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Capitulo VII

Estado, politica, fiscalidad y pactos
sociales: una ecuacion por construir

A. De donde venimos

Se ha dicho, con alguna razén, que el siglo XX no termind en 2000, sino que concluyé en 1989 con
la caida del muro de Berlin. Esto es parcialmente cierto si se considera la profundidad del cambio
que ese hito histdrico cristalizd y la manera en que redisefid el conjunto de la arquitectura politica
y econdmica del mundo. Este cambio tuvo lugar en el marco de la consolidaciéon de un nuevo
paradigma productivo, en cuya base estaba la aceleracion del conocimiento cientifico-tecnoldgico
y una progresiva globalizacion de los mercados y las comunicaciones, asi como la exacerbacién de
la competitividad.

En esos afios, Kenichi Ohmae (1995), uno de los gurts de las estrategias administrativas del
mundo contemporaneo, vaticinaba el fin del Estado-nacion y anticipaba que esta categoria pasaria
al museo de la historia y seria reemplazada por cuatro fuerzas ineludibles: el capital, las
corporaciones, los consumidores y las comunicaciones. También pronosticaba que, en el plano
econdmico internacional, las “unidades econdémicas reales” o “Estados regionales” con que se
identifica a las zonas econdmicas globalizadas de los distintos lugares del mundo sustituirian a los
Estados propiamente dichos. A esta visién académica se sumaron los conceptos derivados del
consenso de Washington sobre “reforma y modernizaciéon de los Estados” a fin de establecer los
limites de su accidn en la esfera econémica y social (Barcena, 2009b).

En América Latina y el Caribe, el comienzo de la década de 1980 estuvo marcado por la
crisis de la deuda, que coincidié con la sefalada reorientacién de la politica y la economia, el
nuevo patrén de globalizacién y el predominio del proyecto de sociedad basado en los
mecanismos de mercado autorregulado y el predominio de los agentes privados. En el diagndstico
que se hizo en ese entonces de la crisis latinoamericana, se atribuy6 especial relevancia al excesivo
crecimiento del Estado en décadas precedentes y a la incapacidad de controlar el déficit publico y
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las demandas salariales de los sectores publico y privado. Esta critica coincidio con la
globalizacién econdmica, vale decir, con la onda de apertura, el sesgo hacia la desregulacion de los
intercambios globales tanto financieros como comerciales y la deslocalizacién productiva en
funcién de los costos de los factores. En este marco, en la regién se impulsaron principalmente dos
tipos de medidas: unas encaminadas a promover la estabilidad mediante la aplicaciéon de politicas
publicas orientadas por los mecanismos de mercado y otras que apuntaban a reducir el tamafio
del Estado y su grado de intervencion en la economia.

El paquete de politicas que se impuso en casi todos los paises de América Latina y el Caribe
se alined con esta vision del desarrollo e incluyé el redimensionamiento del sector publico, la
reduccion del sector paraestatal del gobierno y la eliminacion de las erogaciones y transferencias
que no se consideraban de caracter prioritario o estratégico, entre las que, lamentablemente, se
encontraban algunas del sector social. Justo es reconocer que en ese periodo hubo también avances
significativos en materia de institucionalidad macroeconémica y aplicacion de medidas que
condujeron a una mayor prudencia fiscal. Pero en el camino se desmantelaron instituciones
fundamentales para el desarrollo de sectores como el agricola o el industrial, que tenian un papel
importante en la formulaciéon de politicas de largo plazo y en el desarrollo productivo.

Actualmente, los Estados de la regién afrontan un déficit considerable. Son también reflejo
de nuestras contradicciones, de la heterogeneidad estructural, de nuestra historia de
desigualdades e inequidades, de una azarosa trayectoria politica en la que todavia falta avanzar
hacia una mayor calidad de la democracia y de nuestras inconclusas reformas fiscales. Los Estados
no han logrado suficiente credibilidad como proveedores de bienes publicos, recaudadores
fiscales, garantes de la proteccion social ni promotores de la productividad y el empleo. Pero a la
vez, hay cada vez mayor consenso en torno al rol fundamental que desempenia el Estado y la
incapacidad de los mercados para realizar esas tareas. Asimismo, la actual crisis financiera,
considerada la mas profunda desde la Gran Depresion, marca el cierre de un ciclo de crecimiento
y bonanza y una inflexiéon respecto de cémo pensar el desarrollo. En efecto, durante las dos
ultimas décadas la globalizacién de los mercados, asi como la ideologia que la acompand de
manera hegemonica, difundieron una imagen tnica y parcial del progreso. En la actualidad esa
imagen se cuestiona a la luz de la profunda inestabilidad que puso en evidencia la crisis, la
incertidumbre sobre el crecimiento futuro y la exacerbaciéon de la vulnerabilidad social.

La ecuacion entre mercado, Estado y sociedad que ha prevalecido desde hace tres décadas
se ha mostrado incapaz de responder a los retos globales de hoy y de mafana. El desafio,
entonces, es situar al Estado en el lugar que le cabe de cara al futuro.

B. Hacia donde queremos ir: una nueva articulacion entre
el Estado y la sociedad

La democratizacion politica de América Latina y el Caribe significd la unificacion de los principios
éticos de libertad e igualdad. En la actualidad, ambos principios éticos aparecen como exigencias
irrenunciables, sin que uno pueda considerarse prioritario ni sacrificarse en virtud del otro. Pero si
en el plano valdrico-normativo se ha producido un equilibrio y reforzamiento mutuo entre estos
principios, en el plano de los procesos la democratizacion politica parece haber avanzado mucho
mds que la democratizacion social, aunque no se hayan resuelto todos los problemas de la
primera. Hay que reconocer, ademas, que el auge de los principios liberales e individualistas,
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indispensables para la legitimacion de la democracia politica, no es necesariamente favorable a un
clima que favorezca los principios y mecanismos de la igualdad.

Hoy dia, tanto en el ambito nacional como regional, enfrentamos el incierto surgimiento de
una nueva “polis”, vale decir, de un proceso de reconstruccion de la relacién entre el Estado y la
sociedad. Dotar de contenido renovado al proyecto de Estado-naciéon supone reconstituir una
comunidad ética, politica y socioecondmica. Ello implica, una vez mas, poner en el centro la
cuestion de la igualdad.

En esta inflexién del desarrollo, se requiere que las sociedades restituyan la centralidad de
los siguientes tres valores esenciales.

En primer lugar, el interés general y la provision de bienes publicos. El interés general remite
a la creacién y provision por parte del Estado de bienes puiblicos que beneficien a toda la sociedad.
Estos bienes requieren de inversiones considerables cuyos resultados muchas veces se materializan
solo a largo plazo. Se pueden encontrar bienes publicos en esferas tan diversas como la educacidn, la
salud, la infraestructura productiva, el transporte, las comunicaciones, la energia, el medio ambiente,
la inversion en ciencia y tecnologia, la paz social tanto interna como externa, la administracion de
justicia, las elecciones democraticas y la seguridad publica. La estabilidad macroeconémica, en su
sentido integral de estabilidad de los precios, el empleo, el trabajo y el capital productivo y los
precios macroeconémicos, como el tipo de cambio, se trata también de un bien ptiblico que puede
ser compartido simultaneamente por los diversos agentes econémicos. Junto con la provision de
bienes publicos, los Estados tendran que ser capaces de participar con responsabilidad en el
concierto internacional para proveer bienes publicos globales como la estabilidad financiera, el
control de las pandemias y la seguridad climatica. En este marco, se necesita una nueva arquitectura
estatal que permita al Estado desempenar un papel mas protagoénico en materia de aseguramiento
del bienestar general y conduccion de las estrategias de desarrollo de los paises de la region, mas alla
de las funciones definidas por el paradigma del Estado subsidiario.

En segundo lugar, el valor de la vision estratégica concertada. Las sociedades tienen memoria
y construyen el futuro. Para pensar en el desarrollo y actuar sobre él hay que aprender de la
experiencia del pasado a fin de abordar el futuro con una visién estratégica. Tal como en la vida de
las personas, el futuro de las sociedades se construye a lo largo del tiempo: una sociedad que no se
educa, que no invierte en cohesién social, que no innova, que no construye acuerdos ni instituciones
solidas y estables, tiene pocas posibilidades de prosperar. Ante estos desafios, el Estado debe ser
capaz de proveer una gestion estratégica con una mirada de largo plazo, tener un papel anticipador
e intervenir en el disefio de estrategias orientadas al desarrollo nacional. Esto exige tomar en cuenta
que la accion estatal se desenvuelve en un escenario de poder compartido, de manera que la
negociacion y la construccion de consensos nacionales estratégicos son medio y fin a la vez. Por este
motivo, el Estado debe tener la capacidad de promover un didlogo que le proporcione mayor
legitimidad para arbitrar en los distintos intereses con claridad de objetivos socioecondmicos
mediante la regulacion, lo que supone mejorar sus propias competencias regulatorias.

En tercer lugar, y para privilegiar los anteriores, el valor de la politica. El modelo centrado en
el mercado autorregulado ha puesto un énfasis desmedido en la figura del consumidor, en
desmedro de la figura del ciudadano, asi como un énfasis excesivo en la neutralidad politica de los
criterios técnicos. Pero no todos los consumidores son iguales ante el mercado y se caracterizan por
la desigualdad de acceso y de poder. En cambio, en una sociedad democratica los ciudadanos tienen
los mismos derechos y deberes y el voto no depende de la capacidad de consumo. La democracia, en
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altimo término, consiste en la decisién que toman los ciudadanos respecto de cuéles son los bienes
publicos que deben garantizarse a toda la poblacién y en qué medida han de entregarse. Esta
voluntad ciudadana se expresa mediante las instituciones democraticas y debe ser forjada y
preservada como bien comun por las entidades del Estado. Se trata de retomar lo ptiblico como el
espacio de lo colectivo, del hacer de todos los ciudadanos y no solo del gobierno o el Estado.

Los tres valores mencionados reclaman un nuevo rol del Estado y una plena vigencia de la
democracia. Solo sobre la base de la l6gica democratica centrada en el ciudadano el Estado puede
poner nuevamente el acento en la nocién de interés general, dar un nuevo lugar al sentido del bien
comun, invertir en la generacién y provision de bienes publicos y recuperar la vocacion de
construccion del futuro.

C. Hacia una nueva arquitectura estatal: las grandes orientaciones
para cerrar brechas y abrir caminos

Es necesario crear una nueva arquitectura estatal que permita posicionar al Estado en el lugar que le
corresponde en la conduccién de las estrategias de desarrollo de los paises de la region. A partir de
una mirada critica de su desempeno histdrico, debemos ser capaces de perfilar ese papel, dotarlo de
las herramientas suficientes y encontrar su lugar preciso, en equilibrio con el mercado y el
ciudadano, procurando alcanzar el equilibrio dptimo de esta trilogia en la dinamica del desarrollo.

Para ello, es preciso sortear supuestos que la evidencia histérica actualmente cuestiona y
que en su momento contribuyeron a demonizar ora al mercado, ora al Estado. La calidad y
eficiencia de nuestros mercados dependeran, en gran medida, de la calidad y probidad de los
Estados para regularlos por medio de mecanismos apropiados de control, incentivos y orientacion.
Asimismo, estd claro que hay funciones cuya responsabilidad atafie al Estado para velar por el
bien comun y la cohesion social.

El mercado por si solo no produce igualdad ni bienes ptblicos y tampoco se ocupa de la
situacion a largo plazo. Esto no significa negar la utilidad de los mecanismos de mercado o de las
adecuadas combinaciones publico-privadas para la asignacion de recursos y la provision de
servicios. En este sentido, postular una funcién mas protagonica del Estado no significa negar la
importancia de las funciones del mercado.

En los capitulos precedentes se plantean grandes desafios en materia de politicas de Estado que
concurren en dinamizar el crecimiento, promover la productividad, fomentar una mayor articulacion
territorial, impulsar mejores condiciones de empleo e institucionalidad laboral y proveer bienes
publicos y proteccién social con clara vocacion universalista y redistributiva. Son retos complejos que
no pueden plasmarse en logros de la noche a la mafiana. Requieren de un arduo trabajo técnico, de la
construccion de pactos sociales y de financiamiento para el desarrollo. Responden a un triple desafio:
impulsar las economias de la region para alcanzar el desarrollo, enfrentar la crisis y su inflexion
histdrica con nuevos instrumentos de politica y saldar la deuda secular de desigualdad y exclusion
social de la region. Ello implica, a su vez, la urgencia de la reforma del sistema tributario y de
transferencias a fin de generar mayor capacidad fiscal y —a diferencia de lo que ocurre en el modelo
individualista de mercado— colocar a la solidaridad social en el centro de la vida colectiva. A partir de
ello serd posible avanzar en materia de igualdad real de derechos y oportunidades, reconociendo el
crecimiento como condicion necesaria del desarrollo, para lo cual debe armonizarse con el empleo de
calidad, la cohesién social y la sostenibilidad ambiental.
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En efecto, en los capitulos precedentes se han delineado las funciones centrales de un nuevo
Estado a fin de reimpulsar la visién estratégica del desarrollo, cerrando brechas y abriendo
caminos, bajo la maxima de igualar para crecer y crecer para igualar. Veamos, a modo de sintesis,
las principales propuestas que planteamos en cada uno de esos capitulos.

1. El entorno macroeconomico

El entorno macroeconémico tiene repercusiones tanto en el crecimiento como en la equidad, pues
afecta a la tasa de inversién y su incidencia en la tendencia futura del desarrollo, la intensidad del
valor agregado generado en las exportaciones y su interrelaciéon con el resto de la producciéon
interna (PIB), la innovacion, el avance de las pequefas y medianas empresas (pymes) y la
formalidad o precariedad del mercado laboral. A mayor inestabilidad macroeconémica, mas
negativos seran los efectos en el nivel del PIB, la productividad, la tasa de inversién y el grado de
formalidad del empleo. La manera de hacer politicas macroeconémicas tiene, pues, una clara
incidencia en todas estas variables.

