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Prefacio

Editorial. Crisis de desigualdad
Alexander Gallas

El mundo que necesitamos
Richard Wilkinson y Kate Pickett

En la mayoria de las sociedades, el aumento de la desigualdad estd asociado
con una serie de flagelos sociales que van més all4 del nivel de ingresos por
habitante. Ello se debe a que la desigualdad afecta directamente a la forma
en que la gente percibe su propio estatus social. El incremento reciente
en el nivel de inequidad no debe desatenderse, puesto que no solo tiene
un impacto negativo sobre el bienestar general, sino que, ademds, difi-
culta la tarea de enfrentar el desafio climético, dado que las personas
oponen resistencia a los cambios que pudieran ir en detrimento de su
estdndar de vida. Por ende, la lucha contra el cambio climatico y la lucha
en pos de la reduccién de la desigualdad quedan intimamente ligadas.

PALABRAS CLAVE desarrollo cconémico y social / distribucion del ingreso /
igualdad de derechos / historia / paises en desarrollo / paises de la OCDE

Los sindicatos y la desigualdad econémica:
perspectivas, politicas y estrategias
Edlira Xhafa

A partir de una encuesta mundial en la que participaron sindicatos de
37 paises, este articulo ofrece un panorama de la manera en que los sin-
dicatos perciben la desigualdad econémica y de sus respuestas a nivel
politico. Las conclusiones sugieren que aunque los sindicatos conceden
gran importancia a la desigualdad econdmica en la sociedad en general,
las politicas y estrategias que utilizan para combatirla pueden ser insu-
ficientes. Aunque el entorno politico y econémico influye en la eleccién
de estas politicas y estrategias, el déficit aparente en las respuestas poli-
ticas indica también que los recursos y la capacidad de los sindicatos son
limitados. El articulo proporciona un anilisis detallado de las conclu-
siones de la encuesta y contribuye a ampliar el debate en el movimiento
sindical sobre las politicas y estrategias necesarias para combatir la desi-
gualdad econdémica.

PALABRAS CLAVE desarrollo econémico y social / condiciones econémicas /
condiciones sociales / igualdad de derechos / actitud sindical
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Mercados de trabajo, dispersion salarial y politicas sindicales
Hansjérg Herr, Bea Ruoff y Carlos Salas

Durante las ultimas décadas, la dispersién salarial ha ido en alza en la
mayoria de los paises del planeta. Las razones de este fendmeno pueden
explicarse por los cambios politicos e institucionales ocurridos, mas que
por la evolucién tecnolégica. Entre los factores que han influido en la dis-
persion salarial estdn la globalizacién descontrolada, la externalizacién, la
emergencia de un sistema de gobernanza corporativa basado en el valor del
accionista, la erosién de los mecanismos de extensién, las reformas neoli-
berales del mercado de trabajo, los aumentos insuficientes de los salarios
minimos, la insuficiente gestidn de la demanda y el alto desempleo. Las
politicas contra la alta dispersién salarial deben hacer frente a todos esos
factores; restringir la dispersion salarial significa cambiar la estructura de
consumo y produccién. Si un bajo nivel de dispersion salarial es sostenido
por una forma adecuada de gestién de la demanda, la dispersion salarial
puede coexistir con una situacién de pleno empleo.

PALABRAS CLAVE distribucién del ingreso / ingreso delos hogarcs/
diferencia del salario / Cmplco / actitud sindical / paises dela OCDE

Focalizacién y universalismo: ;complementarios o competidores
en la politica social? Los casos del Brasil, India y Sudéfrica
Bernhard Leubolt, Karin Fischer y Debdulal Saha

El presente articulo aborda los paradigmas predominantes en la politica
social. A partir de la distincién entre las politicas de bienestar social uni-
versalistas (basadas en derechos) y focalizadas (centradas en la pobreza),
los autores examinan los regimenes de bienestar y las innovaciones poli-
ticas recientes que tuvieron lugar en el Brasil, India y Sudafrica, especifica-
mente transferencias condicionadas en efectivo, esquemas de transferencia
de alimentos y programas de empleo. A fin de revaluar la relacién entre
focalizacidn y universalismo, analizan la dindmica histérica y contem-
pordnea de la inclusién y de la exclusidn. Llegan a la conclusién de que
los dos paradigmas no se excluyen mutuamente. Proponen que la lucha
contra la pobreza y la desigualdad en las economias emergentes en las
cuales estos dos factores son persistentes debe asentarse en un «universa-
lismo focalizado», con lo que se cludirian los inconvenientes de los enfo-
ques dominantes.

PALABRAS CLAVE politica social / indicador social / gasto publico / Brasil / India /
Republica de Sudafrica

Reforma tributaria progresiva en los paises
de la OCDE: oportunidades y obsticulos
Sarah Godar, Christoph Paetz y Achim Truger

En la mayor parte de los paises de la OCDE, el efecto redistributivo del
sistema tributario ha sido sustancialmente debilitado por deliberadas poli-
ticas impositivas a lo largo de las tltimas décadas. Si bien existen algunos
signos de que esta tendencia se habria detenido, no se puede decir que
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est¢ en marcha un amplio cambio de politica. Un argumento importante
planteado en contra de este cambio es el de la tensién entre equidad y efi-
ciencia: segin la visién dominante, los impuestos mds altos a la renta de
las personas fisicas, a la renta de las sociedades y al patrimonio van en
detrimento del crecimiento y del empleo. Este articulo sostiene que hasta
el mismo marco tedrico dominante deja un margen sustancial para una
tributacion redistributiva. Desde una perspectiva macroeconémica keyne-
siana, la redistribucién debe incluso conducir al crecimiento y al empleo.
Asi, independientemente de los intentos de coordinacién y armonizacién
internacional de los impuestos, las politicas fiscales nacionales deberian
usar de forma activa su espacio de maniobra para la tributacién progresiva
a fin de corregir las disparidades de la distribucién del ingreso y al mismo
tiempo ampliar el espacio fiscal.

PALABRAS CLAVE reforma tributaria / tributacion / tendencia / paises de la OCDE

El papel del sector publico en el combate de la desigualdad
Christoph Hermann

En las ultimas décadas, los méritos del sector publico, incluidos la infraes-
tructura y los servicios publicos, han sido objeto de debate, primordial-
mente con respecto a su eficiencia. No se ha prestado la debida atencidn a
los efectos redistributivos de los servicios publicos, aun cuando el acceso
equitativo a servicios bdsicos como la salud, la educacién, el transporte
y la energia redunda en un beneficio mayor para quienes perciben bajos
ingresos que para quienes perciben ingresos mas altos, a la vez que con-
tribuye a alcanzar la igualdad social. Son varias las dimensiones que de
ello se derivan: primero, el valor (en metélico) de los servicios publicos
representa una proporcidon mds significativa de los ingresos de los hogares
CON MENOS IECUrsos; por cjcmplo, quienes pcrcibcn remuneraciones bajas
usan el transporte piblico con més frecuencia. Segundo, el sector publico
ofrece empleo comparativamente decente para aquellos trabajadores no
cualificados o marginados, ademas de que la desigualdad salarial tiende a
ser menor que en el sector privado. Tercero, al prestar el mismo servicio a
todos por igual, el sector pablico garantiza un trato equitativo a todos los
ciudadanos. No obstante, la privatizacién, la mercantilizacién y, de forma
mis reciente, los recortes en el sector publico implementados como res-
puesta a la crisis financiera han ido en detrimento del efecto redistributivo
de los servicios publicos.

PALABRAS CLAVE servicios publicos / gasto pL’lblico / distribucion del ingrcso/

privatizacion / tendencia

El impacto de la liberalizacién financiera

en la desigualdad de ingresos

Trevor Evans

En los afios 1970, la estrecha regulacidn de los sistemas financieros se

encontrd bajo el ataque de autores econémicos neocldsicos, que argumen-
taban que la liberalizacién aseguraria una mayor provisién de divisas para
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la inversién. En los Estados Unidos, la liberalizacién financiera llevada a
cabo en las décadas de 1980 y 1990 condujo a una importante expansion
de instituciones financieras que pagaban salarios altisimos y que, junta-
mente con la presién ¢jercida sobre las empresas no financieras para que
redujeran gastos y elevaran sus ganancias, acarrearon un significativo
aumento de la desigualdad. En el Brasil el sistema financiero fue liberali-
zado en los afios 1990, pero los esfuerzos determinados del Gobierno desde
2003 por elevar los salarios minimos y las pensiones, ademds de hacer mas
ampliamente disponibles los servicios financieros a toda la poblacién,
resultaron en un notable descenso de la desigualdad. En Alemania, los
intentos gubernamentales por promover un mayor desempefio de los mer-
cados financieros en la década de 1990 tuvieron un impacto limitado y, si
la desigualdad se elevé en los afios 2000, ello se debié principalmente a las
reformas altamente regresivas del mercado de trabajo. En la India, la libe-
ralizacién del fuertemente regulado sistema financiero en los afios 1990
llevd al abandono de programas prioritarios destinados a las dreas rurales
y, a medida que los bancos privados y extranjeros fueron girando hacia la
provision de finanzas al sector empresarial, se dio un llamativo aumento

de la desigualdad.

