(POS-S). La explosion de la solicitud de servi