Las estrategias macroeconémicas deben orientarse a que las economias se aproximen a su
frontera potencial, a protegerlas de la volatilidad externa y a hacerlas mas vigorosas mediante el
uso proactivo de los instrumentos disponibles (financieros, fiscales y cambiarios).
Complementariamente, se plantea que el disefio y la implementacion alternativa de estos
instrumentos afectan de diversa manera a las distintas empresas y trabajadores, con consecuencias
sustantivas en el grado de desigualdad. La aplicaciéon gradual e integral de la politica
macroecondmica puede y debe contribuir a la creacién de empleo de calidad y a los necesarios
saltos hacia adelante en materia de convergencia y desarrollo productivos.

De los andlisis precedentes se desprende un conjunto de orientaciones. En primer lugar,
para lograr economias menos volatiles y mas cercanas a su potencial de crecimiento se requiere
avanzar en el control de la cuenta de capitales. Esto no es sindnimo de adopcién de medidas
proteccionistas genéricas ni del bloqueo de los flujos financieros trasnacionales. Los instrumentos
pueden incluir desde el control de su cantidad hasta la combinacién de incentivos y desincentivos
a la localizacién y movilidad del capital externo segun tipos, ciclos y magnitud de los flujos. En
segundo lugar, la necesaria solidez y autonomia técnica de los bancos centrales debe estar acotada
mediante formas claras de coordinacion macroeconémica de los gobiernos y por estructuras
institucionales permeables a los indicadores que provienen de la economia no financiera. En la
historia reciente, la inflacion suele considerarse el parametro dominante, en cuanto a instrumentos
y objetivos de los bancos centrales, frente a consideraciones de crecimiento, empleo e inversion
productiva. El tipo de inversion es importante, de manera que el banco central, junto con los
agentes econdmicos, deberan contribuir a generar estructuras productivas que se traduzcan
progresivamente en mercados mas equitativos y reduzcan las brechas de productividad e ingreso
entre empresas de diversos tamafios y trabajadores de diferente origen social. Una mayor y
permanente articulacion de los bancos centrales con los ministerios de planificacién, hacienda,
industria y agricultura, forestacién y ganaderia no solo es deseable, sino indispensable en un
proyecto de desarrollo productivo.

En tercer lugar, el equilibrio y la contraciclicidad fiscales deben acompanarse de una clara
voluntad de expansidn de las capacidades fiscales de los paises, lo que conlleva en la mayoria de
los casos, un incremento de las cargas tributarias. En un estudio reciente, Woo (2009) muestra que
existe una marcada vinculacién entre la desigualdad medida segtn los ingresos y el capital
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educativo y tres variables clave: volatilidad fiscal, prociclicidad fiscal y baja tasa de crecimiento
econdmico. Para desarmar este nudo es preciso establecer reglas fiscales claras y contraciclicas que
apunten a reducir la volatilidad agregada y a expandir la base fiscal para incrementar el gasto y la
inversidn social igualadora. El rol de las politicas monetaria y cambiaria deberia alinearse con
estos objetivos generales, procurando formar precios macroecondémicos que incentiven la
inversion de los agentes en actividades que contribuyan a disminuir la heterogeneidad estructural.

El nivel de pobreza y la distribucion del ingreso no mejoraran significativa y
sostenidamente en América Latina y el Caribe si no se adoptan politicas fiscales activas que
incidan en la eficiencia y el potencial distributivo de los mercados. En otros casos, podria ser mas
prioritario apuntar a una mayor calidad del gasto, tanto en materia de asignacién de recursos
como de eficiencia y eficacia, a fin de reducir de manera sostenida la desigualdad en la estructura
social y economica.

El disefio y la construccion de un sistema financiero inclusivo y dedicado al financiamiento
productivo exige expandir y desarrollar el instrumental disponible para administrar riesgos,
diversificar el acceso y alargar los plazos de financiamiento. Esto supone ampliar considerablemente
el financiamiento de las pymes y potenciar el papel de las microfinanzas, en diferentes escalas y
mediante diversas instituciones. La naturaleza incompleta de los actuales mercados de capitales ha
sido una barrera infranqueable para que muchas de estas empresas puedan dar un salto en su
desarrollo, que constituye un ingrediente esencial para lograr el crecimiento con igualdad. La
reforma del mercado de capitales en esa direccién implica fortalecer a la banca publica y, en especial,
a la banca de desarrollo como instrumento que permita potenciar y democratizar el acceso al crédito,
sobre todo de largo plazo y orientado al financiamiento de la inversién.

En sintesis, una reforma de las reformas del Consenso de Washington debe priorizar la
vinculacién del sistema financiero con el proceso de inversion interna y, por ende, con la economia
interna mas que con los mercados financieros externos. También es preciso que contribuya a una
mayor estabilidad econdmica, lo que supone evitar la desalineacién del tipo de cambio y de las
tasas de interés reales para reducir la frecuencia y virulencia de las oscilaciones ciclicas, asi como
impedir que las tasas de interés reales sean sostenidamente negativas o muy elevadas. Por tltimo,
debe procurar desconcentrar el poder econdémico mediante mecanismos de financiamiento
inclusivos que privilegien el acceso de las pymes a este. La practica de evitar que se acumulen
desequilibrios de demanda agregada, cuenta corriente o tipo de cambio mediante la aplicacion
oportuna de politicas contraciclicas requiere de continuos miniajustes de las variables
macroecondmicas. Ello permite evitar, precisamente, incurrir en ajustes mayores y traumaticos,
que suelen traducirse en sobreajustes de los precios macroecondémicos y recesiones
profundamente regresivas en términos de igualdad.

A su vez, el capital extranjero puede desempefar un valioso papel de complemento del
ahorro nacional. Para ello son cruciales la composicién y estabilidad de los flujos, siendo esencial
distinguir entre la inversidon extranjera creadora de nueva capacidad productiva y los flujos
financieros meramente especulativos e intensamente prociclicos. La liberalizacién financiera
indiscriminada resultd ineficaz en cuanto al logro del desarrollo productivo y la estabilidad
macroecondmica real, asi como perjudicial para el objetivo de reducir la desigualdad. La crisis
global, ejemplo de los riesgos del financierismo desregulado, ha creado espacios para la aplicacion
de politicas mas pragmaticas orientadas a la regulacién contraciclica de la cuenta de capitales en
los paises de la region.
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La sostenibilidad del desarrollo exige adoptar politicas publicas consistentes con la
inclusion social, que apunten a un patrén de insercién internacional que aliente la integracién
interna y no la desintegracién social. La manera de abordar la reforma de los mercados de
capitales nacionales y su vinculacién con los mercados financieros internacionales representa
un reto crucial para lograr una macroeconomia que posibilite un sostenido desarrollo
econémico y social.

2. Laconvergencia productiva

El Estado debe ser particularmente activo en el ambito de la productividad, tanto para acercarse a
la frontera productiva internacional y tener una estructura mas dinamica que opere como motor
de crecimiento y aprendizaje como para cerrar las brechas internas de productividad que
reproducen las desigualdades por la via de la heterogeneidad estructural. Al respecto, se ha
enfatizado la necesidad de contar con politicas publicas de desarrollo industrial, innovacion
tecnologica, financiamiento inclusivo para los sectores menos productivos y fomento de la
pequefia y mediana empresa, asi como una coordinacion creciente entre el Estado y los agentes
productivos a fin de cerrar la brecha energética para producir y consumir de manera mas
sostenible y con menores emisiones de carbono.

Se propone, en este marco, transformar la estructura productiva a partir de tres ejes
integrados de politica: i) el industrial, con un sesgo hacia sectores mas intensivos en innovacion
(cierre de las brechas entre sectores), ii) el tecnologico, centrado en el fortalecimiento de la oferta
y su articulacién con la demanda para crear y difundir conocimiento (cierre de la brecha
respecto de la frontera internacional), y iii) el apoyo a las pymes, en que se reconozcan las
asimetrias entre las empresas para responder a las sefiales de precio (cierre de las brechas entre
los agentes).

Priorizar el desarrollo de los sectores con mayor contenido de conocimiento y romper el
circulo vicioso en cuanto a la dotacion de factores, centrado en los recursos naturales, supone que
los Estados desarrollen una nueva institucionalidad, fiscalidad y estrategia respecto del
entramado productivo y sus agentes.

Como se dijo, una sélida banca de desarrollo, con capacidad de financiamiento y
planificaciéon a largo plazo, permite aumentar sostenidamente la inversion en los sectores
intensivos en conocimiento y apostar a la innovacién. También permite un incremento sustancial
de la inversion en las pymes para mejorar su productividad y encadenamientos con las empresas
de mayor tamafio y otros mercados. Debe orientarse, por ultimo, a financiar proyectos de
innovacion que articulen las iniciativas de universidades y empresas en apuestas de largo plazo.

Para apoyar el desarrollo, estabilidad, productividad y rentabilidad de las pymes es
necesaria una transformacion institucional acompafiada de una mayor prioridad fiscal. Las pymes
no son una nota al pie en la estrategia de desarrollo con igualdad, sino una de sus piezas centrales.
Como parte de esta transformacion institucional debera dotarse al Estado de instrumentos que le
permitan actuar sobre las asimetrias de los agentes en materia de acceso a la informacion, el
crédito y la tecnologia.

Existe, por otra parte, un conjunto de instrumentos que procuran hacer avanzar la frontera
productiva de nuestras sociedades: los fondos tecnoldgicos sectoriales, los sistemas de propiedad
publica o renta que gravan las actividades extractivas relacionadas con los recursos estratégicos y
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la combinaciéon de instrumentos comerciales y fiscales, como aranceles, renuncias fiscales
selectivas e impuestos, orientados a apoyar a sectores exportadores clave o que integran cadenas
en plataformas trasnacionales.

Por ultimo, no puede eludirse el compromiso de mediano y largo plazo de incrementar
significativamente la inversion publica orientada a la investigaciéon y el desarrollo y a la
infraestructura. Sin capacidades productivas articuladas con la produccién, y sin una logistica que
transforme las posibilidades en plataformas reales de creacién de riqueza y comunicaciones, no
sera posible superar los cuellos de botella del crecimiento. Si esto ocurre, los ciclos expansivos
derivados de la variacion de la estructura de precios relativos internacionales no podran
capitalizarse como saltos cualitativos en materia de produccién y productividad.

Lo que aqui proponemos implica crear y otorgar rentas sobre la base de decisiones del
Estado y requiere de un compromiso fiscal e institucional dificil de sostener en el largo plazo.
Respecto del primer punto, cuando el Estado otorga rentas al sector privado debe hacerlo solo con
el compromiso de que el retorno en valor publico que esa utilizacion de la renta generara sera
superior al costo inicial de otorgarla. Disciplinar a los receptores de renta estatal, nunca es facil,
pero no existen ejemplos de desarrollo robusto en el siglo XX en que se hayan logrado saltos reales
sin aplicar instrumentos de este tipo. Los pactos entre los agentes publicos y privados son clave en
esta materia, como se vera al final de este capitulo. En cuanto a la sostenibilidad fiscal, es necesario
entender que la construccion de capacidades institucionales y fiscales de los Estados consiste
precisamente en aumentar su capacidad para desempeniar un rol protagoénico en el entramado de
agentes privados que comprende el desarrollo.

3. Laconvergencia territorial

La diversidad de instituciones y actores que inciden en el desarrollo territorial exige alcanzar
pactos de cohesioén territorial que permitan concertar los esfuerzos de promocion del desarrollo
regional y local de arriba hacia abajo. Remediar la desigualdad territorial significa también
abordar la desigualdad general, partiendo por la articulacién de los espacios mas marginados con
los enclaves basados en los recursos naturales de exportacién. De ahi la importancia de contar con
politicas publicas respaldadas por pactos entre los actores de los distintos niveles de
desagregacion territorial, orientados a promover una mayor igualdad en este ambito.

Al Estado le corresponde un papel central si la creacion de fondos de cohesion territorial se
plantea como eje estratégico de una mayor igualdad territorial. Un fondo de cohesién territorial
tiene al menos un triple objetivo. En primer lugar, transferir fondos del nivel central a los niveles
subnacionales, pero al mismo tiempo comprometer su uso para generar sinergias entre el ambito
productivo, el desarrollo de capacidades y la atencion de las carencias basicas. El segundo objetivo
es de tipo redistributivo, pues opera mediante transferencias o subsidios cruzados, del mismo
modo que opera el uso de los impuestos a la renta para transferir recursos o proveer servicios a
quienes no pueden pagarlos. Redistribuir en pro de una mayor igualdad de oportunidades y
derechos forma parte del papel del Estado que en este documento se propone. En tercer lugar, un
fondo de cohesion territorial sirve de instrumento para coordinar las politicas sectoriales y
espaciales, a fin de evitar la duplicacion de esfuerzos y promover formas mas integradas de
intervencion. Constituye, pues, un mecanismo de planificacién intersectorial acotada a los
espacios donde habitualmente la descentralizacion sectorial deja muchos vacios.
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Las transferencias intergubernamentales pueden desempefiar un papel importante en la
correccion de disparidades territoriales, junto con politicas de desarrollo regional definidas en el
plano nacional y que operen de arriba hacia abajo, pero también de abajo hacia arriba, con la
gestion local o provincial. El financiamiento del desarrollo territorial y la consiguiente superacion
de las disparidades deben basarse en los esfuerzos fiscales propios de los niveles subnacionales
—como la mayor recaudacioén tributaria— y en sistemas de transferencias aplicados en el marco de
programas de desarrollo ampliamente concertados.

La provisiéon de servicios basicos en ciudades segregadas, cuyos mecanismos de
financiamiento municipal se basan en los impuestos territoriales, es muy dispar y exacerba la
desigualdad. El Estado puede invertir este circulo vicioso mediante la aplicacion de politicas
directas como los fondos de redistribucion de los impuestos territoriales, los recursos
compensatorios, las asignaciones zonales y los programas especiales en barrios vulnerables.

4. Mas y mejor empleo

En este documento se propone la aplicacion de politicas activas del Estado orientadas a mejorar la
calidad del empleo y la capacidad de la fuerza de trabajo, asi como politicas de salario minimo, de
apoyo productivo y proteccion de la poblacion econémicamente activa en el sector informal, de
promocion de los grupos poblaciones con mayores problemas de insercién laboral y de
coordinacién entre la institucionalidad laboral y la proteccion social. Se ha planteado en este
documento que al Estado le corresponde desempefiar un papel mas activo en la promocion de
instancias de acuerdo laboral, tanto para mejorar la distribucién del ingreso por la via de
aumentos salariales pactados como para forjar acuerdos sostenibles que armonicen el aumento de
la productividad con mejores condiciones laborales.