PALABRAS CLAVE distribucion delingreso / mercado financiero / reforma econdmica /
politica financiera / paises desarrollados / pases en desarrollo

Desigualdad, el talén de Aquiles
de la democracia de libre mercado
Alexander Gallas, Christoph Scherrer y Michelle Williams

Ante los cambios producidos tanto en el norte como en el sur, los autores
analizan en este articulo: 1) los factores mas importantes que han gene-
rado la desigualdad econémica en los tltimos veinte afos; 2) los meca-
nismos por los cuales este incremento de la desigualdad ha comprometido
la calidad democrética; 3) la profundizacién de dichos cambios durante
la crisis financiera y econdmica mundial; 4) algunos de los desafios que
deben afrontar las fuerzas politicas que tratan de abordar la desigualdad,
y 5) las recientes campafias con participacién sindical desarrolladas en
Alemania, Namibia y Sudéfrica que intentaron resolver el problema de la
desigualdad y asi contribuyeron positivamente a revitalizar la democracia.
Los autores afirman que estas campafias se asemejan a experiencias llevadas
a cabo en otros paises y, por ende, abordan cuestiones cuyo alcance tras-
ciende los limites de cada pais. Sobre la base del anélisis de esas campanas,
concluyen con algunas reflexiones acerca de lecciones estratégicas para el
movimiento sindical, que tienen que ver con distintas formas de profun-
dizar la democracia.

PALABRAS CLAVE democracia / economia de mercado / intervencion estatal /

igualdad de derechos / pafses dela OCDE
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Prefacio

Maria Helena André

Directora, Oficina de Actividades para los Trabajadores

ste numero del Boletin Internacional de Investigacidn Sindical plantea la

discusion de uno de los retos centrales de nuestros tiempos: el de superar
las crecientes desigualdades en nuestras sociedades. Esta tendencia, ahora reco-
nocida, es preocupante no solo por su impacto econdmico, sino — mds impor-
tante atin — porque amenaza ¢l tejido social mismo de nuestras sociedades y
puede, con el tiempo, volverse una amenaza contra la propia democracia.

No es de sorprender entonces que haya sido elegido como tema para el
simposio de la Oficina de Actividades para los Trabajadores de diciembre
ultimo. Dicha reunidn permitié a sindicalistas y académicos hacer un balance
de la situacién, compartir diagndsticos y medios para enfrentar el problema.
Se proporciond alli la oportunidad, tan necesaria, de reflexionar sobre cémo
abordar este problema de multiples dimensiones, pero también de discutir
cudl podria ser la contribucién de la Organizacién Internacional del Trabajo
a esos esfuerzos. Naturalmente, gran parte de las discusiones giraron en torno
a formas de fortalecer la negociacion colectiva y de mejorar la capacidad de
los sindicatos para defender las necesarias reformas econdmicas y sociales.

Huelga decir que el problema de la desigualdad siempre ha estado en el
centro de las preocupaciones y accién sindicales. De hecho, entre los logros
que se cuentan en la larga historia del movimiento sindical, uno de los mas
incuestionables es seguramente su contribucién a la reduccién de las desi-
gualdades. A lo largo del siglo xX, organizando a un nimero cada vez mayor
de trabajadores bajo la cobertura de la negociacién colectiva y movilizando a
sus miembros por mejores condiciones de trabajo y programas de proteccién
social, los sindicatos fueron arquitectos clave de la democracia laboral y del
Estado de bienestar. Hasta el presente, la fuerza del Estado de bienestar y
el nivel de igualdad en nuestras sociedades permanecen intimamente ligados
a la cobertura de la negociacion colectiva.

Sin embargo, la historia dio un giro brusco en los afios ochenta, sen-
tando las bases para el lento desmantelamiento de los acuerdos institucionales
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que habian permitido una impactante reduccién de las desigualdades. Las
mismas instituciones que habian mejorado la vida de la vasta mayoria de los
trabajadores de pronto eran consideradas perversas porque pasaron a ser vistas
como obstaculos al trabajo y al espiritu emprendedor, ademds de muy costosas
de mantener. En otras palabras, la igualdad podia ser una idea atractiva, pero
resultaba perjudicial para el desarrollo econémico.

Mirando hacia atras, es de veras notable cémo la nocién de tensién entre
igualdad y desarrollo se torné dominante e incuestionable en las investiga-
ciones y discusiones de politicas de la corriente de pensamiento mayoritaria.
El establecimiento de un nuevo orden econémico mediante la liberalizacién
de los flujos financieros y comerciales, mediante las numerosas rondas de pro-
gramas de ajuste estructural y mediante el establecimiento de cadenas de
abastecimiento globales condujo al debilitamiento de la capacidad tanto del
movimiento sindical organizado como de los gobiernos para cumplir con sus
promesas de seguridad econdmica y justicia social. De esa forma, conforme el
mundo se tornaba mds neoliberal, mas dificil parecia abandonar la concep-
ci6n politica que aceptaba las crecientes desigualdades.

Luego vino el colapso financiero de 2008, que dejé al descubierto algunas
de las mas groseras disfunciones de ese andamiaje ideoldgico. Aquellos que
eran los responsables més directos por una crisis que costd billones de délares
y casi arrojo al planeta a una depresién mundial apenas si perdieron un salario,
mientras decenas de millones de personas eran empujadas hacia el desempleo
y la precariedad. El dafio causado por el experimento politico neoliberal en
términos de desigualdad e inseguridad quedé en evidencia ante todos. En
muchos circulos provocé un cambio positivo de razonamiento: ya no solo el
crecimiento es necesario, sino que tiene que ser un crecimiento integrador.
No obstante, si bien en la superficie el objetivo ha cambiado, las politicas, en
su mayoria, no lo han hecho. Esté claro que esto no serd alcanzado sin la seria
presion de los sindicatos y otros grupos de la sociedad civil.

Y resulta que, en muchos lugares de todo el mundo, la voz de las calles se
estd haciendo oir, mostrando su impaciencia ante la aparente incapacidad de
los gobiernos para llevar a cabo esos cambios. Hay, efectivamente, una sensa-
cién cada vez més fuerte de que las fuerzas politicas tradicionales son inca-
paces de trascender el marco de referencia neoliberal. En este sentido, la crisis
de 2008 parece haber dado inicio a una suerte de interregno politico que va a
exigir una nueva creatividad de parte de aquellos que buscan la justicia social,
pero también su intensa vigilancia ante las mas morbidas formas de reaccion
politica.

Este nimero del Boletin es un modesto intento de inducir la reflexién
en los circulos sindicales acerca de las raices de las crecientes desigualdades
y de lo que se puede hacer para superarlas. Algunos de los articulos que se
publican fueron presentados en el mencionado simposio. Vale la pena senalar
que la mayor parte de ellos tiene su origen en un proyecto de investigacién de
la Global Labour University (GLU), una red de instituciones de investigacién
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y de centros sindicales nacionales ¢ internacionales con sede en Alemania,
Brasil, India y Sudéfrica, y apoyada por la OIT-ACTRAYV. La GLU, con sus
esfuerzos por reunir a jovenes sindicalistas de todo el mundo en torno a una
reflexién comun y al intercambio de experiencias sobre practicas sindicales,
espera que nuevos pensamientos, estrategias y alianzas surjan desde el interior
del movimiento sindical y nos guien hacia la salida de este periodo tan dificil.

Los articulos pretenden ser provocadores, y nosotros esperamos que
alcancen su propésito. Con nuestro sincero agradecimiento a los colabora-
dores de este nimero del Boletin, les deseamos una fructifera lectura.

Prefacio
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Editorial
Crisis de deszgm/dﬂd

Alexander Gallas

Universidad de Kassel, Alemania
Redactor invitado

H ambre cero» fue el mensaje de Luiz Indcio Lula da Silva, eminente sin-
« dicalista, al ser electo presidente del Brasil en 2002. En ese momento
en toda América Latina las personas empezaban a votar por lideres politicos
preocupados con la desigualdad econémica. Hoy las propagaciones de esa ola
parecen haber alcanzado, al fin, el centro de las finanzas globales:

Nueva York ha enfrentado un colapso fiscal, una epidemia de crimina-
lidad, ataques terroristas y desastres naturales. Pero ahora, en nuestros
dias, enfrentamos una crisis diferente, una crisis de desigualdad. No es
materia habitual de los titulares de sus peridédicos. Se trata de una crisis
silenciosa, pero no menos perniciosa que aquellas que vinieron antes. Su
urgencia se lee en los rostros de nuestros vecinos y sus hijos, cuando las
familias luchan para superar las crecientes adversidades.

Las palabras que preceden representan el nucleo central del discurso inau-
gural del nuevo alcalde de Nueva York, Bill de Blasio, pronunciado en enero
de 2014. Algunas semanas antes De Blasio habia vencido en las elecciones
municipales de forma aplastante, consiguiendo el 73 por ciento de los votos
con una campaia centrada en la desigualdad econémica, la pobreza y otros
temas sociales. Es el sucesor de Michael Bloomberg, magnate de los negocios
y uno de los hombres més ricos del mundo, que defendia un enfoque de libre
mercado para la politica urbana.

Indudablemente, la campana de De Blasio estaba focalizada en Nueva
York, no en los Estados Unidos o en la situacién del mundo, pero como
bien lo indica la atencién prestada a su victoria por parte de la prensa inter-
nacional, su observacion sobre la existencia de una «crisis de desigualdad»
tiene un significado que va mas alld de los limites de una ciudad. De hecho,
la desigualdad de ingresos ha crecido considerablemente en los tltimos dece-
nios en casi todos los paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
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Econémicos (OCDE) y en las economias emergentes. Segin un reciente
informe de la organizacién no gubernamental Oxfam, las 85 personas més
ricas del planeta ganan mds que toda la mitad inferior de la poblacién mun-
dial (Fuentes-Nieva y Galasso, 2014, pdg. 2). Como demuestran las contribu-
ciones a este numero, el incremento de la desigualdad esté relacionado con el
avance de las estrategias de libre mercado en politica econdmica en todo el
planeta desde los afios setenta en adelante y, mds recientemente, con el predo-
minio de los modos de gestién de la crisis econémica y financiera mundial que
protegen a los propietarios de activos y golpean duro a las personas de bajos
ingresos.

El proyecto de investigacion internacional
«Combatir la desigualdad»

Este nimero recoge trabajos del proyecto de investigacion internacional
«Combatir la desigualdad» de la Global Labour University (GLU). La
GLU es una red de instituciones de educacion superior ¢ investigacion de
Alemania (Universidad de Kassel y Berlin School of Economics and Law),
Brasil (Universidad de Campinas), India (Tata Institute of Social Sciences) y
Sudéfrica (University of the Witwatersrand). En estas instituciones se ofrecen
cursos de maestria destinados a sindicalistas de todo el mundo. A principios
de 2013 la GLU lanzé el proyecto sobre desigualdad, su primera gran ini-
ciativa en el campo de la investigacion, financiada por la Fundacién Hans
Bockler.

El proyecto «Combatir la desigualdad» parte de la premisa de que los
sindicatos representan a personas que pueden ser afectadas negativamente por
el aumento de la desigualdad mundial y, ademds, son entidades que cuentan
con un fuerte historial de lucha contra la desigualdad econémica. Sobre esta
base el proyecto se plantea la pregunta de cémo podrian los sindicatos res-
ponder a la crisis de desigualdad, o sea, cudles podrian ser las demandas poli-
ticas utiles de ser reivindicadas por los sindicatos en este contexto, y qué
harfan estos en términos de movilizacién alrededor de este tema. En el marco
del proyecto se examinan las causas de la desigualdad econémica, se escudrina
su desarrollo en los tltimos decenios, se evaluan algunas posibles contrame-
didas, asf como las estrategias para su implementacion y las fuerzas sociales
que pueden servitles de apoyo'.

El presente niimero puede ser visto como un informe parcial del pro-
yecto sobre desigualdad. Con la excepcién de Richard Wilkinson y Kate
Pickett, el resto de los colaboradores participan directamente de este pro-
yecto y presentan los resultados de investigaciones en curso. Representan

1. Para mds informacién véase <www.global-labour-university.org> y <www.global-labour-
university.org/298.html>.
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las seis dreas temdticas del proyecto, a saber: mercados de trabajo y gober-
nanza macroeconémica; sistema financiero; politicas redistributivas; concep-
ciones de desarrollo sostenible; contramedidas, y estrategias y campanas de
implementacion.

Una crisis mundial multiple

El aumento de la desigualdad econdémica contribuye a la crisis de hoy, que es
una crisis econdmica, social, politica y ambiental. El orden politico y econd-
mico se caracteriza actualmente por una «crisis multiple» (Bader y otros,
2011), y la crisis de desigualdad es parte integrante de esa situacién mundial:
la carga de la crisis es compartida de forma tan despareja como los frutos del
auge que condujo hasta ella y, por regla general, las ganancias fueron privati-
zadas y las pérdidas socializadas.

En correspondencia con esta idea, los articulos contenidos en el pre-
sente numero del Boletin subrayan que el alto nivel de desigualdad de ingresos
refuerza las actuales tendencias de crisis en el mundo del trabajo en todos los
dmbitos de la sociedad. En esta linea, Herr, Ruoff'y Salas critican la suposicion
compartida entre los economistas de la corriente de pensamiento mayoritaria
de que existe una incompatibilidad inherente entre crecimiento e igualdad
de ingresos. Siguiendo la linea keynesiana de razonamiento de los autores, la
desigualdad econémica no es un subproducto inevitable de una politica eco-
ndmica exitosa, sino un obstéculo para el crecimiento y el empleo. Esto es asi
porque las personas tienden a consumir més de sus ingresos si son pobres que
si son ricos, lo que comporta que una concentracién de la riqueza en lo alto de
la pirdmide hace caer la demanda y, consecuentemente, la inversién produc-
tiva. Una forma de hacer frente a ese problema de la que suelen echar mano
los gobiernos es la de generar condiciones que favorezcan la extension del
crédito y las hipotecas a los grupos de bajos ingresos, pero esto crea a su vez
riesgos crediticios y burbujas de activos. Por lo tanto, la desigualdad trae apa-
rejada la inestabilidad econémica y contribuye a las crisis econémicas.

Llevindonos mas alld de la esfera econdémica, Wilkinson y Pickett
sefialan — retomando su estudio de 2009, The spirit level — que la desigualdad
tiende a estar sistemdticamente ligada a todo un conjunto de problemas
sociales y sanitarios, que se presentan de forma mds seria en las sociedades
més desiguales entre todos los grupos de ingresos. En otras palabras, una
sociedad mds desigual es peor para todos los miembros de la sociedad, no solo
para los pobres. Esto significa que el incremento de la desigualdad econémica
puede socavar la cohesion social y corroer el tejido social. Una sefial de este
fenémeno pueden ser las revueltas que estallaron en el Reino Unido en 2011
y en Estocolmo en 2013.

Wilkinson y Pickett senalan, ademds, una conexién entre la desigualdad
y la crisis ambiental que enfrenta la humanidad. En particular, destacan la

Editorial

13

110!



Boletin

Internacional
de Investigacion

14

Sindical

2014
vol. 6
nim. 1

proliferacién del consumismo, es decir, un estilo de vida de desperdicio de
recursos centrado en la adquisicién competitiva de bienes de consumo. Los
autores argumentan que el estatus crece en importancia en las sociedades mas
desiguales, lo que se refleja en la competencia por el estatus.

A primera vista, parece haber una tensién entre la vision de Herr, Ruoff
y Salas y la de Wilkinson y Pickett acerca de la desigualdad: mientras que los
primeros sostienen que existe un déficit de demanda debido a la desigualdad,
los segundos sugieren que desde un punto de vista ambiental, la desigualdad
provee un estimulo para una demanda excesiva. Pero es posible reconciliar
esas perspectivas: Herr, Ruoff y Salas estdn preocupados con la demanda
como un todo, sin alusién al contenido especifico de las elecciones de los
participantes del mercado; Wilkinson y Pickett se refieren a un modelo de
consumo guiado por la competencia por el estatus y se centran en esas elec-
ciones. Se puede entender entonces que deben de existir formas de crear una
demanda adicional sin necesariamente reforzar el modelo consumista, por
ejemplo si los gobiernos empezaran a extender los servicios ptblicos univer-
sales o subsidiaran los bienes durables de ahorro de energia o formas locales
de produccién y distribucion de comida.