La institucionalidad laboral debe cumplir un doble objetivo: favorecer el funcionamiento
eficaz del mercado laboral y proteger a sus actores mas débiles. El problema central de las
rigideces del mercado laboral en cuanto a efectos en la informalidad no radica en los costos
relacionados con los despidos y contrataciones. En realidad, la falta de formalizacion mas
generalizada obedece a los costos vinculados a los aportes sociales. Es positivo que existan
desincentivos al despido e incentivos a mantener y capacitar la mano de obra de las empresas,
pues ello se traduce en una mayor productividad y un mayor desarrollo de la capacidad de los
trabajadores. Ademas, se requieren programas para evaluar los sistemas de exoneracién o
subsidio a los aportes de las pymes y de emprendedurismo unipersonal para alcanzar un mejor
equilibrio y evitar la informalidad como forma extrema de flexibilizacién. En un contexto mas
amplio, es fundamental que la institucionalidad laboral se vincule con una estrategia de desarrollo
de largo plazo.

Junto con lo anterior, es importante que el Estado —en alianza con actores del mundo
empresarial y educativo— fomente la creacién de un sistema nacional de capacitacion. Este es
doblemente relevante, pues toma en cuenta de manera dinamica las caracteristicas de la demanda
y las necesidades y aspiraciones de las personas.

Es recomendable aplicar una politica de salarios minimos, puesto que el mercado no debe
fijar el nivel minimo del precio del trabajo. Ese precio podria ser levemente superior al que
estableceria el mercado. Cabe plantearse una politica de largo plazo, con un aumento progresivo
del salario minimo y que procure una consistencia con las politicas productivas y de crédito.
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Por otra parte, es preciso expandir la base de financiamiento de los seguros de desempleo
(de las contribuciones a las rentas generales) y sus criterios de elegibilidad (de los trabajadores
formales con una antigiiedad importante a las formas mas precarias y transitorias de empleo).
También es necesario desarrollar un fondo de desempleo contraciclico que se active en contextos
recesivos y de crisis, expandiéndose aun mas la elegibilidad para incluir a los trabajadores
desempleados del sector informal. En dichas fases recesivas del ciclo econémico, estas estrategias
deben acompanarse de politicas activas de empleo, como por ejemplo, la creacion directa de
puestos de trabajo por parte del Estado. Esto debe complementarse con la aplicacion de politicas
de capacitacién mds permanente y la articulacion de la oferta y la demanda laboral.

Asimismo, es importante avanzar en la construccién de un piso de proteccién basica en
materia de salud e ingresos que no dependa solamente de la pertenencia al sector formal y de las
cotizaciones pertinentes. Cambiar el criterio de elegibilidad para tener acceso a la proteccién social
del empleo formal a otro basado en los derechos y la ciudadania también significa lograr un nuevo
equilibrio en el financiamiento de la protecciéon social, en que exista un menor peso del
provienente de la ndmina salarial y mayor importancia de las bases tributarias universales y
progresivas que alimentan a las rentas generales.

Ademas, es necesario adoptar las siguientes medidas: i)establecer mecanismos de
proteccion y fomento de la insercion laboral, sobre todo para los mas débiles, como normas
relacionadas con la jornada laboral y la salud en el trabajo o programas de fomento de la insercion
laboral para los grupos que enfrentan obstaculos especiales; ii) establecer una legislacion
antidiscriminatoria, si no la hubiera; iii)estimular el dialogo sociolaboral para el
perfeccionamiento de la institucionalidad laboral; iv) desarrollar una estrategia de cobertura
creciente para la institucionalidad laboral; v) organizar un sistema moderno y eficaz de inspeccién
del trabajo y vi) desarrollar una justicia laboral eficiente y expedita.

5. Cerrar brechas sociales

En materia social se ha destacado el rol central que desempenia el Estado para dar a la agenda de
la igualdad sus pilares de proteccién y promocion sociales. Tiene una importancia fundamental al
respecto, porque es en este ambito donde el mercado, librado a sus propios mecanismos de
autorregulacion, ha exacerbado las brechas de calidad y de logros en lugar de cerrarlas. Por este
motivo se propone avanzar desde la “inflexion de lo social” hacia un papel mas activo del Estado
en el bienestar, mediante un incremento sostenido del gasto social, avances significativos en
materia de institucionalidad social para mejorar la gestién ptiblica y sistemas de transferencias de
ingreso que tengan un claro efecto redistributivo. En suma, se plantea articular los programas en
torno a un sistema integrado de proteccion social, con fuertes pilares solidarios no contributivos y
clara vocacion universalista, consistente con el enfoque de igualdad de derechos. En el campo de
la educacién, donde secularmente se reproducen, en lugar de revertirse, las desigualdades de
origen, le corresponde una tarea decisiva en la promocién de una mayor cobertura de la educacion
preprimaria, sobre todo en los sectores que no pueden costearla mediante el gasto de bolsillo.
También debe extenderse la jornada escolar en la educacidn puiblica, procurar que los sectores de
menor ingreso avancen hacia la conclusién de la educacion secundaria y velar por el cierre
paulatino de las brechas de calidad y aprendizaje en la oferta publica y entre la educaciéon ptblica
y privada. El disefio de un sistema de proteccion social basico universal —seguridad del ingreso y
la salud— pasa inevitablemente por potenciar los mecanismos solidarios de proteccion social no
contributivos, ampliar la oferta de programas asistenciales, conciliar el trabajo remunerado y no
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remunerado y facilitar el ingreso de las mujeres al mercado laboral, pues lo contrario implica
desperdiciar o desaprovechar las oportunidades que ofrece el bono demografico.

Es necesario incrementar el gasto publico social y potenciar su sesgo contraciclico'. Sin
embargo, el aumento del gasto por si solo no es suficiente. Se requiere una nueva arquitectura de
este, mas igualitaria, adecuada a las actuales estructuras de riesgo y orientada a activar la
capacidad productiva de los paises.

Para ello debe adoptarse, ante todo, un sistema de transferencias de ingresos focalizadas o
universales basado en un piso minimo de rentas generales para la tercera edad, al tiempo que se
limitan o suprimen los subsidios a las jubilaciones y las pensiones elevadas. Es necesario
desarrollar modalidades complementarias de garantias de ingresos no dependientes del mercado
laboral, dotadas de flexibilidad y capacidad de expansidn en contextos recesivos. En particular,
destacan la creacidn y el aumento de las transferencias de ingreso (complemento basico) de origen
no contributivo a las familias vulnerables con hijos, asi como los subsidios otorgados a los hogares
vulnerables que pierden cobertura contributiva en contextos de crisis.

Por cierto, el Estado no puede ni debe hacerlo todo, aun en materia asistencial y
redistributiva. Es preciso potenciar, entonces, los sistemas de redes sociales que comprenden
distintos servicios, prestaciones y programas de apoyo, articulando a los agentes publicos y
privados con los actores sociales.

Si bien el hecho de transferir para igualar, proteger y estabilizar el bienestar de los hogares
es necesario y positivo, no basta para lograr sociedades mas igualitarias y productivas. La region
enfrenta cuellos de botellas en materia de productividad e igualdad, que obedecen tanto a
problemas de demanda como de oferta. Los paises en muchos casos no han mejorado sus fronteras
de bienestar, incluso en contextos en que existen oportunidades econémicas desde el punto de
vista de la demanda. Ello obedece a que el entramado productivo abre oportunidades, pero parte
de este no puede aprovecharlas. Por este motivo, resulta clave invertir en iniciativas que potencien
la activacion y acumulacidn de capacidad y conocimientos. El gasto social debe convertirse cada
vez mas en inversion social. Al respecto, proveer educacion preescolar de manera universal
cumple el triple propdsito de igualar las oportunidades, incrementar la productividad de los
futuros trabajadores y activar la mano de obra femenina cuya participacién en el mercado laboral
se ve limitada debido a su carga de cuidado. Algo similar ocurre con la ampliacion de la cobertura
de las salas cuna y la extensién de la jornada escolar.

Por ultimo, no por reiterado debe dejar de mencionarse un desafio clave a corto y mediano
plazo: invertir en la calidad de la educacién primaria y ampliar el nivel de cobertura y egreso de la
educacion secundaria, asi como mejorar la capacidad y conocimientos de los docentes. Esta
constituye la Unica ruta posible para las sociedades que procuran avanzar en la frontera
productiva y cerrar brechas al mismo tiempo. Estas estrategias educativas cuentan con una
oportunidad y enfrentan un reto a la vez: la difusion del uso educativo de las tecnologias de la
informacion y de las comunicaciones en el sistema de educacion publica.

1 Dados los niveles del PIB, la mayor parte de los paises de América Latina presentan un gasto social muy inferior al
posible. Como se vera mas adelante, ello obedece a que, a su vez, tienen una carga tributaria marcadamente reducida
con relacién al PIB. En un ejercicio reciente, Sabaini, Jiménez y Podesta (2010) se identifica una brecha cercana al 3% del
PIB entre carga impositiva real y potencial en la region. En el caso mas extremo, ella alcanza al 14% del PIB. Sin llegar a
estos niveles, esta claro que en la gran mayoria de los paises de la region se puede y seria deseable incrementar la carga
tributaria, haciéndolo, en lo posible, mediante instrumentos progresivos.
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Todo lo anterior conduce a preguntarse por la cantidad de recursos con que cuentan los
gobiernos de la regién. El nivel de gasto publico depende de la capacidad recaudadora de los
paises. Como se vera en el acapite siguiente, la tributacion constituye, en este sentido, el espacio
decisivo a partir del cual es posible incrementar la capacidad financiera del Estado a fin de que
pueda cumplir su rol proactivo en la promocion del desarrollo y la igualdad social.

En el &mbito politico el Estado desempefia un papel protagdnico al cual no puede renunciar.
Se trata de velar por el logro de mas democracia y mas igualdad, dos caras de la misma moneda.
Desde el punto de vista de la democracia, el Estado debe apostar por mejorar la calidad de la
politica en cuanto a sus procedimientos, por la formulaciéon de una agenda estratégica que refleje
las deliberaciones de un amplio espectro de actores y por una voluntad popular que se traduzca
en pactos que provean legitimidad politica y garanticen la aplicacion de las politicas en el mediano
y largo plazo. En materia de igualdad, el Estado debe ocuparse de incrementar la participacion de
los sectores excluidos y vulnerables en los beneficios del crecimiento. El ejercicio pleno de los
derechos y de una voz publica constituye el vinculo entre la politica y la igualdad social.

Aunque se ha mencionado en las paginas anteriores, el tema del cambio climatico, que sin
duda ocupara un lugar cada vez mas central en la agenda internacional y las responsabilidades de
los paises, no se ha abordado en profundidad. Esta agenda supone modificar la forma de producir
y de consumir, y de generar y usar la energia, lo que convierte a la huella de carbono en una de las
principales variables de la competitividad de los paises. Por otra parte, incluye también un aspecto
ético y de solidaridad intergeneracional, dadas las amenazas que se ciernen sobre el planeta si no
se toman hoy dia las medidas apropiadas. Las politicas de adaptaciéon y mitigacion necesitan de
una planificacion de largo plazo, particularmente en las areas de infraestructura, transporte, uso
del suelo y produccion de energia. Al respecto, se requiere una accidon decidida del Estado, de
inversiones a largo plazo y de incentivos al cambio de habitos culturales y de la vida cotidiana.

D. La clave fiscal del vinculo entre Estado e igualdad

1. Ellugar del gasto publico en el desarrollo

Como se sefala en los capitulos I y II, los espacios fiscales de la regidon se han visto beneficiados
por la marcada reducciéon del endeudamiento que los gobiernos lograron durante el periodo de
bonanza. Desde luego, en los proximos afos la dificultad para obtener recursos en un entorno de
crecimiento lento (véase el capitulo I) y las amplias demandas de gasto pondran nuevamente en
tension a las finanzas publicas. La discusién sobre la eficacia del gasto y la capacidad de
recaudacién cobra atin mas importancia si el objetivo de la igualdad pasa a ser prioritario en la
estrategia de desarrollo.

Con respecto al gasto, conviene recordar en este contexto las tres funciones tradicionales de
la politica fiscal (Musgrave, 1959 y 1989): proveer bienes publicos (esto es, impulsar el proceso
politico mediante el cual estos bienes se encuentran disponibles), realizar ajustes en la distribucion
del ingreso y contribuir a la estabilizacion macroecondémica. Aunque la region tiene asignaturas
pendientes en todas estas tareas —en el capitulo II se aborda el papel contraciclico de la politica
fiscal—, no cabe duda que las funciones de provision de bienes publicos y redistribucion del
ingreso merecen especial atencion.
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Los dilemas dicotomicos entre crecimiento e igualdad, siempre latentes, pierden
importancia cuando se priorizan los gastos que tienen efectos positivos en el crecimiento
econdmico, el empleo formal y el acceso a los bienes publicos. La evidencia empirica muestra que
las repercusiones del gasto ptiblico en el crecimiento varian segin su composicion. Lo importante
es tener un enfoque integral y estratégico, en que se consideren los efectos tanto en materia de
bienestar como de convergencia productiva, para poder determinar apropiadamente el nivel y
estructura de gasto deseable en funcion de las metas de igualdad y productividad que se
proponen en este documento.

Esta relacion no lineal entre gasto ptblico y crecimiento varia segtin el tipo de erogaciones
(Comision Europea, 2008). En primer lugar, es importante distinguir entre gasto e inversién
publica y privilegiar en lo posible esta tltima. Por otra parte, dentro del gasto deben diferenciarse
diversos tipos de desembolso. Asi, el pago de intereses siempre afectara negativamente el
crecimiento y el empleo, en la medida en que estos recursos podrian haberse destinado a usos
productivos. Sin embargo, en paises con importantes necesidades de financiamiento, para mejorar
el capital fisico y humano es preciso evaluar multiples fuentes de financiamiento, incluido el
endeudamiento. Ahora bien, el gasto publico financiado con altas tasas de interés en un contexto
de bajo crecimiento deberia evitarse o convertirse en un recurso de dltima instancia. Por este
motivo, para lograr niveles adecuados de balance fiscal y deuda publica hay que considerar
numerosas variables de acuerdo con los criterios de sostenibilidad fiscal.