Finalmente, los incrementos en la desigualdad econémica se traducen en
desigualdad politica, minando la democracia misma, como observan Gallas,
Scherrer y Williams en su articulo. Estos autores argumentan que formas
extremas de distribucién de la riqueza hacen las cosas mas féciles para los
grupos mas acomodados y mas dificiles para los mds pobres a la hora de pre-
sionar a los responsables de la formulacién de politicas. Esto se traduce en
la aplicacién de politicas que afianzan y fortalecen la existencia de desequi-
librios de poder en los dmbitos econdémico y politico, tanto nacional como
internacionalmente.

Queda demostrado pues que la desigualdad econdmica es un problema
fundamental que afecta a las sociedades capitalistas y que, ademds, estd ligada
a la dindmica de crisis econdmica, social, ambiental y politica que caracte-
riza el orden politico y econémico mundial. En vista de esto, existen fuertes
razones para inferir que las sociedades mds igualitarias son también sociedades
econdémicamente mds estables, cohesionadas, sostenibles y democriticas.

Aperturas discursivas

El discurso de De Blasio es significativo no solo por su contenido, sino tam-
bién por su contexto. Como apunta Evans en su contribucién al presente
numero, el proceso de liberalizacidn financiera en curso en los Estados
Unidos desde la década de 1980 ha tenido efectos dramaticos sobre la dis-
tribucion de la riqueza: «Los altos ingresos aumentaron dramdticamente,
tanto en el sector financiero como en las empresas no financieras, mientras el
ingreso de los sectores medios y clases trabajadoras permanecieron estancados

110!



o solo aumentaron muy lentamente». Se podria decir que Nueva York es un
microcosmos de este fenémeno. En este sentido, lo ocurrido en dicha ciudad
puede simbolizar un cambio politico. Esto es particularmente claro si com-
paramos la posicién de De Blasio sobre el tema de la desigualdad con la de su
predecesor. Cuando fue interrogado acerca del alto nivel de desigualdad de
ingresos en Nueva York en una conferencia de prensa en septiembre de 2012,
Bloomberg respondié: «Esto no es algo de lo que nos tengamos que aver-
gonzar» (citado en Colvin, 2012).

En Europa parecen darse situaciones similares. Eso es particularmente
notorio en el Reino Unido, uno de los paises (junto con los Estados Unidos)
con un alto grado de desigualdad econdmica y una fuerte dependencia eco-
némica del sector financiero. Peter Mandelson, secretario de Comercio
e Industria del primer Gobierno de Tony Blair, hizo una broma notable
en 1998: «Estamos sumamente relajados con respecto a las personas que
se estdn volviendo obscenamente ricas [...] siempre y cuando paguen sus
impuestos» (citado en Rentoul, 2013). Hoy, los politicos que ocupan el poder
en el Reino Unido estdn més preparados para reconocer que hay un pro-
blema. Ed Miliband, actual dirigente del Partido Laborista, se hizo eco del
analisis de Wilkinson y Pickett en una declaracién de julio de 2010, poco
antes de su eleccién: «El hecho de que seamos la sociedad mds desigual de
Europa occidental, segiin toda evidencia, genera menos bienestar, menos feli-
cidad y todo el resto; por eso pienso que esas cuestiones deben ser encaradas y
tienen que cambiar» (citado en Straw, 2010). Incluso David Cameron, cuyo
Gobierno impuso medidas severas de ajustes y reduccion de gastos publicos
a la poblacidn britdnica, al mismo tiempo que disminufa los impuestos para
los grupos de mayores ingresos, explicitamente refrendé un punto de 7The
spirit level, aunque antes de asumir el poder: «La investigacién de Richard
Wilkinson y Katie Pickett ha demostrado que entre los paises més ricos, los
mas desiguales son los que presentan peores resultados en casi todos los indi-
cadores de calidad de vida» (citado en Devichand, 2010).

En Alemania la liberalizacién de los mercados de trabajo a comienzos
de la primera década del siglo xx1 dio como resultado un masivo incremento
del sector de bajas remuneraciones. Tras quince afos de campafia del movi-
miento sindical y de otras fuerzas politicas, el nuevo Gobierno finalmente se
ha comprometido a introducir un salario minimo legal. En Suiza hubo una
aplastante mayorfa que votd en una iniciativa por una regulacién mds estricta
de los bonos (en una iniciativa posterior, empero, la proposicién de limitar la
remuneracion a doce veces el valor del salario mas bajo en una empresa fue
derrotada).

En las economias emergentes la desigualdad de ingresos es en general sig-
nificativamente mds alta que en el norte global. Los discursos sobre el asunto
varfan. El crecimiento de los gobiernos de centroizquierda en América Latina
ha ayudado seguramente a convertir la desigualdad en un tema de discusion;
y en el caso de la Argentina, Brasil y Uruguay, y algunos otros paises, de hecho
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la desigualdad se ha reducido. En la India y Sudéfrica la cuestién de la desi-
gualdad ha sido debatida, en distintos niveles, por un largo tiempo, y se han
introducido algunos programas importantes de transferencia de ingresos, pero
parece haber obstéculos significativos para reducir la desigualdad general.

Con este telén de fondo, surge una imagen contradictoria, al menos en
el norte global: la crisis financiera y sus consecuencias han creado un extrafio
interregno politico. Por un lado esta claro que las politicas que sembraron las
semillas de la crisis fueron las mismas politicas que llevaron al aumento de la
desigualdad. Esta verdad basica no se le ha escapado a la mayoria de las per-
sonas y ha estado en el corazén de muchas protestas, tales como la de Ocupa
Wall Street, la de los Indignados y las huelgas politicas contra la austeridad
en Europa meridional y occidental. La desigualdad se ha convertido genuina-
mente en un tema alrededor del cual se puede construir un alegato y — es de
esperar — un programa alternativo.

Por otro lado, los grupos dominantes han logrado «usar» la crisis para
sus propios fines, a saber, los de profundizar el programa de la liberalizacién.
Ello fue posible por numerosas razones, pero estas se resumen en gran parte
debido al fracaso de las fuerzas progresistas, entre ellas los sindicatos, de arti-
cular una alternativa creible. La reciente capitulacién incondicional del presi-
dente francés Frangois Hollande a los dictados de la ley de Say lo ilustra bien.

Al mismo tiempo, estd claro que han surgido aperturas discursivas.
Resulta relevante que instituciones mundiales como el Fondo Monetario
Internacional (FMI), la OCDE e incluso algunos politicos conservadores se
sientan forzados a reconocer el problema. Esto suscita una serie de cuestiones
politicas para los sindicatos: ;como pueden usar las aperturas discursivas para
movilizar a la gente contra la desigualdad?, ¢qué tipo de campanas deberian
emprender? y ;cudles son las reivindicaciones mds utiles, tanto en términos de
ganar apoyo para los proyectos igualitarios como para cambiar de verdad la
distribucién de la riqueza?

Combatir la desigualdad

Histéricamente, los movimientos de trabajadores han estado al frente de la
lucha contra la desigualdad. Como sefiala Xhafa en su articulo basado en una
encuesta realizada en el mundo sindical, los sindicatos siguen considerando
la desigualdad econdémica como un tema central para ser tratado por ellos.
Cuatro de cada cinco entrevistados declararon que su sindicato considera la
desigualdad como un tema clave para toda la sociedad.

No sorprende entonces que los sindicatos de todo el mundo sigan ocu-
pando un importante papel en las luchas contra la desigualdad, cada vez més
también en el contexto de movimientos sociales mds amplios y coaliciones
en campaias sobre demandas especificas. Como muestran Gallas, Scherrer y
Williams en su articulo, no todas esas campafias se refieren directamente a la
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desigualdad, pero defienden demandas que tienen un impacto positivo sobre
ella. Las principales campafias discutidas por estos autores son la Campana
por Emmerly en Alemania, el Subsidio del Ingreso Basico (BIG) en Namibia,
la iniciativa del Sindicato Nacional de Trabajadores Metaltrgicos de Sudéfrica
(NUMSA) por energia renovable de propiedad social, y la Campaia de
Accién Protratamiento (TAC) por el acceso a la medicacién contra el VIH/
sida. Los autores observan que esas campanas divergen en algunos aspectos de
la lucha tradicional en las plantas fabriles; que el sindicalismo no esta siempre
a la vanguardia; y que se basan en técticas novedosas y creativas, por ejemplo,
los proyectos piloto, un enfoque global para temas que conectan diferentes
plantas de produccion y son transfronterizas, un énfasis en la politica simbo-
lica para ganar el apoyo de la poblacién y — algo muy importante — la forma-
cién de alianzas con otros actores tales como las ONG.

Algunas de las contramedidas que los sindicatos podrian promover para
combatir la desigualdad son discutidas en casi todos los demds articulos.
Herr, Ruoft'y Salas recomiendan un ingreso minimo y una negociacién colec-
tiva coordinada basada en el desarrollo de la productividad macroecondmica.
Estos autores argumentan que, de ser necesario, la coordinacion se puede
alcanzar a través de legislacion que fuerce a los empleadores a hacerse miem-
bros de las asociaciones patronales, mecanismos legales de extension y tasas de
negociacién pagadas a los sindicatos por los trabajadores no sindicados de una
empresa, a fin de evitar el efecto de aparecer como una suerte de oportunistas
que se aprovechan del esfuerzo ajeno. Proponen, ademds, medidas destinadas
a limitar y regular la subcontratacién mediante la preservacién de las condi-
ciones de trabajo existentes. Los autores sugieren un «planteamiento de valor
de las partes interesadas» para la gobernanza corporativa, que conlleva dar a
los sindicatos influencia sobre las decisiones de inversién, introducir protec-
ci6én estricta contra despidos injustos, y evitar el arbitraje regulador a través
de legislacién laboral, por ¢jemplo, forzando a los subcontratistas a pagar los
mismos salarios que las empresas matrices y haciendo que estas se hagan res-
ponsables por el cumplimiento de los derechos laborales de sus trabajadores
tercerizados.

De forma similar, Evans usa el ejemplo del Brasil para mostrar cémo
pueden los gobernantes contrarrestar los efectos de la liberalizacion sobre la
desigualdad. El Gobierno brasilefio contuvo la tendencia hacia una creciente
desigualdad elevando los salarios minimos y las pensiones, introduciendo sis-
temas de transferencia directa de ingresos para las familias pobres, ofreciendo
crédito para la inversién por medio de bancos de desarrollo controlados por
el Estado y promoviendo la inclusién financiera, es decir, sistemas de prés-
tamos deducibles de la némina de pagos, que permiten a los hogares de bajos
ingresos adquirir bienes de consumo durables y viviendas.

Segun Hermann, extender el sector publico es otro instrumento impor-
tante en la lucha contra la desigualdad. El autor argumenta que los servicios
publicos son més beneficiosos para los grupos de bajos ingresos que para los
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grupos de altos ingresos ya que su valor representa un porcentaje mayor de los
ingresos de quienes ganan menos. Sefiala como punto importante, ademds,
haciendo referencia a los sistemas de salud de Europa oriental y de la India,
que si el acceso a los servicios publicos es circunscrito a los sectores mas pobres
de la poblacién, probablemente se conviertan en servicios de baja calidad.

Tanto Evans como Hermann sostienen que el Estado de bienestar tiene
un importante papel que desempenar en la lucha contra la desigualdad. En
su colaboracién al presente numero, Leubolt, Fischer y Saha avanzan en esta
linea y discuten distintos enfoques de politica social con referencia al sur
global. Desde su punto de vista, programas que son solamente basados en
los seguros en muchos casos fracasan a la hora de tener un alcance universal
y tienden a no cubrir a todas las personas, incluidas las que necesitan mds
apoyo. Por otra parte, a los programas focalizados les falta una fuerte base
social que sea capaz de defender las medidas existentes contra los ataques de
las personas que no se benefician de ellas. Los autores argumentan que serfa
necesaria una combinacién de ambos puntos de vista, esto es, un «univer-
salismo focalizado» que se encargue de las necesidades de toda la poblaciéon
pero centre su atencion en los grupos subalternos. De esta forma, se estard
contribuyendo también a disminuir la desigualdad.

Todo esto suscita la cuestién de cdmo se puede financiar una amplia-
ci6n del sector publico y del Estado de bienestar. Con relacidn a los paises de
la OCDE, Godar, Paetz y Truger sostienen que hay un considerable espacio
de maniobra para elevar la recaudacion fiscal del Estado. Argumentan que,
en principio, existe un consenso politico acerca de la necesidad de combatir
la evasion y la elusién fiscal y de introducir un impuesto a las transacciones
financieras. Desde su punto de vista, este consenso puede ser usado para pro-
mover un nuevo régimen impositivo internacional, que podria basarse en
planes recientes de la Unién Europea y la OCDE. Asimismo, demandan una
«estrategia de tributacion unitaria», que evitaria la elusién fiscal por trans-
ferencias internacionales forzando a las empresas multinacionales a someter
sus cuentas globales a las autoridades fiscales locales, y también tasas imposi-
tivas minimas para evitar la competencia fiscal. Pero el punto mds importante
que plantean concierne al 4mbito nacional. De acuerdo con esta visién, hay
margen de maniobra suficiente para que los gobiernos nacionales aumenten la
carga impositiva de los que ganan mds, tanto como para extender la tributa-
cién del capital y elevar el impuesto a la renta del capital.

En conclusién, existen ejemplos positivos de cémo emprender campanas
contra la desigualdad y las cuestiones vinculadas a la misma, y los sindicatos
estan dispuestos a comprometerse. Ademds, hay todo un conjunto de reivin-
dicaciones concretas que pueden sostener esas campanas. Combatir la desi-
gualdad puede no ser algo sencillo de hacer, pero de ninguna manera es una
causa perdida. En el contexto de los estragos causados por la crisis global, las
campaifias contra la desigualdad deben contribuir a revitalizar el movimiento
sindical en todo el planeta.
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Cambios en la desigualdad

En la historia reciente la tendencia que prevalece para todas las mediciones
de desigualdad parece seguir un modelo en forma de «U» en la mayoria de
los paises desarrollados, como se observa en el gréfico 1. No fue sino hasta
bien entrada la década de 1930 cuando se inicié un declive prolongado en
la desigualdad. El punto temporal exacto del comienzo de este declive varia
entre cinco y diez anos segtin el pais y segiin la medicién. La desigualdad con-
tinda su pendiente en descenso hasta algiin momento de la década de 1970.
A partir de 1980 aproximadamente o poco mds, en algunos lugares la desi-
gualdad comienza a crecer nuevamente hasta que, en los primeros afios del
siglo xx1, algunos paises retornaron a niveles de desigualdad que no se habfan
experimentado desde la década de 1920.

Lo que refleja este modelo es el fortalecimiento y posterior debi-
litamiento del movimiento obrero durante el siglo xx. Si se considera la

Grafico 1. Participacion en el ingreso del 1 por ciento mas rico
en los paises anglosajones, 1921-2002
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Fuente: Atkinson y Leigh, 2004.

Grafico 2. Los paises con sindicatos vigorosos tienen menores niveles de desigualdad
(datos correspondientes a 16 paises miembros de la OCDE, 1966-1994)
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proporcion de trabajadores sindicados como medida de la fuerza del movi-
miento obrero, que con su voz y energia hace las veces de contrapeso en
la sociedad, la relacién con la desigualdad se torna muy clara. El grafico 2
muestra la relacién entre la falta de equidad y la proporcién de trabajadores
sindicados en 16 paises miembros de la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE) en varios puntos cronolégicos entre 1966
y 1994. Cada punto representa a un pais en una fecha especifica (Gustafsson
y Johansson, 1999). A medida que disminufa la afiliacién sindical (hacia la
izquierda del gréfico), aumentaba la desigualdad. Si se analizan los datos
correspondientes a la afiliacidn sindical de los paises en forma individual
durante el siglo XX, se verd una suerte de versién invertida de la tendencia
de desigualdad que se observa en el grafico 1. Este es el caso de los Estados
Unidos (Eisenbrey y Gordon, 2012). No obstante, la conexién entre la afilia-
ci6én sindical y la desigualdad no debe percibirse unicamente como el reflejo
de lo que los sindicatos logran hacer en favor de los salarios de sus miembros.
Por el contrario, esta relacién sirve de indicador del afianzamiento seguido
del debilitamiento de la influencia politica e ideoldgica que tiene la izquierda
sobre el total de la sociedad. El aumento de la desigualdad que se dio alre-
dedor de 1980 es, por cierto, atribuible en gran medida al poder politico de la
ideologia neoliberal que hizo su entrada con Reagan y Thatcher. Para la con-
secucién de un descenso sustancial de la desigualdad en el futuro, serd nece-
sario recrear un movimiento politico perdurable.