El consumo publico, el pago de sueldos y salarios y las pensiones representan gastos
eficientes hasta un cierto rango, pero su crecimiento excesivo puede afectar negativamente el
ahorro y la inversion. Las transferencias destinadas a la exclusion social y el desempleo, a la
vivienda, la familia y los nifios aumentan la eficacia macroeconémica en la medida en que
favorecen la participaciéon de la mujer, la insercién laboral de las personas excluidas y también el
consumo privado. Esto coincide con uno de los principales mensajes que se ha querido transmitir
en este trabajo, a saber, la necesidad de visualizar el gasto social pro bienestar desde una
perspectiva de inversion social que contribuya a reducir la heterogeneidad estructural y avanzar
hacia la convergencia productiva.

En este sentido, los gastos en la educacion, las politicas activas en el mercado de trabajo, la
salud, la investigacién y desarrollo y la formacion bruta de capital fijo son marcadamente
positivos para el crecimiento. Asi, la producciéon de bienes publicos tiene el doble mérito de
generar condiciones adecuadas para el crecimiento y crear empleo en los sectores formales de la
economia, garantizando a su vez la igualdad de acceso y de oportunidades.

Es primordial enfatizar el efecto macroecondmico no lineal del gasto publico. No se trata de
denostar su incremento por razones de eficiencia, ni de apostar por él como tnico motor de
desarrollo. En la inmensa mayoria de los paises de la region, el nivel de gasto en bienes publicos es
todavia bastante inferior al éptimo, aunque el objetivo fuese exclusivamente el crecimiento
econdémico. A este aumento potencial del gasto publico se suma la necesidad de mejorar su
productividad. Ambas cosas no son alternativas, sino complementarias.

La tarea de mejorar la calidad del gasto ptiblico en América Latina y el Caribe pasa asi por la
inversion sostenida en capital fisico y humano e innovacion. En algunos paises de la region, la
conquista de espacios fiscales para reducir la pobreza y la desigualdad tiene mucho que ver con este
desafio de mejorar la calidad del gasto puiblico, continuando los esfuerzos por disminuir la carga de
intereses, con la consiguiente liberaciéon de recursos, aumentando o manteniendo la inversién en
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educacion y conocimiento y procurando acelerar el gasto en inversidon fisica, innovacion y
conocimiento. Al mismo tiempo, como se vio en el capitulo VI, habra que seguir universalizando los
derechos e inclinando la composicion del gasto social hacia sus categorias mas progresivas.

A esta exigencia de calidad se agrega en muchos paises un imperativo de cobertura, pues la
provision de bienes publicos esenciales es insuficiente. La estrategia de reduccion de la pobreza de
los paises mas vulnerables de la region se ha centrado excesivamente en el gasto asistencial, sin
otorgar el debido énfasis a otros aspectos propios de una estrategia mas amplia como la inversién
publica en infraestructura, por ejemplo, a fin de estimular el crecimiento mediante la reduccién de
la pobreza y la desigualdad.

Sin duda, la tarea de reorientar el gasto publico y aumentar la cobertura de los programas
es de largo aliento. De hecho, en forma creciente los planes gubernamentales y las estrategias
nacionales de desarrollo incluyen metas fiscales que superan el horizonte de un gobierno y que,
por tanto, constituyen politicas de Estado. Como se analiza mas adelante, la tarea de perfeccionar
las bases de la administracion financiera del Estado forma parte integral de un pacto fiscal amplio.

El uso de instrumentos explicitos de planificacion global y de un marco de gasto publico a
mediano plazo puede facilitar la necesaria reasignacion entre las categorias funcionales. La clave
del éxito para la aplicaciéon de un marco plurianual es que los mecanismos institucionales
permitan a quienes toman las decisiones equilibrar los recursos disponibles en términos agregados
con las prioridades del pais. Por ejemplo, el presupuesto plurianual —expresion financiera del
plan de desarrollo cuando se basa en las clasificaciones econémica y funcional— constituye un
poderoso instrumento de programacion e ilustra la capacidad de ordenamiento de las prioridades
publicas en un sistema democratico.

2. Progresividad de ingresos y gastos

En América Latina y el Caribe, la fiscalidad no tiene el mismo impacto progresivo en la igualdad
que en los paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), lo que
explica, en parte, la aguda inequidad de la regién en materia de distribucién de ingresos y calidad
de los bienes publicos. Con respecto a los ingresos y al gasto publico, la funcion redistributiva del
Estado es una tarea pendiente.

Los efectos de las politicas fiscales pueden ser directos o indirectos. Desde el punto de vista de
los gastos, las medidas orientadas a incrementar el ingreso de los primeros deciles de la distribucién
tienen consecuencias directas en la pobreza y, probablemente, en la distribuciéon del ingreso.
Ademas, mediante mecanismos como las transferencias monetarias condicionadas se busca mejorar
la inclusién social de los sectores mas vulnerables. Si este tipo de gastos es significativo, constituye
un importante factor explicativo de las variaciones del indice de Gini. También hay efectos indirectos
y de mas largo plazo cuando se invierte en bienes publicos, pues las politicas publicas que inciden en
la productividad de los mas pobres tienen retornos en materia de crecimiento y equidad. Nadie
podra dudar que el gasto publico en justicia, seguridad ciudadana, infraestructura y transporte
publico, salud, capacitacion laboral, inclusion social y tantos otros favorece en mayor medida a los
mas pobres, al insertarlos en mejores condiciones en la fuerza laboral.

En cuanto a la recaudacion, el nivel de impuestos y su progresividad afectan directamente a
la distribucion del ingreso. La capacidad del sistema tributario de corregir la distribucién desigual
dependera del volumen de recursos recaudados y de la estructura de tasas segin niveles de
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ingreso, pero también de la evasion del pago del impuesto a la renta y del nimero de exenciones.
A mediano plazo, el sistema tributario puede influir también en la oferta de trabajo —por ejemplo,
si existen muchas cargas vinculadas al empleador—, el esfuerzo individual y el tamafio de las
familias, todos aspectos que inciden en la evolucion de la distribuciéon del ingreso.

Cabe afirmar, entonces, que la intervencion directa del Estado mediante las transferencias
monetarias y el nivel y estructura impositiva tienen una incidencia significativa en la pobreza y la
distribuciéon del ingreso. Asi, en la OCDE el coeficiente estimado del indice de Gini antes de
impuestos y transferencias es de 0,45, pasando a 0,31 luego de la accién redistributiva directa del
Estado, que incluye la progresividad del sistema tributario, que da cuenta de un tercio del
impacto, y las transferencias monetarias a los grupos de menores ingresos, sobre todo a los
mayores de 65 afios (OCDE, 2009d)2. Como se ve en el grafico VIL1, en el caso de algunos paises
de Ameérica Latina la variacién analoga del indice de Gini es sensiblemente menor.

Grafico VII.1
AMERICA LATINA (18 PAISES): COEFICIENTE DE GINI DEL INGRESO PER CAPITA DE
LOS HOGARES ANTES Y DESPUES DE TRANSFERENCIAS, ALREDEDOR DE 2008 *
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 2009
(LC/G.2423-P), Santiago de Chile, 2009. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.09.11.G.135.

2 Corresponde al ingreso primario, después de impuestos y aportes a la seguridad social.

Otra manera de observar este efecto distributivo es estimando directamente el impacto de
las variables que afectan de manera significativa al coeficiente de Gini, entre las que destacan el
gasto social y la composicion de los impuestos (véase Afonso, Schuknecht y Tanzi, 2008 para los
paises de la OCDE). La aplicacién de esta metodologia al caso de los paises de América Latina
arroja resultados muy similares (Gonzalez y Martner, 2010) (véanse los graficos VIL.2 y VIL3).

2 El efecto en la pobreza también es directo y contundente: en los paises de la OCDE, antes de impuestos y transferencias
la pobreza relativa ascenderia al 50%, mientras que después de la accién fiscal esta cifra llega solo al 15%.
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Grafico VII.2

AMERICA LATINA Y ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE):

TRANSFERENCIAS PUBLICAS Y COEFICIENTE DE GINI
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Fuente: Ivonne Gonzalez y Ricardo Martner, “Del sindrome del casillero vacio al desarrollo inclusivo: buscando los

determinantes de la distribucién del ingreso en América Latina”, documento presentado en el vigesimosegundo
Seminario regional de politica fiscal, Santiago de Chile, Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 26 al 29 de enero de 2010.

Grafico VIL.3

AMERICA LATINA Y ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE):

IMPUESTO A LA RENTA Y COEFICIENTE DE GINI
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Fuente: Ivonne Gonzalez y Ricardo Martner, “Del sindrome del casillero vacio al desarrollo inclusivo: buscando los
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determinantes de la distribucion del ingreso en América Latina”, documento presentado en el vigesimosegundo
Seminario regional de politica fiscal, Santiago de Chile, Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 26 al 29 de enero de 2010.
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Lo que muestran los graficos VIL.2 y VIL3 es elocuente: por una parte, una marcada
sincronia entre los paises mas igualitarios y donde el componente de transferencias y subsidios
es mucho mas alto como porcentaje del PIB y, por otra, una clara vinculacién entre igualdad y
tasa mas elevada de impuesto a la renta. Lo anterior no significa que haya una relacion
unicausal entre estos fendmenos, pues como se vio en los capitulos anteriores existen otros
factores que afectan considerablemente el grado de igualdad, como la mayor convergencia
productiva y territorial y la “acumulacién histérica” de capacidad y conocimiento, cultura y
provision de bienes publicos.

3. Una estructura tributaria progresiva y eficiente

Tres son los factores que inciden en la capacidad de recaudacién fiscal y en la forma en que se
distribuye la captacion de estos recursos a lo ancho de la sociedad: la carga tributaria, su
estructura y el control de la evasion de impuestos.

En promedio, la presion tributaria de Ameérica Latina alcanza alrededor del 18% del PIB.
Este nivel es muy bajo tanto en relacion con el grado de desarrollo relativo de la regién como,
sobre todo, con las necesidades de recursos implicitas en las demandas de politicas publicas que
enfrentan los Estados latinoamericanos y a las que se ha hecho referencia en los capitulos
precedentes. Con todo, la evolucién de la carga tributaria entre 1990 y 2008, incluida la seguridad
social, muestra que la presion media de la region crecié apreciablemente, del 12,9% en 1990 al
18,4% en 2008 (véase el cuadro VIL.1). Ademas, cabe destacar el incremento acelerado de los
recursos fiscales provenientes de la explotaciéon de recursos naturales en algunos paises como
Chile, el Ecuador, el Estado Plurinacional de Bolivia, México y la Republica Bolivariana de
Venezuela. Aunque los ingresos provenientes de esta fuente son bastante mas volatiles que el
resto, permitieron aumentar la recaudacién fiscal media total de la region a alrededor de 23,5
puntos del PIB en 2008. En los paises del Caribe se observa un nivel medio de recaudacion
tributaria del 26,3% del PIB, tal como se ve en el cuadro VIL.2, que es significativamente mas alto
que el promedio de América Latina.

Una forma de evaluar si el nivel de recaudacion y la estructura tributaria son
“adecuados” es comparando la relacion entre impuestos y PIB en un amplio niimero de paises.
La situacion de América Latina y el Caribe respecto de otras regiones del mundo es muy
reveladora. En 2007, la carga tributaria de la OCDE representé casi dos veces la de América
Latina como porcentaje del PIB. Por otra parte, en diferentes estudios sobre la materia se
muestra que el nivel potencial de recaudacion de los paises de la region es considerablemente
mas alto que el efectivo. De acuerdo con un trabajo reciente de Gémez Sabaini, Jiménez y
Podesta (2010), solo en la Argentina, el Brasil, el Estado Plurinacional de Bolivia y Nicaragua
existe una presidn tributaria elevada en relacion con el PIB per cdpita, mientras que en el
Uruguay y Costa Rica la carga tributaria parece compatible con su grado de desarrollo (véase el
grafico VIL.4). En los demas paises de la regién se registra una presion tributaria claramente
inferior a la que deberian tener de acuerdo con sus niveles de desarrollo. Esto quiere decir que
hay margen para aumentar los ingresos publicos y, con ello, la capacidad redistributiva del
Estado gracias a la provision de mayores recursos.
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Cuadro VII.1
AMERICA LATINA: INGRESOS TRIBUTARIOS DEL GOBIERNO CENTRAL,
INCLUIDAS LAS CONTRIBUCIONES AL SEGURO SOCIAL
(En porcentajes del producto interno bruto)

1990 2000 2008
Argentina? 16,0 21,5 30,6
Bolivia (Estado Plurinacional de) = 9,3 17,9 21,7
Brasil 2 26,4 30,4 35,5
Chile 15,5 18,9 20,9
Colombiaab 9,5 14,9 18,4
Costa Rica 2 16,9 18,9 23,1
Cuba .. 27,5 25,2
Ecuador 10,1 11,6 16,5
El Salvador 10,5 12,4 14,6
Guatemala 7,6 10,9 11,6
Haiti 7,3 79 9,5
Honduras 12,9 14,3 15,9
Meéxico 11,4 11,0 94
Nicaragua 9,0 17,5 21,7
Panama 14,7 16,0 16,5
Paraguay 9,9 12,0 13,7
Peru 11,7 14,1 17,4
Rep. Dominicana 7,1 11,3 15,0
Uruguay 21,2 22,5 23,3
Venezuela (Reptiblica Bolivariana de) 18,7 13,6 14,2
Promedio de América Latina (no incluye a Cuba) 12,9 15,7 18,4
Promedio de América Latina 12,9 16,3 18,7

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
@ Corresponde al gobierno general.
b La cifra de 2008 corresponde a 2007.