La importancia del ingreso relativo

No siempre se llega a comprender cudn perjudiciales pueden ser las desigual-
dades de gran magnitud. Suele aceptarse que solo debe atenderse a la falta de
equidad si esta crea pobreza o si el sentido comun la sefiala como injusta, es
decir, que ni ricos ni pobres se merecen lo que les toca. Pero esta es una con-
cepcién que peca de ingenua. De hecho, la desigualdad es mucho mis pro-
funda y tiene efectos mucho mds poderosos sobre el bienestar de la gran
mayorfa. Como seres humanos, tenemos respuestas psicoldgicas sumamente
arraigadas ante la desigualdad. Nuestra tendencia a equiparar la riqueza exte-
rior de una persona con su valor interior significa que la desigualdad tifie los
juicios que nos hacemos de los demds. Invoca la légica de las jerarquias de
dominio animal, que pone de relieve los sentimientos de dominio y subordi-
nacion, de superioridad ¢ inferioridad de la gente.

Pero mds que describir estos procesos, debemos senalar que lo que aqui
nos ocupa es, de hecho, una cuestién de desigualdad — de diferencias en los
ingresos de una sociedad — y no una cuestion referida a cémo nos vemos afec-
tados por los estdndares absolutos de la vida material. Es un proceso social
que concierne a las relaciones de clase y estatus mds que un efecto prictico
directo de nuestras circunstancias materiales con independencia de los otros.
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Grafico 3. Ingresos por habitante y expectativa de vida: paises ricos y pobres
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Fuente: Wilkinson y Pickett, 2010, pag. 7.

Gréafico 4. La expectativa de vida en los paises ricos ya no guarda
relacion con el ingreso nacional por habitante
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Grafico 5. La salud esta relacionada con las diferencias en las sociedades ricas
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Esto queda claro cuando observamos la expectativa de vida y el ingreso,
primero entre sociedades y, luego, dentro de una misma sociedad. En el gra-
fico 3 se muestra c6mo sube la expectativa de vida en las fases iniciales del
desarrollo econémico a medida que los paises acrecientan sus riquezas; luego
(extremo superior derecho) se nivela. Entre los paises ms ricos la expectativa
de vida deja de tener relacién alguna con los incrementos de ingreso nacional
por habitante. Eso no significa que los paises ricos hayan alcanzado los limites
de longevidad humana. Lo que significa es que la expectativa de vida continta
mejorando entre estos paises ricos al mismo paso acelerado que antes; pero
esas mejoras ya no guardan relacién con el crecimiento econdmico. La curva
del gréfico 3 tiene una tendencia ascendente sostenida, por lo que cualquier
nivel dado de ingresos se relaciona con niveles cada vez mds altos de la expec-
tativa de vida.

El gréfico 4 presenta los mismos datos que el grafico 3, pero solo muestra
los paises ricos. Su finalidad no es més que la de enfatizar la falta de relacién
entre la expectativa de vida y el ingreso nacional por habitante en estos paises,
a la vez que llama la atencién sobre una paradoja significativa que surge del
contraste entre los graficos 4y 5.

El gréfico 5 muestra la estrechisima relacién entre la expectativa de viday
los niveles de marginacién social en distritos electorales de Inglaterra y Gales.
Los vecindarios més pobres siempre tienen la expectativa de vida mds baja.
Ni una sola de las columnas del gréfico 5 cae fuera de este modelo. Aunque la
escala de desigualdades en la salud que se muestra para los casos de Inglaterra
y Gales en el gréﬁco S varia segin el pais, en casi todos los paises existe una
gradacién que coincide con esta escala cuando se trata de la relacién entre la
salud y los ingresos dentro de una sociedad. Esto no se trata Ginicamente de
una diferencia entre la salud de los pobres y la del resto de la sociedad. Es una
gradacion que atraviesa la sociedad de un extremo al otro. Incluso quienes se
encuentran inmediatamente por debajo del nivel de ingresos de los més ricos
no tienen los mismos medios que estos tltimos; es por ello que esta gradacion
no puede explicarse por la mera exclusién ni por la existencia de dificultades.

Entonces, ¢por qué la expectativa de vida no guarda relacién con las
diferencias de los ingresos entre los paises ricos (gréfico 4) pero si estd inti-
mamente relacionada con la diferencia de ingresos entre los vecindarios mas
pudientes dentro de un mismo pais (grifico 5)? La explicacién de esta para-
doja es que, dentro de las sociedades, analizamos los efectos que tienen sobre
la salud los ingresos relativos o el estatus social. Lo que importa es donde se
encuentra cada quien en relacién con los demds en la sociedad, cudl es el lugar
que se ocupa dentro de la jerarquia social. La clave para comprender el estatus
social reside en observar cdmo se comparan los ingresos de cada quien con los
de los demds dentro de cada pais. Esta interpretacion se ve respaldada por una
cantidad interesante de investigacion a nivel individual que distingue entre
los efectos del ingreso absoluto y relativo (Wood y otros, 2012; Kondo y otros,
2008, y Elgar y otros, 2013). Asimismo, se dispone de encuestas en las que se
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pregunta si se prefiere vivir con estandares materiales més bajos pero confor-
mando las clases pudientes dentro de una sociedad més pobre; o si se prefe-
rirfa gozar de mejores condiciones materiales, pero como parte de las clases
menos favorecidas dentro de una sociedad mis rica. Los resultados reflejan
que a la gente le interesa més la posicion y el estatus social que los estandares
de vida absolutos (Solnick y Hemenway, 1998). Parece que J. S. Mill (1907)
no se equivocaba cuando escribié «Lo que los hombres desean no es ser mds
ricos, sino ser mds ricos que otros hombres».

En los paises emergentes los niveles absolutos de ingresos también son
relevantes, como queda claro en el grifico 1: la expectativa de vida aumenta
con rapidez en las primeras etapas del desarrollo econémico. Lo mismo cabe
decir del bienestar y la felicidad. Los paises mds pobres necesitan, efectiva-
mente, estaindares materiales més altos; son solo los paises ricos, represen-
tados en la parte plana de la curva del gréfico 3 los que no los necesitan. Sin
embargo, tanto en los paises ricos como en los pobres, la posicién que se
ocupe en la jerarquia social tiene un efecto insondable sobre la poblacién.

Los dafios que causa la desigualdad

Tras haber reconocido la importancia del ingreso relativo y de la posiciéon
social, debemos concentrarnos en qué cosas cambiarfan si se incrementaran
o disminuyeran las desigualdades entre las personas de cualquier sociedad.
¢Qué sucederia si la brecha entre ricos y pobres se ampliara? Nuestra propia
investigacion y la de muchos otros investigadores de todo el mundo muestra
que casi todos los problemas sociales y de la salud que tienden a ser més fre-
cuentes en los peldafios mas bajos de la escalera social (como insalubridad y
violencia) también registran ser proclives a agravarse en sociedades en que las
asimetrias entre los ingresos de ricos y pobres son mas considerables.

Por ejemplo, el grafico 6 muestra que los paises con mas desigualdad
tienen peores calificaciones segun el indice de bienestar infantil elaborado
por el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF). El grafico 7
muestra que los paises con mas desigualdad reciben peores calificaciones segtin
un indice de problemas sociales y de salud (Wilkinson y Pickett, 2010). En este
indice se incluyen datos para cada pais sobre la expectativa de vida, pruebas en
matemadtica y alfabetizacién dirigidas a los jévenes, mortalidad infantil, tasas
de homicidio, proporcién de la poblacién recluida en penitenciarias, tasas de
embarazos adolescentes, medida en que la gente cree que puede confiar en
otros en la sociedad, tasas de obesidad, problemas de salud mental (entre los
que se incluyen la drogadiccién y el alcoholismo) y movilidad social. Estos pro-
blemas son més comunes en las sociedades que registran mayores diferencias
entre los ingresos de ricos y pobres. Cuanto mds alta es la tasa de cada uno de
estos problemas, més sube la puntuacién de un pais, lo que significa una mala
calificacién. Pero al igual que lo que sucede con la expectativa de vida que se
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Grafico 6. El mayor bienestar infantil se registra
en los paises ricos con mas equidad
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representd en el gréfico 4, con el indice de bienestar infantil del UNICEF o
con el indice de problemas sociales y de salud, estos problemas no guardan
relacién alguna con el producto interno bruto por habitante en los paises ricos.
A los paises mds ricos como los Estados Unidos no les va mejor que a los paises
como Grecia y Portugal, que tienen la mitad de la riqueza de aquel.