Cuadro VIL.2
EL CARIBE: INGRESOS TRIBUTARIOS DEL GOBIERNO CENTRAL, SIN INCLUIR
CONTRIBUCIONES AL SEGURO SOCIAL®=
(En porcentajes del producto interno bruto)

1990 2000 2008
Antigua y Barbuda 18,4 15,8 21,3
Bahamas? 15,7 15,5 15,5
Barbados®b¢ 28,2 31,1 34,1
Belice? 23,9 21,2
DominicaP® 229 24,9 28,9
Granada 22,3 22,7 23,7
Guyana 27,6 29,1 32,0
Jamaica 20,7 22,6 26,5
Saint Kitts y Nevis 19,9 21,2 27,0
San Vicente y las Granadinas 24,0 24,0 28,1
Santa Lucia 26,0 22,5 27,1
Suriname?® .. 34,1 22,8
Trinidad y Tabago® 22,4 25,3 33,8
Promedio del Caribe 22,6 240 26,3

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

2 Afos fiscales. Las cifras no incluyen contribuciones a la seguridad social.

b Las cifras de 1990 en el caso de las Bahamas y Barbados corresponden a 1995, de Dominica a 1993 y de Trinidad y
Tabago a 1999. Los valores de 2000 de Belice y Suriname corresponden a 2001.

¢ Sector publico no financiero.

248

DR © 2010.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Capitulo VII

Estado, politica, fiscalidad y pactos sociales: una ecuacién por construir

Grafico VIL.4

COMPARACION MUNDIAL DE LA CARGA TRIBUTARIA EN RELACION CON
EL PIB PER CAPITA EN TERMINOS DE PARIDAD DEL PODER ADQUISITIVO
(En porcentajes del PIB y logaritmos)
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Fuente: ].C. Gomez Sabaini, ].P. Jiménez y A. Podesta, “Tributacién, evasion y equidad en Ameérica Latina”, Evasion y
equidad en América Latina, documentos de proyectos, N° 309 (LC/W.309), ].C. Gémez Sabaini, J.P. Jiménez y A.
Podesta (comps.), Santiago de Chile, Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010.

Grafico VIL.5

AMERICA LATINA Y ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE):

INGRESOS TRIBUTARIOS Y PIB POR HABITANTE, 2007 2®
(En porcentajes del PIB y dolares de paridad de poder adquisitivo)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
El PIB se expresa a precios constantes de 2000.

Los datos de ingresos tributarios incluyen contribuciones a la seguridad social e incluyen cobertura de gobierno
general en la Argentina, el Brasil, Chile, Costa Rica, el Estado Plurinacional de Bolivia y el Uruguay.
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América Latina y el Caribe no solo recauda poco, sino que ademas recauda mal: menos de
un tercio de la recaudacion corresponde a impuestos directos, mientras que el grueso de la carga
recae en impuestos al consumo y otros impuestos indirectos®. Por eso, no es sorprendente que la
distribucion del ingreso después del pago de impuestos sea mas inequitativa ain que la
distribucidon primaria. De este modo, la diferencia en cuanto a los niveles de presion tributaria
entre los paises de la OCDE y los de América Latina puede explicarse principalmente por la baja
carga tributaria sobre las rentas y el patrimonio en la regidn, ya que el nivel de impuestos al
consumo es bastante similar. Si bien la recaudaciéon del impuesto a las sociedades es parecida (algo
mas de tres puntos del PIB en la OCDE), hay disparidades significativas en materia de impuesto a
la renta (0,9 puntos del PIB en América Latina en comparacion con casi nueve puntos del PIB en la
OCDE). Dado que el impuesto a la renta personal es el mas progresivo de los impuestos, es
posible inferir que la estructura tributaria de los paises latinoamericanos es mas regresiva que la
correspondiente a las economias desarrolladas, lo que afecta negativamente la distribucion del
ingreso y constituye uno de los factores que hacen de América Latina y el Caribe una de las
regiones mas desiguales del planeta.

Gréfico VIL.6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE Y ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO
ECONOMICOS (OCDE): COMPARACION DE LA RECAUDACION
DEL IMPUESTO A LA RENTA
(En porcentajes)
América Latina y el Caribe OCDE

Personas
fisicas
23

Sociedades
30

Sociedades

I Personas

fisicas
70

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales para los paises de
América Latina y el Caribe; Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), Revenue Statistics
1965-2007, Paris, 2008 y Fondo Monetario Internacional (FMI), World Economic Outlook (WEQ), octubre de 2008,
para los paises de la OCDE.

La escasa recaudacion directa en la region obedece fundamentalmente a dos razones
basicas: la estrecha base imponible y los altos niveles de incumplimiento. Ambas son también
consecuencia del trato preferencial y de las “lagunas” tributarias caracteristicas de nuestros
sistemas impositivos, que dan lugar a “gastos tributarios” de considerable magnitud. En el caso
del impuesto a la renta, en la gran mayoria de los paises se da un trato preferencial a las rentas de
capital mediante una serie de exenciones o tratamientos especiales para colocaciones financieras,
intereses de titulos publicos, beneficios de fondos de inversidon, ganancias de capital en bienes
inmuebles y acciones. También se observa, con frecuencia, un trato mas favorable de la

3 Aunque en el Caribe también se observa una mayor participacion en el total de los impuestos indirectos, se advierte

una importancia mas significativa de los recursos provenientes de gravamenes al comercio exterior.
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reinversion de utilidades. Estos gastos tributarios reducen la base imponible y aumentan la
complejidad de los sistemas tributarios®. En este contexto, no solo dejan de cumplirse los
requisitos basicos de equidad, esto es, que las personas con la misma capacidad de pago paguen el
mismo monto por concepto de impuestos (equidad horizontal) y que aquellas cuya capacidad es
mayor paguen proporcionalmente un monto mas elevado (equidad vertical), sino que ademas se
generan distorsiones econdmicas en materia de asignacion de recursos que atentan contra la
eficiencia global de la economia y deterioran la competitividad internacional.

En el Caribe, el otorgamiento de concesiones tributarias también acarrea pérdidas de
eficiencia debido al trato impositivo preferencial, los costos a que dan lugar los ingresos fiscales
sacrificados y el costo de la captacion de rentas a causa del abuso de las concesiones. Nassar (2008)
muestra que si bien en el Caribe las tasas del impuesto a las sociedades han tendido a converger,
en las economias mas grandes se han reducido mas significativamente que en las pequenas, lo que
sugiere cierto grado de competencia tributaria. La disminucién del impuesto a las sociedades,
unido a las generosas concesiones, dificulta el aumento de los ingresos mediante la ampliacién de
la base tributaria. Al analizar los efectos de la carga fiscal en la inversién en la zona de la
Organizacién de Estados del Caribe Oriental (OECO), Nassar (2008) sostuvo que las tasas
impositivas efectivas marginales son mucho mas bajas en el caso de las empresas que reciben
incentivos tributarios que en el de aquellas que no los reciben. Asimismo, sefialé que con una
exoneracion de impuestos desaparece el impacto tributario en el capital y que, en ciertas
ocasiones, esta exoneracion se convierte en un subsidio. Dado que muchas de las concesiones son
discrecionales, lo mas importante es que ese impacto representa una asignacion inadecuada de
recursos. Esto implica que la productividad de determinados proyectos de inversion se distorsione
a causa de la cantidad y el tipo de incentivos®.

En América Latina y el Caribe la reducida participaciéon del impuesto mas progresivo,
esto es, del impuesto a la renta personal, no logra contrarrestar el peso de la regresividad del
resto de los impuestos. En cambio, en los paises industrializados la politica fiscal ha
desempefiado un papel muy importante en la redistribucion de la renta del mercado en favor de
los sectores de mas bajo ingreso de la poblacion, especialmente a causa del significativo efecto
igualador que tienen las transferencias y el gasto social. Como puede observarse en el
cuadro VIL3, este efecto redistributivo es mucho mas marcado en los paises europeos que en los
latinoamericanos. En los primeros, los Estados logran modificar de manera sustancial los indices
de concentracidon del ingreso mediante la aplicacién de politicas tributarias y transferencias
(gasto publico).

4 Véanse mas detalles sobre la experiencia regional en materia de utilizacion de exenciones e incentivos tributarios en
Jiménez y Podesta (2009).

5 En el caso de Jamaica, que tal vez sea similar al de muchos paises del Caribe, el gasto tributario que representan las
concesiones, los incentivos fiscales y otras exoneraciones, alcanzd el 60% del total del ingreso tributario en el afio fiscal
2002-2003. Entre tanto, los incentivos fiscales representaron el 24% de los ingresos provenientes del impuesto a la renta
de las empresas y el 56% de los impuestos al comercio internacional. En los paises de la OECO que dependen de los
derechos de importacion, los ingresos fiscales sacrificados a causa de las concesiones se estimaron en un 4,3% del PIB
en Dominica y un 12% en Saint Kitts y Nevis. Se calcula que la pérdida de ingresos de toda la subregion alcanza
anualmente entre un 9,5% y un 16% del PIB.
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Cuadro VIL.3
AMERICA LATINA Y EUROPA (PAISES SELECCIONADOS): DESIGUALDAD DEL INGRESO
ANTES Y DESPUES DEL PAGO DE IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS, 2008
(En porcentajes de variacién del coeficiente de Gini)

América Latina

Argentina -2,0
Brasil -3,6
Chile -4,2
Colombia -7,0
Meéxico -3,8
Pera -2,0
América Latina (6 paises) -3,8
Europa

Austria -34,2
Bélgica -36,2
Dinamarca -40,8
Finlandia -34,7
Francia -24.4
Alemania -34,9
Grecia -25,0
Irlanda -35,8
ITtalia -22,9
Luxemburgo -41,5
Paises Bajos -33,3
Portugal -24,0
Espafia -25,5
Suecia -35,6
Reino Unido -34,6
Unién Europea (15 paises) -32,6

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de E. Goni, H. Lépez y L. Servén,
“Fiscal redistribution and income inequality in Latin America”, Policy Research Working Paper, N°© WPS 4487,
Washington, D.C., Banco Mundial, enero de 2008.

Finalmente, ademas de la estructura regresiva de la carga tributaria, la regiéon enfrenta
serios problemas de evasidn fiscal. De acuerdo con diversos estudios realizados por la CEPALS, las
tasas de evasion en el pago del impuesto a la renta son muy elevadas y varian entre un 40% y un
65% aproximadamente, lo que representa una brecha del 4,6% del PIB para el promedio de los
paises. Estos altos niveles de evasion atentan contra el efecto redistributivo del impuesto a la
renta. Por una parte, como lo sefiala Jorratt (2009), la evasion afecta a la equidad horizontal, puesto
que los evasores terminan pagando menos impuestos que los contribuyentes con igual capacidad
de pago que deciden cumplir sus obligaciones tributarias. También puede reducir la equidad
vertical, sobre todo en los impuestos progresivos a la renta, pues mientras mas elevadas sean las
tasas impositivas, mayor serd el estimulo para eludir el pago de impuestos. Ademas, cabe agregar
que las personas con mayores recursos pueden acceder con mas facilidad a asesorias profesionales
que muchas veces promueven estrategias de elusion tributaria o reducen los riesgos del
incumplimiento. El control de la evasion y la elusion es, por lo tanto, un aspecto fundamental para
mejorar los efectos distributivos de los sistemas tributarios de la region.

6 Véanse Alvarez Estrada (2009), Arias Minaya (2009), Cabrera (2009), Cabrera y Guzmén (2009), Cetrangolo y Gémez
Sabaini (2009), Jorratt De Luis (2009) y Roca (2009).

252

DR © 2010.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Capitulo VII Estado, politica, fiscalidad y pactos sociales: una ecuacién por construir

En resumen, los sistemas fiscales de la region se caracterizan actualmente por tres aspectos:
i) baja presién tributaria, ii) tributacion regresiva y iii) orientacion deficiente del gasto publico. Si
bien se han registrado ciertos avances frente a estas limitaciones, ain persiste una estructura
tributaria altamente concentrada en los impuestos al consumo, elevados niveles de evasion y
elusion, una escasa recaudacion de impuestos directos como los que recaen sobre la renta —sobre
todo de aquellos que provienen de las personas fisicas— en comparacion con los paises
desarrollados y una relevancia poco significativa o nula de los gravamenes de tipo patrimonial. De
esta forma, lejos de funcionar como un mecanismo que favorece la distribucién mas equitativa del
ingreso, los sistemas tributario y de gasto ptiblico de la regién estan presionando hacia una mayor
desigualdad.

4. El pacto fiscal para la equidad distributiva

La evidencia presentada destaca la necesidad de generar un pacto fiscal que permita dotar al
Estado de mayor capacidad para redistribuir los recursos y desempefiar un papel mas activo en la
promocion de la igualdad. Tanto desde el punto de vista del gasto social como de la recaudacion
de recursos para solventarlo, y especialmente de la estructura tributaria, hay margenes
significativos para avanzar y fortalecer el rol redistributivo del Estado.

En este marco la CEPAL viene planteando desde hace mas de una década la relevancia del
pacto fiscal (CEPAL, 1998b). Se han enunciado cinco grandes tareas o principios que hoy dia
siguen plenamente vigentes: continuar o completar la tarea de consolidacion de las cuentas
publicas, mejorar la productividad (o calidad) del gasto publico, asentar mecanismos cada vez
mads transparentes en la gestién publica y promover grados crecientes de equidad distributiva,
todo ello en un ambiente democratico y participativo.

Dado que un pacto fiscal de esta indole tiene implicaciones politicas que van mucho mas
alla de las que podrian derivar de una reforma tributaria o presupuestaria convencional, se
requiere explicitar la concepcion del rol del Estado y las estrategias que las autoridades intentan
promover. Asi, la idea de pacto fiscal se asocia estrechamente con la recuperacion de la idea de
planificacion del desarrollo, que a su vez expresa la ambicién de contar con un disefio integral de
las politicas publicas. Estas pueden delinearse como mecanismos orientados a impulsar
“continentes” en lugar de “islas” de equidad. El objetivo general de la igualdad supone mejoras
sustanciales en muchos sectores. La calidad y universalizacién de la educacién, el monto y
cobertura de las prestaciones sociales y la capacidad de la accién en beneficio de los mas pobres
seran aspectos cruciales para lograr avances permanentes en la distribucién del ingreso.

Actualmente, la idea de un pacto fiscal encuentra un ambiente propicio en la region. El
concepto ha ido ganando adhesiones en los organismos internacionales y en el dialogo politico
nacional, sea de manera sectorial o integral. Hay al menos dos razones que explican esta mayor
disposicion a avanzar en materia de pactos fiscales. En primer lugar, la evidencia de que el gasto
publico constituye una poderosa herramienta de contencion ante los efectos mas corrosivos de la
volatilidad externa (baja del empleo, los ingresos y el consumo). En segundo lugar, el
reconocimiento de que una buena fiscalidad, respaldada por instituciones sdlidas y una capacidad
adecuada de gestién publica, contribuye de manera complementaria a la equidad y cohesion
sociales y al desarrollo productivo.
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El pacto fiscal, en la medida que requiere de acuerdos entre los distintos agentes publicos y
privados, debe incluir al menos las siguientes consideraciones:

¢ Un compromiso gradual de incremento de la carga tributaria que equilibre una mayor
fiscalidad con adecuados incentivos a la inversion productiva.

¢ Una ruta clara del Estado para mejorar la recaudacién mediante la reduccion y el control
progresivos de la evasion, y mediante la supresion paulatina de exenciones en el
impuesto directo, en aras de una mayor equidad y eficiencia.

e Una reforma de la estructura tributaria por etapas previamente acordadas, elevando
principalmente el impuesto sobre la renta.

¢ Una plataforma compartida que correlacione cambios en la carga y estructura tributaria
con el destino que la mayor fiscalidad tendra en las politicas publicas.

e Una agenda publica clara y acordada para mejorar la transparencia del gasto publico, la
institucionalidad ptuiblica a cargo de dicho gasto, y la eficiencia y eficacia del mismo.

e Una ruta de reprogramaciéon gradual del gasto social donde la recomposicién intra e
intersectorial muestre, a la luz de la evidencia disponible, un mayor impacto
redistributivo y mayores externalidades en materia de equidad y productividad.

e Una estructura tributaria y una institucionalidad del gasto que dé cuenta de las
desigualdades territoriales y procure activamente su convergencia. Por ejemplo, fondos
de cohesion territorial o mecanismos que procuren la progresividad de la carga
impositiva con perspectiva territorial.

El consenso social y la legitimidad del gobierno se construyen sobre la base de las creencias
de los individuos y las percepciones que estos tienen de la accion estatal. Es asi que los ciudadanos
entienden que deben pagar impuestos, siempre que estos impliquen la provisiéon de bienes y
servicios publicos por parte del Estado. Por lo tanto, la forma en que el gobierno gaste los recursos
publicos determinara en gran parte su nivel de legitimidad y su derecho a demandar mas ingresos
a los contribuyentes.

Por ultimo, si el pacto fiscal se fundamenta en la necesidad de financiar las politicas
publicas mediante un incremento de la carga tributaria, serd importante aumentar la confianza
ciudadana en el buen uso de estos recursos. Al respecto, la informacion mas reciente de la
encuesta Latinobarémetro muestra que la combinaciéon de confianza en el gasto y disposicion a
pagar mas impuestos cuenta con bajo apoyo de la sociedad (véase el grafico VIL7). Esta
“hostilidad ante la tributacién” es un problema que debe abordarse precisamente mediante una
mayor transparencia en el uso de los tributos, asi como por medio de avances “palpables” en
cuanto a los efectos de esta utilizacion en el bienestar de las personas. Hay que invertir el circulo
vicioso de baja recaudacion y escasa legitimidad tributaria, convirtiéndolo en un circulo virtuoso
de mayor recaudacion y consenso en torno a las reformas tributarias.
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Grafico VIL7

AMERICA LATINA (18 PAISES): POBLACION QUE CREE QUE LA CARGA TRIBUTARIA ES MUY
ALTA, SEGUN EL GRADO DE CONFIANZA EN EL GASTO DE LOS IMPUESTOS
Y LAS BRECHAS SOCIALES DE LOS PAISES, 2003 Y 2005
(En porcentajes)
60

49

2003 2005 2003 2005 2003 2005
Brechas bajas Brechas medias Brechas altas

[ Confia M No confia

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), América Latina frente al espejo: dimensiones objetivas
y subjetivas de la inequidad social y el bienestar en la regién (LC/G.2419-P), Santiago de Chile, 2009, en prensa.

@ Las preguntas empleadas en Latinobarémetro fueron las siguientes: Considerando todo, ;cree usted que los niveles de
impuestos que se pagan en (pais) son muy altos, altos, bajos, muy bajos o estdn bien tal como estan? y ;Usted confia en
que el dinero de los impuestos sera bien gastado por el Estado? Se distingue entre grupos de paises segtin la extension
de las brechas sociales.

La agenda regional debe estar sujeta al escrutinio de la mayoria de los ciudadanos. Es
preciso implementar procesos de toma de decisiones a partir de una agenda con probidad, donde
los distintos intereses se “transparenten” y en que el didlogo, la negociacién y el consenso
constituyen herramientas fundamentales para la adopcion de decisiones. Se trata de construir una
agenda publica que incluya un sector privado pujante y una ciudadania robusta, dotada de
derechos y posibilidades ciertas de ejercerlos.

E. Laimportancia de los pactos sociales para la igualdad
y el desarrollo estratégico

La consideracion del pacto fiscal antes mencionado refuerza la importancia de construir pactos
sociales para avanzar en la nueva ecuacion entre Estado, sociedad y mercado que se propone en el
presente documento. Sin la legitimidad y solidez politica que ofrecen los acuerdos entre los
diversos actores, las reformas propuestas corren el riesgo de quedar confinadas en el cajon sellado
del voluntarismo y las buenas intenciones.
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Los pactos sociales consisten en acuerdos explicitos entre los actores sociales y politicos
sobre un determinado orden social general o especifico. Al ser explicitos, se diferencian de los
acuerdos entre los diversos sectores a lo largo del tiempo, sin que medie alguna institucionalidad
definida por los actores involucrados. En este sentido, difieren también de lo que en América
Latina se llam¢ “Estado de compromiso”, que correspondia a una pauta de arreglos inestables
entre los distintos sectores, esto es, clase media, clase trabajadora organizada y clase alta
conformada por burguesia y oligarquia.

Las tres cuestiones fundamentales de los pactos son su contenido (de qué tratan), sus
actores (entre quiénes se elaboran) y sus modalidades (cdmo se hacen).

En materia de contenido, los pactos se diferencian segin su caracter histérico. Pueden ser
fundacionales —cuando se establece un nuevo orden social general o dentro de un sector
determinado—, de funcionamiento o instrumentales o, simplemente, acuerdos ciudadanos
institucionales que se renuevan o modifican en el terreno electoral. También se distinguen segin
el ambito que abarcan. Pueden ser pactos de unidad y proyeccién de la nacién, como en el caso de
Sudéfrica en la salida del apartheid o los convenidos al concluir guerras civiles; de orden politico,
que se refieren a la forma de organizacion del Estado (federalismo, centralismo y otros) o al
régimen politico, como el Pacto de Punto Fijo en la Reptublica Bolivariana de Venezuela o los
acuerdos del Club Naval en el Uruguay; de caracter socioecondémico, lo que incluye pactos
fiscales, productivos y laborales, y acuerdos relacionados con el modelo de insercion internacional,
las formas de participacion de la sociedad civil o algiin sector especifico como la educacion, la
salud o las comunicaciones. En general, en los pactos tienden a combinarse diversos aspectos.
Entre los ejemplos mas connotados de pacto social destacan los que dieron origen al Estado de
bienestar europeo, celebrados entre los trabajadores, los empresarios y el Estado, con un marcado
rol de este ultimo; el llamado Nuevo Trato (New Deal) en los Estados Unidos, y los pactos de la
Moncloa en la transicion espafola.

En cuanto a los actores —quiénes participan y de qué manera lo hacen—, varian segin
el contenido y la capacidad de negociacién. En los pactos sobre el orden socioecondmico, los
actores principales han sido tradicionalmente las clases sociales representadas por sus
organizaciones y mediadas por el Estado. El ejemplo mas claro de ellos son los acuerdos
tripartitos entre el Estado, los sindicatos y los gremios empresariales, que pueden darse en
forma consuetudinaria o institucionalizada como los consejos econdémicos y sociales. Si se
trata del orden politico, los actores principales son los partidos y algunas veces también los
parlamentos. En situaciones de término de guerras civiles e instauracion de un nuevo
régimen, las comisiones de pacificacion suelen actuar por sobre los actores involucrados,
arbitrando las distintas posiciones, o se componen total o parcialmente de esos mismos
actores. En las sociedades en que los principios de clase tienden a erosionarse, donde existen
numerosos actores cuya pertenencia a clases sociales es difusa y en que los partidos han ido
perdiendo legitimidad, surgen los consejos nacionales o comisiones como el Consejo de
Equidad, en Chile, integrados por representantes del mundo civil y del Estado, expertos,
instituciones mediadoras y partidos politicos. En general, este tipo de acuerdos son de dificil
implementacion, pues carecen de institucionalidad, pero desempefan un rol fundamental en
fijar expectativas y perspectivas histdricas para los pactos que se cristalicen mas adelante en
los diversos ambitos especificos.
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En relacién con las modalidades, cuando se da un nuevo ordenamiento nacional prevalecen
mecanismos como el de las asambleas constituyentes, pero en otros casos se institucionalizan los
consejos econdmico-sociales o se establecen leyes, acuerdos suscritos solemnes o simples
entendidos que se van materializando en la practica. Esto ultimo plantea el problema de
tratamiento de los beneficiarios gratuitos (free riders) o de quién es el garante del pacto.

El contenido, los actores y las modalidades solo pueden definirse en el analisis de
situaciones concretas. Al respecto, son determinantes la historia y cultura politica de una sociedad
cuyos espacios, actores y criterios de legitimidad no son iguales en las distintas sociedades. Por
otra parte, también es importante el régimen politico, que en el caso de la democracia exige como
supuesto basico una forma de negociacion compatible con los derechos de los ciudadanos y
actores involucrados, asi como una legitimidad general del pacto que incluye a toda la ciudadania
en el marco del juego legitimo entre mayorias y minorias.

1. Pacto social e igualdad

La igualdad de derechos provee el marco normativo y sirve de fundamento a los pactos
sociales que se traducen en mas oportunidades para quienes tienen menos. La agenda de
igualdad exige revisarlos con una mirada renovada de los actores para generar una
institucionalidad que permita consolidar un orden democratico y participativo y cuya
orientacion del desarrollo retina la voluntad de la mayoria y haga posible la concurrencia de
todos los agentes. Dicha agenda pasa por construir un gran acuerdo econdémico-social cuya
expresion ultima es el pacto fiscal. Como se planted en el acdpite anterior, este implica una
estructura y una carga tributarias que permitan fortalecer el rol redistributivo del Estado y de
la politica publica a fin de garantizar umbrales determinados de bienestar. Una
institucionalidad laboral que proteja la seguridad del trabajo también forma parte de la
agenda de igualdad y su pilar serd un conjunto de politicas en los &mbitos productivo, laboral,
territorial y social que no solo apunten a lograr la igualdad de oportunidades, sino también a
reducir las brechas en materia de resultados.

a) Elcontenido

Al respecto, la CEPAL ha planteado la importancia de los pactos para la cohesién social
(CEPAL, 2008b). En esos pactos se propone la consolidacion de los sistemas de proteccion social
sobre la base de los principios de universalidad, solidaridad y eficiencia, reglas claras y duraderas,
una gestion eficaz, la capacidad de articular a las diversas instituciones, la participacién y el
ejercicio de los derechos de la poblacién, las atribuciones descentralizadas y que combinen lo
publico y lo privado. En términos sustantivos, su alcance es muy amplio e incluye, entre otros, la
generacion de ingresos publicos, la mayor productividad del gasto fiscal, la transparencia del
gasto publico, el resguardo de la equidad, el fortalecimiento de las instituciones democraticas, la
creacion de empleo, la proteccidn social y la educacion y capacitacion.

Un pacto para la igualdad es, fundamentalmente, un pacto orientado a la redistribucién
del ingreso y otros activos, asi como a la superacion de la tremenda heterogeneidad estructural’.

7 Ademas de los activos de capital fisico, humano y social, la CEPAL ha abogado por incluir la variable temporal, como
la distribucién del tiempo entre tiempo disponible y tiempo dedicado al trabajo no remunerado, que esta muy marcada
por el género. Otro aspecto es la importancia de entender el tiempo como secuencia generacional. En este sentido, los
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Mientras que la mayor convergencia productiva constituye la base para lograr mayor igualdad
social en forma sustentable, los mecanismos redistributivos mas inmediatos y disponibles del
Estado siguen siendo la reforma tributaria o el sistema de impuestos y la orientacién de las
erogaciones sociales. El Estado es clave no solo porque debe igualar oportunidades, sino
también porque debe reducir la desigualdad de resultados a lo largo del ciclo de vida de las
personas, intra e intergeneracionalmente. En otras palabras, la participacion del Estado marca
una diferencia entre el “efecto equidad” y el “efecto igualdad”.

La redistribucién sefialada enfrenta dos desafios. Por una parte, hoy dia es inconcebible al
margen de los mecanismos democraticos, vale decir, no puede realizarse imponiendo la coerciéon
fisica, sino que debe fundarse en consensos en torno a la agenda del pacto de que se trate. Por otra,
no hay fuerza politica democratica sin la conformacién de amplias mayorias para lograr acuerdos
politicos nacionales que tengan caracter de politica de Estado y no de gobierno. Este tipo de
acuerdos se construyen en pleno conflicto de intereses, de manera que el rol del sistema politico es

precisamente mediar entre diversos intereses para crear consensos.

b) Los actores

Una primera consideracidon importante, pero de consecuencias inciertas, es la opinién de la
ciudadania respecto de la justicia distributiva imperante. Por una parte, es posible que a mayor
percepcién de injusticia distributiva, mayor sea la disposiciéon para construir pactos sociales y
fiscales con una agenda redistributiva. Sin embargo, puede ser cierto lo contrario, esto es, que una
sociedad en que se percibe una distribucién mas justa es también una sociedad mas exigente en
cuanto al rol que le corresponde al Estado para garantizar la igualdad. De acuerdo con el
grafico VIL8, la falta de confianza en las instituciones politicas tiende a ser mas significativa
cuanto mayor sea la percepcion de injusticia distributiva. El Estado y el sistema politico tendran
que enfrentar este circulo vicioso para aumentar la confianza de la ciudadania en la capacidad
redistributiva del Estado (CEPAL, 2009k).