Lo que parece suceder es que si las diferencias de ingresos son mas
grandes, se agudizan los efectos de diferenciacion de la clase y el estatus social.
Todas las formas en que la clase repercute sobre las personas desde la primera
infancia y por el resto de sus vidas se refuerzan a causa de las asimetrias mas
significativas entre los ingresos de ricos y pobres. Todos los problemas que se
incluyen en el indice de problemas sociales y de salud tienen una frecuencia,
aproximadamente, entre 2 y 10 veces mayor en los paises ricos que presentan
disparidades més considerables de ingreso que en los paises con més equidad.
La magnitud de la disparidad entre lo bien o lo mal que le va a un pais radica
en que los efectos perjudiciales de una mayor desigualdad recaen sobre todos
nosotros. La desigualdad no afecta solo a los pobres; antes bien, perjudica a
todo el entramado social. Como ha quedado demostrado en varios estudios,
las sociedades con mayores brechas de ingresos entre ricos y pobres pierden
cohesion social: la vida en comunidad se debilita y se carece de confianza reci-
proca. Estas diferencias en la cohesion social no son en absoluto superficiales.
En un estudio que compara 30 paises europeos se determind que la poblacion
de los paises mas desiguales estd mucho menos dispuesta a la ayuda mutua,
incluso para los ancianos y discapacitados (Inter-university Consortium,
2005). Un estatus més alto parece ser conducente a un comportamiento
mds carente de ética. El psicélogo Paul Piff (2014; véase también Piff y otros,
2012) llegé a la conclusién de que quienes conducen automdviles més cos-
tosos eran menos propensos a ceder el paso a los peatones o a otros auto-
mdviles. También comprobé que cuanto més elevado era el estatus de una
persona, mas posibilidades habia de que se sirviera caramelos que, segtin se le
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Grafico 7. Los problemas sociales y de salud son mas graves en los paises
con mayores niveles de desigualdad
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habia advertido, eran para los nifios, y de que ademds esta fuera menos gene-
rosa en un juego econémico.

Alli donde hay més desigualdad, la vida consiste en valerse por uno
mismo y en luchar por la competencia por el estatus. Se ve un declive en la
reciprocidad, a medida que la vida en comunidad se debilita y la violencia
crece. Son casi 50 los estudios que han demostrado que las tasas de homicidio
son proclives a ser mds altas — en ocasiones mucho mas altas — en las socie-
dades mas desiguales. La explicacién no es que los pobres comienzan a atacar
a los ricos, sino que la violencia se desencadena con mds asiduidad cuando la
gente no se siente respetada, cuando sufre humillaciones o afrentas. En las
sociedades en las que se juzga a las personas segtin su estatus, hay mas propen-
sién a sensibilizarse en mayor grado ante cualquier signo de agravio.

Las tasas mds altas de delito también son parte de la razén por la que en
los paises con mds desigualdad la poblacién carcelaria representa una mayor
proporcién sobre la poblacion total. Pero lo que reviste mayor importancia
para explicar las tasas mds elevadas de reclusién es que el sistema judicial es
mas severo en los paises con mds desigualdad. Ya sea porque los ricos temen a
los pobres o por la falta de confianza o empatia que recorre toda la jerarquia
social, alli se encuentra otro indicio del dafio que causa la desigualdad sobre la
calidad de las relaciones sociales.

Como seres sociales, la percepcién propia de los individuos se construye
a través de la mirada ajena. Cuanto mds se valore a algunas personas sobre
otras, mis amenazados nos sentiremos por cémo nos juzgue la sociedad.
Nos preocupamos mds por nuestro aspecto y por la impresion que causamos.
Como consecuencia, hay quienes se abruman en extremo por la ansiedad
social y por la falta de confianza. Para otros, la experiencia del contacto social
es un calvario o solo logran relajarse en la privacidad de sus hogares. Ante
un ambiente social tan desafiante y hostil, no es de sorprender que los datos
revelen que los problemas de salud mental, en particular los problemas de
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ansiedad, depresion y esquizofrenia, sean mds comunes en las sociedades con
mas desigualdad (Wilkinson y Pickett, 2010; Messias, Eaton y Grooms, 2011,
y Burns, Tomita y Kapadia, 2013). Las adicciones relacionadas con la droga y
el alcohol también ascienden con la desigualdad (Wilkinson y Pickett, 2010);
podria afirmarse, casi con seguridad, que ello se debe a que la gente recurre a
las adicciones para aplacar las ansiedades sociales y para relajarse de forma que
les permita disfrutar de la compania de los demds (Robinson y otros, 2009).

Otra forma, bastante diferente, en que la gente responde a las preo-
cupaciones acrecentadas acerca de c6mo nos vemos y nos juzgamos unos a
otros supone varios modos de autoperfeccionamiento (Loughnan y otros,
2011); aqui se incluye todo el espectro que va desde la cirugfa estética hasta
un aumento del narcisismo (Twenge y Campbell, 2008) y la sobrestima. En
lugar de mostrarnos modestos con respecto a nuestras capacidades y logros,
los ostentamos y los exageramos.

Lo que hace tan poderosa a la desigualdad es que dirige sus ataques al
corazén mismo de la vida social. El rango y la valoracién diferenciada lle-
garon a ser las caracteristicas dominantes de la vida social. Pero en repe-
tidas ocasiones se ha comprobado que la amistad y la vida en comunidad son
aspectos centrales tanto para la salud como para la felicidad. Por e¢jemplo,
en un estudio que combiné datos provenientes de 150 trabajos de investi-
gacion sobre la amistad y la salud, se establecié que tener amigos es, cuando
menos, tan importante para la supervivencia como no fumar. En la actua-
lidad es indiscutible que el estrés crénico, primordialmente el que se origina
en fuentes sociales, tiene efectos potentes sobre los sistemas inmunoldgico
y cardiovascular. Se ha corroborado mediante experimentos que las heridas
cicatrizan mds répido y que somos menos propensos a contraer infecciones
cuando estamos rodeados de buenas relaciones sociales (Kiecolt-Glaser y
otros, 2010; Cohen y otros, 1997). Sin duda, los efectos del estrés persistente
incrementan nuestra vulnerabilidad frente a una serie de enfermedades y nos
exponemos a un envejecimiento més acelerado.

Los resultados que arrojé la investigacion sobre las condiciones necesa-
rias para alcanzar la felicidad indican la relevancia de la participacién social y
de las buenas relaciones sociales. Ya se trate de comprometerse en la vida de la
comunidad, de participar en trabajos voluntarios, de tener amigos o de vivir
en pareja en lugar de permanecer célibes, el escenario es siempre el mismo:
los seres humanos necesitan contacto social y amistad. Quienes tenemos la
fortuna de tener mejores vidas en lo social somos més felices y més longevos
(Layard, 2005; Dunn, Aknin y Norton, 2008).

La desigualdad lleva a un aumento de las ansiedades sociales y la com-
petencia por el estatus y, al mismo tiempo, reemplaza a la comunidad y a la
compania humana genuina, que son fundamentales para el bienestar per-
sonal. Los estudios al respecto sugieren que, si bien los estindares materiales
absolutos ya no son cruciales en las sociedades mds ricas, el ambiente social
(nuestra vida social y nuestras circunstancias) ha adquirido un cardcter critico
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para el bienestar, en especial en las sociedades més desiguales. Dificilmente
pueda exagerarse la importancia de esta transformacion. Significa que si las
sociedades mds ricas se consagran a lograr mejoras reales en la calidad de vida,
es en la calidad del ambiente social y en las relaciones sociales donde deberdn
concentrarse. En las sociedades en desarrollo la calidad de vida es pasible de
mejoras mediante un mayor fomento econémico y la promocién del ambiente
social. La politica mds efectiva para el progreso de las relaciones sociales y el
concomitante bienestar psicolégico de poblaciones enteras consiste en reducir
las desigualdades materiales.

Crear una sociedad mas igualitaria

Existen varios puntos de vista bastante diversos para incrementar la igualdad.
La mayoria piensa en términos de tributacién mds progresiva y de sistemas de
seguridad social mds generosos. Debemos poner fin a la elusién impositiva y
a los paraisos fiscales; del mismo modo, debemos lograr un caracter progre-
sivo para el sistema fiscal, de forma que quienes tienen mds recursos paguen
impuestos sobre una proporciéon mds elevada de sus ingresos que quienes
tienen menos recursos. Sin embargo, esta estrategia presenta dos puntos
débiles: primero, cualquier avance sobre impuestos y seguridad social puede
ser derogado con facilidad por un nuevo gobierno; segundo, siempre existe
una tendencia a que la gente crea que los impuestos son una suerte de robo
legalizado, que el gobierno les roba el dinero. Esto se da a pesar de que casi
toda la produccién y la creacion de riqueza se basan en un proceso coopera-
tivo. Los ingresos individuales y los estindares de vida de todos y cada uno
dependen del conjunto de la sociedad y de su infraestructura. Los ricos no
serfan adinerados si no fuera por la existencia de una poblacién educada, el
suministro eléctrico, los sistemas viales, el cimulo de saberes técnicos y cien-
tificos, por citar algunos ejemplos. Los esténdares de vida son el producto de
los esfuerzos combinados de un sinnimero de personas.