Para revertir este circulo vicioso es imprescindible forjar el apoyo de los actores politicos y
sociales. Esto requiere —aunque sea en términos virtuales o simbodlicos— crear un clima cultural
que favorezca una coalicion redistributiva, lo que permite mitigar la fuerza de los actores que se
oponen a cualquier pacto redistributivo que afecte negativamente sus intereses. En este sentido,
no solo es importante la legitimidad del Estado, sino la presencia en esta coalicion de actores de
gran prestigio simbdlico en la sociedad y que sean proclives a la igualdad, como las asociaciones
religiosas con raices comunitarias, las organizaciones filantrépicas, los comunicadores sociales, las

fundaciones solidarias, los sindicatos y otros?.

mecanismos distributivos del Estado afectan la forma en que las generaciones pagaran y recibiran los beneficios del
crecimiento. Esto se vincula a la ventana demografica que ahora es positiva en la region. La sostenibilidad ambiental
también forma parte de esta ecuacion.

8 Un ejemplo muy interesante fue el de Chile, donde la Comisién de Equidad se cred a instancias de la Iglesia Catdlica,
algunos de cuyos miembros voceros abogaron en favor de un salario maximo ético como contrapartida del salario
minimo legal.
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Grafico VIL8

AMERICA LATINA (18 PAISES): CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES POLITICAS, SEGUN LA
PERCEPCION DE JUSTICIA RESPECTO DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO, 1997-2007 *
(En porcentajes)

80 1

76,1
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69,9
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63,0 63,3 63,7
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Muy justa| Justa Injusta Muy  |Muy justa | Justa Injusta Muy Muy justa| Justa Injusta Muy
1997 injusta 2002 injusta 2007 injusta
M Confia mucho o algo M Confia poco o nada

Fuente: Comisiéon Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de la base
de datos Latinobarémetro 1997, 2000 y 2007.

2 Los datos disponibles sobre la Reptiblica Dominicana corresponden solamente a 2007. El indicador de confianza en las
instituciones politicas se construy¢ sobre la base de las siguientes preguntas: Por favor, mire esta tarjeta y digame, respecto
de cada uno de los grupos, instituciones o personas mencionadas en la lista, ;cuanta confianza tiene usted en ellas?
¢mucha, algo, poca o ninguna?: Partidos politicos y parlamento/congreso. Los encuestados se clasificaron en dos grupos: i)
confia mucho o algo en el congreso o parlamento y los partidos politicos, ii) confia poco o nada en el congreso/parlamento
y los partidos politicos y iii) grupo intermedio: confia mucho o algo en una de las dos instituciones.

A diferencia de los pactos nacionales fundacionales, en que concurren todos los sectores
por igual y con la misma voluntad, mediante un pacto para la igualdad se busca que ingresen
los sectores afectados pese a que se encuentren relativamente desfavorecidos. Ello solo es
posible cuando sienten que su pérdida sera mayor si no entran al pacto que si lo hacen, cuando
la legitimidad de la coalicidn es tal que no les queda otra alternativa que sumarse a ella o si
perciben que el “efecto sistémico” del pacto les reportara mas beneficios a largo plazo que la
ausencia de este.

Entre los actores sociales y politicos es preciso considerar ante todo al Estado, que siendo
actor es a la vez espacio para otros y agente que organiza e interviene en la sociedad. Por este
motivo, para formular e implementar un pacto de igualdad es preciso adecuar dos aspectos del
Estado: el Estado como espacio en que se encuentran y negocian los diversos actores
involucrados y el Estado en su capacidad de intervencidn, de fijar metas y de evaluar resultados
en el campo de la igualdad. Esto significa concebir al pacto de igualdad como una politica de
Estado y no solo de gobierno.
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Se trata de proponer y rearticular un Estado que tenga injerencia en la orientacion del
desarrollo y real capacidad de asignar recursos y cumplir funciones de regulacion, en el marco de
nuevas relaciones con la sociedad, el sistema de representacion y la base de constituciéon de los
actores sociales o, si se quiere, la sociedad civil.

Tres modelos plantean, en este contexto, distintos tipos de problemas para la construccién
de pactos sociales. En los modelos sociales hay una presencia importante de actores y
movimientos sociales de base, pero no asi del Estado y los partidos. En este caso, por poderosa
que sea y ante la ausencia de un referente a quien dirigir las demandas, y de partidos que la
representen, la sociedad civil queda confinada a si misma y a merced de los poderes facticos que
son, precisamente, los que tienden a oponerse a la redistribucion y la igualdad. En los modelos
mds partidistas, en cambio, los partidos son capaces de llegar a acuerdos de coalicién
redistributiva y propuestas en esta materia. Pero la debilidad de los actores sociales limita la
legitimidad de los acuerdos y su base real mas alla del calculo politico. En los modelos
caudillistas, si bien la capacidad del lider para dirigir una propuesta redistributiva es mayor, tiene
menor capacidad de concertar acuerdos que involucren a los sectores productivos y politicos no
incluidos en el grupo gobernante. Por ultimo, los modelos tecnocréticos tienden a priorizar el
equilibrio y el crecimiento econdémico y son menos favorables a las politicas redistributivas.

Resulta dificil pensar en un pacto para la igualdad dentro de los regimenes democraticos
que no incluya la mediacién de los partidos y del parlamento. Los partidos pueden representar a
diversos sectores que las organizaciones de la sociedad civil no logran conglomerar y, ademas, son
instancias privilegiadas de elaboracion y negociacion de propuestas tanto de cara a los electores
como ante entidades especializadas como el parlamento. Hay aqui tres problemas en juego que
afectan de distinta manera a los paises. El primero es la ausencia, en algunos casos, de un espectro
partidario completo. El segundo es la dificultad actual de los partidos para trascender las
propuestas coyunturales enunciadas en los tiempos electorales y proyectarse en un ideal de
organizacion de la sociedad como la igualdad, con sus correlatos en los modelos productivos y de
desarrollo. Esto implica la definicion de consensos bdsicos en materia productiva y social,
independientemente de la coyuntura politica. Por este motivo, el tercer problema es la necesidad
de constituir a nivel de los partidos la expresién politica de la coalicién redistributiva entre
diferentes grupos de interés, que haga realidad ese ideal de desarrollo. Como se trata de politicas
de Estado, ello exige realizar esfuerzos de concertacion y alianza que a veces chocan con los
requerimientos electorales y con un mapa politico fragmentado que impide lograr acuerdos o
pactos de mayor alcance social y continuidad politica. No se esta hablando de unanimidad, pero si
de la necesidad de construir proyectos mayoritarios estables y con vocacion igualitaria. Es preciso
entonces revisar y reformar los partidos, lo que a su vez conduce necesariamente a una reforma de
la politica.

c) Las modalidades

Lo anterior conduce al tercer aspecto del pacto social, a saber, las modalidades en que se
cristaliza. No se trata aqui de proponer una ingenieria institucional, pues esta varia en cada caso
segun el contexto nacional, pero si importa considerar la articulacién de lo social y lo politico en
los diversos terrenos en que se juega un pacto social de igualdad: parlamento, ambito local y
regional y nuevos escenarios de negociacion.

260

DR © 2010.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Capitulo VII Estado, politica, fiscalidad y pactos sociales: una ecuacién por construir

Es probable que la primera tarea sea someter el tema a un debate nacional, cuyas formas
pueden variar. Este debate debe contar con una instancia de elaboracion de contenidos, que puede
ser analoga a la modalidad de asamblea constituyente o de consejo o comisidon nacional —acuerdo
nacional o mesa de dialogo—, en que participen instancias estatales, expertos, actores sociales e
instituciones religiosas a fin de plantear agendas y metas generales y especificas. Los acuerdos de
igualdad deben tener, ademds, un cierto nivel de solemnidad que conduzca a su vez a crear
comisiones técnicas que elaboren los proyectos de ley que se debatiran en el Parlamento.

Un pacto social para la igualdad debe incluir una participacién al menos consultiva de la
sociedad civil y los partidos (al estilo de un consejo nacional por la igualdad), asi como
caracteristicas de transversalidad respecto de la institucionalidad tradicional (ministerios y
estamentos de ejecucién, evaluacion y fiscalizacién). En cuanto a la administracién, gestién y
participacion de los actores en la base social, los niveles locales y regionales son de gran importancia.

2. Los pactos laborales

Mencidn especifica merecen los pactos laborales, al menos por tres motivos. El primero es que la
negociacion laboral tiene una larga historia y cuenta con una normativa internacional de
negociacion tripartita que permite identificar claramente a los diversos agentes: trabajadores,
empresarios y Estado. En segundo lugar, los pactos laborales son clave para conciliar las
aspiraciones de proteccion laboral y calidad del empleo con la agenda de productividad de las
empresas. Por ultimo, son una pieza constitutiva de la igualdad social —dada la incidencia en esta
materia de los ingresos del trabajo— y también de la cohesion social.

El objetivo de un pacto laboral es perfeccionar la institucionalidad laboral para que cumpla
de mejor manera su doble funcién de dinamismo econdmico y proteccion del trabajo. En vista del
objetivo de mayor igualdad, debera prestarse especial atencién a los mecanismos que permitan
extender esta institucionalidad a una proporciéon cada vez mayor de la poblacion en edad de
trabajar, un elevado porcentaje de la cual sigue excluido.

El mecanismo para definir el contenido del pacto debe ser el didlogo social, en que se
analizan los cuellos de botella especificos que impiden un mejor funcionamiento de la
institucionalidad laboral en un pais dado. Existen espacios para desarrollar soluciones que
favorezcan tanto el dinamismo econémico como la proteccion de los trabajadores en el contexto
actual. Pero ello no siempre es posible, por lo cual es indispensable identificar los espacios y la
validez de las concesiones mutuas entre los gobiernos, las organizaciones patronales y los
sindicatos de trabajadores.

Las normas internacionales del trabajo pueden ser una valiosa referencia para el dialogo
social. Dado su origen tripartito en el marco de las deliberaciones en la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT), esas normas ya son el resultado del didlogo social y generalmente ofrecen un
amplio espacio para que mediante el debate nacional se conviertan en reglas relevantes y legitimas
de cada pais. Lo mismo puede decirse del enfoque del trabajo decente que ha logrado gran
aceptacion a nivel internacional y entre los actores sociales.

También hay que contar con mas recursos para reorientar la institucionalidad laboral. Para
no aumentar sustancialmente los costos laborales, con el posible efecto negativo en la demanda
laboral, estos recursos tendrian que financiarse mediante los ingresos fiscales. Por lo tanto, el
debate sobre el pacto laboral no puede desvincularse del marco del pacto fiscal general.
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Otro criterio importante es el del gradualismo. Si bien pareceria atractivo negociar un
paquete unificado de reformas en todas las areas relevantes, lo que podria facilitar la préctica de
concesiones mutuas, en muchos paises este procedimiento es poco factible debido a la falta de un
ambiente de confianza entre las partes. En consecuencia, se requiere de un proceso de generacion
de confianza que podria basarse en avances graduales que, de ser favorables, contribuirian a
ampliar el espacio para concertar nuevos acuerdos.

También es recomendable contextualizar los pactos laborales en una estrategia de desarrollo
a largo plazo. Como parte de ella y de los objetivos pertinentes se definen algunos de los
requisitos clave para la institucionalidad laboral, relacionandola con aspectos no laborales —por
ejemplo, en el area de la educacién y el avance tecnoldgico—. En el acdpite siguiente se ilustran
algunos casos exitosos de pactos entre distintos agentes en el marco de estrategias de desarrollo de
largo plazo.

Dada la debilidad de los sistemas de proteccion, es indispensable dar prioridad al disefio o
mejora de un sistema de proteccion ante el desempleo y de desincentivo de la rotacion de la mano
de obra. Las caracteristicas del mecanismo dependerian de la situacion especifica de cada pais y de
la forma en que se logre promover un pacto social para alcanzar un consenso a la luz de las
complejas variables de financiamiento, cobertura, derechos, obligaciones y servicios
complementarios, entre otras.

Como se afirmé en el capitulo V, las politicas activas del mercado de trabajo desempefian
un papel central para mejorar la igualdad en el mercado laboral, reforzando, por ejemplo, la
capacitaciéon en un horizonte de mayor convergencia productiva de nuestras economias. Ademas,
estas politicas facilitan la generacién de confianza y los procesos de aprendizaje. Si bien no pueden
desconocerse las discrepancias en cuanto a financiamiento, manejo y control de los programas, la
concurrencia en torno a los intereses fundamentales de los principales actores favorece la
concertacion de acuerdos sobre instrumentos especificos. En vista de los grandes retos pendientes
—por ejemplo, en materia de capacitacion—, un amplio dialogo sobre el perfeccionamiento de las
politicas activas del mercado de trabajo podria tener un resultado favorable que abra espacios
para el debate en otros ambitos.

3. Los pactos y el aprendizaje: una mirada a la experiencia positiva de
construir alianzas entre los agentes

En el mundo hay paises que adoptaron tempranamente estrategias y agendas del desarrollo a partir de
una préctica comun: disponer de una vision estratégica de mediano y largo plazo, un plan de accién
para alcanzar metas y objetivos y una alianza publico-privada en que se sustenta la institucionalidad
para la definicion e implementacion de las estrategias, programas y politicas. De acuerdo con algunos
estudios de la CEPAL en que se basa el presente acapite (CEPAL,2008b; Devlin y Moguillansky, 2009),
referidos a la experiencia de 10 paises, la combinacién de mirada estratégica y construccion de alianzas
entre los agentes es clave para entender el éxito de estos paises en las tltimas décadas en materia de
desarrollo®. Este éxito se observa en cuanto a transformacion productiva, incremento y diversificacion
de las exportaciones, incorporacion de valor y conocimiento a estas tiltimas, reduccion de la brecha de
ingresos con los paises ricos y mejoramiento de la igualdad.

9 Los paises que incorpora el estudio de Devlin y Moguillansky (2009) en que se basa este acapite son los siguientes:
Australia, Espafia, Finlandia, Irlanda, Malasia, Nueva Zelandia, Reptiblica de Corea, Reptiblica Checa, Singapur y Suecia.
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Las agendas incluyen objetivos como mas y mejor empleo, mejor educacién y disminucioén
de la inequidad, que se articulan estrechamente con la estrategia de transformacion productiva, el
fortalecimiento de la insercién internacional y la innovacion. Coincide esta perspectiva de los
pactos forjados en paises de desarrollo exitoso con lo planteado en el presente documento, en el
sentido de vincular dindmicamente los avances en materia de igualdad social con aquellos
relativos a la capacidad productiva, el empleo y el crecimiento econdmico, con una perspectiva
estratégica del desarrollo.

Un ejemplo de ello es Irlanda, que durante las décadas de 1970 y 1980 impulso una politica
de atraccién indiscriminada de inversion extranjera directa y que en la década de 1990 se
especializd en cuatro dreas: productos farmacéuticos, productos quimicos, tecnologia de la
informaciéon y de las comunicaciones y equipos médicos. El objetivo de esta reorientacion fue
conservar la politica de remuneraciones elevadas que aumentaban rapidamente de acuerdo con la
productividad, asi como reducir la brecha de ingresos en el pais para seguir siendo competitivo.
Ademas, Irlanda cuenta hoy dia con el Consejo Nacional Econémico y Social (NESC), una de las
instituciones mds inclusivas en cuanto a variedad de actores y dialogo consensuado. De hecho,
con el transcurso del tiempo esta entidad fue elaborando una metodologia de discurso
encaminada a facilitar el consenso. El NESC prepara un informe trienal que sirve de insumo
estratégico para orientar la negociacion del acuerdo social nacional entre el gobierno, las empresas
y los sindicatos y que durante mucho tiempo ha sido una guia muy influyente en la formulacién
del plan nacional del gobierno.

Otro ejemplo es el Programa Operativo para la Empresa y la Innovacion (OPEI) de la
Reptblica Checa, que forma parte de la estrategia econdmica de crecimiento de este paisi.
Ademas, se beneficia de los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesién de la Unién Europea,
cuyos recursos se orientan a lograr la convergencia con los paises mas ricos de la Union Europea.
El OPEI es renovable, desde 2004 hasta 2006 y desde 2007 hasta 2013 (Ministerio de Industria y
Comercio de la Reptblica Checa, 2007), por lo que es un programa financiado a largo plazo que
permite alcanzar logros encadenados intertemporalmente. Se orienta sobre todo a la pequefia y
mediana empresa y combina recursos publicos y privados para estimular las iniciativas, la
innovacion, la internacionalizacion de las empresas, los servicios de apoyo a los negocios, las
mejoras en la calidad institucional y el ambiente de negocios.

También vale la pena destacar la experiencia de los pactos de la Moncloa, en Espana. En
1977, bajo la presidencia de Sudrez, este pais atravesaba por un periodo muy dificil en los ambitos
econdmico y social. Se convocd a un gran acuerdo nacional al que concurrieron todos los partidos
politicos, asi como las centrales sindicales y empresariales, y se firmaron un conjunto de acuerdos
econdmicos, sociales y politicos que le permitieron proyectarse hacia el futuro y dar un salto
gigantesco en materia de desarrollo. En el caso de Espafa, este acuerdo estratégico permitio
ademds aumentar la presion tributaria un punto porcentual anual durante 10 afios con el
proposito de financiar responsablemente el camino hacia el desarrollo.

Luego de la crisis financiera mundial, el nuevo gobierno de Australia delined
tempranamente un plan que le permitiera conjugar las politicas de corto plazo con la estrategia de
largo plazo a fin de enfrentar los desafios del futuro. Para ello implemento el Plan de Estimulo
Econémico y de Construccion Nacional, orientado a generar y apoyar el empleo y a atraer

10 Véase [en linea] http://home.cerge-ei.cz/munich/TEXTY/2005_09_06_SHR_final_eng.pdf.
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inversiones de largo plazo. Esta iniciativa se inserta a su vez en una propuesta encaminada a
abordar los retos estratégicos derivados de la crisis internacional, del cambio climatico, el
envejecimiento de la poblacion y la oferta a largo plazo de alimentos y agua. A esos efectos, el
gobierno impulsé una revolucién en materia de educacion, inversién en infraestructura e
innovacién, reformas en los ambitos de salud y medio ambiente y una nueva forma mas
participativa de gobierno inaugurada durante la denominada Cumbre 2020 de Australia.

Junto con el tipo de alianza formal y estructurada que caracteriza a paises como Irlanda o
Finlandia, existen otras formas de asociacion informales y tacitas, como en Espafia y Suecia, que
no estan institucionalizadas; formales pero ad hoc como en Australia, convocadas por los
gobiernos por un periodo determinado de tiempo, invitindose a actores especiales, o hibridas
como en Nueva Zelandia, la Repuiblica de Corea y la Republica Checa, donde coexisten varios
tipos de alianzas a la vez. Sin embargo, las coaliciones que en la practica se muestran mas eficaces,
facilitan la transparencia y evitan la captura del Estado por parte de los actores econdmicos son las
formales y estructuradas.

La formacion de este tipo de alianzas representa un proceso social gradual y pleno de
aprendizajes institucionales, en que cada pais debe encontrar las férmulas precisas mas adecuadas
a su realidad cultural, histérica, politica y econémica. Para ello es necesario, en primer lugar, un
Estado que pueda desarrollar las capacidades necesarias para ser un socio creible del sector
privado: profesionalismo, honestidad y conocimientos técnicos, junto con solidez fiscal para
financiar programas e incentivos. El objetivo de estos ultimos es, por una parte, ayudar a las
empresas en la busqueda de nuevos mercados y el escalonamiento de sus productos, procesos y
tecnologias y, por otra, ayudar a los trabajadores en sus requerimientos de mejor calidad del
empleo y remuneraciones mas elevadas. En segundo lugar, el Estado necesita encontrar formulas
de interaccién estratégica con el sector privado —entendido en sentido amplio, esto es, empresa,
sector académico, trabajadores y organizaciones no gubernamentales—, para asegurar que no esté
siendo capturado por intereses especiales y que la alianza conserve su caracter de bien ptiblico. En
tercer lugar, el Estado tiene que mejorar su capacidad de gestionar y coordinar los programas de
incentivos y cooperacidn con el sector privado, implementandolos con transparencia y con una
rendicion de cuentas permanente sobre la base del desempefio.

El sector privado tampoco esta ajeno a las nuevas responsabilidades. Para aprovechar las
oportunidades de la era posterior a la crisis, es necesario que adopte una visiéon de mediano y
largo plazo, aspirando a un continuo escalonamiento de sus actividades mediante la inversién y la
innovacion. Ademas, debe estar dispuesto a apoyar proactivamente la formacion de una alianza
con el sector publico que tenga caracter de bien publico. Esta permitira al Estado aumentar sus
recursos y capacidades, a fin de realizar las siguientes tareas, entre otras: i) convertirse en un socio
creible, que moviliza los mejores talentos del pais; ii) adoptar politicas que contribuyan a reducir
la pobreza y la inequidad; iii) proveer infraestructura, logistica y conectividad; iv) apoyar el
aprendizaje por medio de mas y mejor educacién en dreas clave para la competitividad, la
capacitacion y la inversiéon en incentivos complementarios para fomentar la innovacion, y
v) promover la internacionalizacion de las pymes.

América Latina también posee experiencia en materia de alianzas''. Entre las alianzas
formales y estructuradas, con una composicion de actores similar a la del NESC de Irlanda, es

11 Véase un analisis detallado de las caracteristicas de las alianzas publico-privadas, de su composicién y grado de
articulacion con distintos niveles de la administracion ptblica en Devlin y Moguillansky (2009).
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posible mencionar al Consejo de Desarrollo Econémico y Social (CDES) del Brasil, creado en 2003
como organismo asesor de la presidencia y que ha incidido en politicas y reformas del parlamento.
Otro pais que cuenta con una instancia de asesoria global al gobierno en areas tematicas de mediano
y largo plazo es el Pert: el Acuerdo Nacional, creado en 2002. Este foro, sin embargo, ha ido
perdiendo poder y capacidad de influir en la politica debido a que no logré convocar plenamente la
atencion de los altos mandos del gobierno actual ni cont6 con interlocutores ptiblicos adecuados

En Chile, en cambio, han primado las alianzas ad hoc convocadas por el gobierno para
acordar temas especificos como la reforma de la educacién, la desigualdad, las reformas
financieras, las negociaciones de los tratados de libre comercio y la agenda pro crecimiento
planteada por la Confederacion de la Produccion y del Comercio (CPC). Una de las grandes
diferencias con las alianzas de los paises extrarregionales es que los didlogos son tematicos y no se
dan con una vision consensuada del futuro, lo que torna dificil reunir los acuerdos en un proyecto
comun. Por otra parte, han existido mesas de dialogo y comisiones cuyos convenios no han sido
vinculantes o que no se han reunido en un marco de responsabilidades definidas del gobierno.

Colombia es uno de los paises en que la alianza publico-privada se encuentra mas enraizada
en el Estado y cuyo desarrollo data de comienzos de los afios noventa. En la actualidad, su
expresion mas aceptada es la Comision Nacional de Competitividad, instancia publico-privada
que articula a los actores e instituciones pertinentes a nivel nacional y regional. De acuerdo con lo
establecido en la legislaciéon, esta Comision es un espacio de encuentro de los diferentes
representantes econdmicos en que se formulan los lineamientos de la politica de productividad y
competitividad, de conformidad con los planes y programas de desarrollo del pais. Sin embargo,
como documentan Gémez, Botiva y Guerra (2009), la persistente desarticulacion institucional se
traduce en una duplicacion de funciones entre las diversas entidades y en ellas mismas y en una
falta de claridad sobre el papel que desempefian los distintos actores en el desarrollo de la politica
nacional de competitividad.

En general, el examen de las experiencias de nueve paises de la regién considerados por
Devlin y Moguillansky (2009) y su comparacion con casos extrarregionales exitosos permite
concluir lo siguiente. i) si bien las alianzas tienen apoyo formal al mas alto nivel de gobierno, su
proyeccion y legitimidad queda supeditada a los cambios de gobierno, ii) rara vez existen vinculos
legales o informales que permitan incidir en la toma de decisiones de la administracién ptblica y,
en muchos casos, los acuerdos no llegan a los organismos ejecutores y no afectan el presupuesto,
lo que desmotiva a los actores econémicos y sociales que los componen; iii) en algunos paises los
consejos tienen un numero inmanejable de participantes, con lo que pierden gobernabilidad;
iv) estas organizaciones no poseen presupuesto para contar con una secretaria técnica y realizar
los estudios necesarios para discutir los temas sobre la base de argumentos concretos, en especial a
largo plazo, y v) tampoco existen procedimientos adecuados para evitar la captura del Estado.
Dados estos problemas, en América Latina y el Caribe las alianzas publico-privadas rara vez
inciden en las estrategias y, sobre todo, en la toma de decisiones de politica.

Para que prosperen los acuerdos que se construyan, se requiere que estos sean de verdad a
largo plazo, que tengan metas precisas y consensuadas y que se apoyen en politicas publicas
eficientes, eficaces, transparentes y debidamente financiadas. No basta concertar acuerdos
relacionados solo con el objetivo que se anhela, sino que también deben establecerse los modos y
plazos para logarlos, las formas institucionales que le den sustentabilidad en el tiempo y, por
cierto, los recursos necesarios para financiarlos.
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4. A modo de cierre

Un pacto social reclama y promueve cambios en la politica. Entrafia un Estado més proactivo,
mecanismos reforzados de legitimidad y representatividad, el compromiso mas decidido de los
agentes economicos y la participaciéon de diversos actores sociales, junto con la creaciéon de
instancias adecuadas para ello. El pacto, mas que un resultado, es un proceso. En este proceso son
necesarios los debates y acuerdos sobre proyectos de convivencia a largo plazo, el sacrificio de
intereses inmediatos en aras del bien comun y el dinamismo del desarrollo y el compromiso de
todos con una sociedad mejor y una politica de mejor calidad. Se trata de legitimar nuevamente la
politica, y en ese intento se juegan tanto la democracia hacia adentro como la insercién hacia
afuera en un orden cada vez mas globalizado.

Estd claro que se trata de una tarea de muy largo aliento y de largo plazo, que requiere de la
mirada estratégica que aqui postulamos. Pero es preciso comenzar desde ahora. Importan los
pactos sociales para no supeditar las politicas a los ritmos electorales y los cambios de gobierno.
Importa calibrar la viabilidad fiscal con el enfoque de derechos ciudadanos, sobre todo derechos
sociales. Importa orientar el crecimiento de tal modo que se traduzca en mas y mejor empleo.
Importa plasmar los cambios de género y de generacidon en una nueva arquitectura que armonice
la economia del cuidado con la participacion laboral, las ventanas de oportunidades que ofrece la
transicion demografica y la prevision de riesgos de esa transicion.

El desarrollo, tal como lo vivimos, lo pensamos o lo hemos padecido, llega a un punto de
inflexion. La crisis financiera y sus efectos sociales, asi como la amenaza del cambio climatico, han
puesto un gran signo de interrogacion sobre el alcance de los paradigmas productivo y econdmico
que predominaron en las décadas precedentes. Ante ello, los ciudadanos y las ciudadanas buscan
refugio y guia en sus gobiernos, en sus Estados y en un ordenamiento internacional mas justo y en
que se escuchen multiples voces. Sin una nueva arquitectura estatal que se haga cargo del nuevo
contexto, de las nuevas realidades que surgen de la crisis, de los imperativos que plantea la agenda
de igualdad de derechos y de los desafios que representa el cambio climatico, no habra futuro.
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