El problema de la elusion fiscal no se limita a los impuestos sobre los
individuos con mayores recursos. En 2008, la Oficina Gubernamental de
Rendicién de Cuentas de los Estados Unidos informé de que 83 de las 100 cor-
poraciones mas grandes de ese pais tenfan filiales en paraisos fiscales. La Red
para la Justicia Fiscal divulgd que 99 de las 100 empresas mas importantes de
Europa también recurrian a paraisos fiscales. Es considerable la proporcion
de empresas de gran magnitud que logran pagar muy pocos impuestos o que
no los pagan. Urge afrontar estos problemas de elusion impositiva; pero dada
la facilidad con que las empresas ¢ individuos ricos pueden escaparse de una
jurisdiccién nacional, las iniciativas requerirdn de acuerdos internacionales.

Una estrategia fundamental para reducir la desigualdad consiste en dis-
minuir las asimetrias entre los ingresos antes de deducir impuestos. Segiin
nuestra investigacion, algunas de las sociedades mds equitativas alcanzan sus
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mayores grados de igualdad mediante la redistribucion, pero otras parten de
diferencias menos pronunciadas en los ingresos antes de la deduccién imposi-
tiva (Wilkinson y Pickett, 2010). Los beneficios sociales que se derivan de una
mayor equidad no parecen depender del método que se emplee.

En muchos paises las diferencias entre los ingresos van en constante
ascenso; ello responde a que los ingresos en lo mds alto de la escala salarial
crecen con mds velocidad que los ingresos del resto de la sociedad. En los
tltimos decenios, las grandes corporaciones internacionales han sido pode-
rosas generadoras de desigualdad. Durante el periodo comprendido entre
la década de 1970 y los primeros anos de la década de 1980, los gerentes
cjecutivos de las 350 empresas mas grandes de los Estados Unidos perci-
bian remuneraciones que superaban en 20 o 30 veces las del trabajador pro-
medio del sector productivo. Hacia la primera década del siglo xx1 ganaban
entre 200 y 400 veces mds que estos ultimos (Mishel y Sabadish, 2012). En
el caso de las 100 empresas britdnicas mds importantes (que componen el
FTSE 100 Index), un director ejecutivo promedio percibia una remuneracién
300 veces superior al salario minimo (Equality Trust, 2012). Estos niveles de
remuneraciones, que en el mejor de los casos guardan escasa relacién con las
mediciones de desempefio, funcionan como indicadores de que no hay un sis-
tema efectivo de rendicidén de cuentas para las personas en lo més alto de la
escala jerdrquica (Tosi y otros, 2000). Aunque la amplitud de la brecha es més
extrema en los Estados Unidos que en muchos otros paises, los diferenciales
han aumentado en la mayor parte del mundo. Esta brecha, en constante cre-
cimiento ante la ausencia de sindicatos fuertes y de un movimiento obrero
efectivo (como ya se expuso), parece reflejar la falta de toda supervisién demo-
crética y eficaz a los ingresos mds altos de la escala. Si esto es cierto, parte de
la solucién estriba en configurar limites efectivos: para ello seria necesario
extender la democracia hacia nuestras instituciones econémicas.

Debemos incrementar la representacién de los empleados en los consejos
de administracién de las empresas; asimismo, debe ampliarse la participacion
que le corresponde en la economia a las empresas mutuales, cooperativas y
de propiedad de los trabajadores. Las empresas mas democriticas tienden a
registrar una diferencia mucho menor entre los salarios de su personal. En
el grupo espafiol de cooperativas Mondragén (que tiene 84.000 empleados y
cuyas ventas anuales llegan a 13.000 millones de libras esterlinas) la relacién
de la diferencia salarial se ubica en un promedio de 1 sobre 5. En las grandes
entidades del sector publico, la relacién oscila entre 1 sobre 10 y 1 sobre 20.
Alrededor de la mitad de los paises que componen la Unién Europea han ela-
borado alguna normativa que contempla la representacion de los empleados
en los consejos administrativos empresariales'.

1. Las diversas disposiciones legales europeas pueden obtenerse en el sitio web de Eurofound
en: <www.eurofound.europa.cu/eiro/1998/09/study/tn9809201s.htm>. Algunas de estas
normativas son muy laxas y deberfan adquirir un cardcter ms riguroso y universal.
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Ademas de menores diferencias entre ingresos, las empresas cooperativas
y de propiedad de los trabajadores presentan otras ventajas. La tltima gene-
racion ha sido testigo de cémo languidece la vida en comunidad en los paises
ricos; pero, como senala Oakeshott (2000), cuando una empresa es adquirida
por sus empleados pasa de ser una mera propiedad a una comunidad. Quizis
el sentido reforzado de comunidad en el trabajo pueda reemplazar al sentido
de comunidad que ha ido en descenso en las dreas residenciales. También es
posible que la creacién de estructuras menos jerdrquicas en el trabajo pueda
iniciar el cambio de la experiencia laboral, lo que facilitaria que mds personas
adquieran un sentido de autoestima y de que se las valore en sus trabajos.

Los niveles de remuneraciones méximas y de elusién impositiva son dos
indicadores del desfase entre la busqueda de utilidades y el interés publico.
Otros indicadores son la financiacién aportada por las corporaciones para
impugnar los datos empiricos sobre el dano asociado a sus productos, por
ejemplo, la oposicién esgrimida por las empresas petroleras contra la clima-
tologia, la manipulacién de los organismos reguladores establecidos para
la salvaguardia del interés publico y la compra de influencia politica a una
escala que amenaza el funcionamiento eficaz de las instituciones democréticas
(Freudenberg, 2014; Oreskes y Conway, 2010).

El resurgir del interés en que las estructuras institucionales de tipo eco-
némico sean mas democraticas no se debe unicamente a las consideraciones
anteriores. El informe Workers on Board (Trabajadores a bordo), elaborado
por el Congreso de Sindicatos Britdnicos (TUC, 2013), puso de relieve cémo
la forma tradicional de tenencia accionaria se ha vuelto un sistema cada vez
mds inadecuado para la titularidad y el control de una empresa. Alli se des-
taca que en la década de 1960 la mayor parte de las acciones estaban en manos
de individuos que podian tener intereses a més largo plazo en un nimero
reducido de empresas. Pero ahora, en muchos paises, la vasta mayoria de las
acciones son propiedad de instituciones financieras que distribuyen sus inver-
siones en cientos, y aun miles, de empresas y generan dividendos a través del
intercambio bursatil a corto plazo, ademds de tener poco o ningin conoci-
miento de las empresas ni interés a largo plazo en ellas. El informe del TUC
sostiene que se ha llegado a un punto en el que una empresa de envergadura
que cotice en bolsa puede llegar a tener miles o decenas de miles de accio-
nistas; en esos casos, se presentan dificultades hasta para obtener la informa-
cién completa sobre quiénes son sus accionistas.

A su vez, la produccion moderna integra cada vez mds la experiencia y
el conocimiento de muchos profesionales diferentes; el valor de una empresa
tiene menos que ver con sus instalaciones y sus bienes de capital que con el
valor de su grupo integrado de empleados, con sus competencias y conoci-
mientos pricticos. Esto comporta que la compra y venta de una empresa se
traduce en la compra y venta de un grupo de personas, un proceso atrozmente
anacronico, en especial cuando ese grupo de personas podria estar al frente
de su propia empresa de manera democratica. Resulta interesante que, segin
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estudios llevados adelante en lugares de trabajo de grandes dimensiones, la
falta de control en el trabajo representa un riesgo significativo para la salud
(Bosmay otros, 1997).

Sostenibilidad ambiental

En especial, desde la crisis financiera de 2008 los comités de expertos, orga-
nizaciones de beneficencia y grupos de investigacion de todo el mundo han
publicado una gran cantidad de estudios que apuntan a la necesidad de
una transformacién fundamental de la conducta econdmica y social; de tal
manera que la idea de que podemos seguir operando como hasta ahora 'y
fingir que «aqui nada va a cambiar» se reconoce como una falsedad. Varios
ejemplos se pueden incluir: el German Advisory Council on Global Change
(2011), el Stockholm Environment Institute (2002) y la ONG Share the
World’s Resources (2012). Muchos de estos informes se ocupan no solo de la
necesidad de reducir las emisiones de carbono, sino también del problema del
aumento de la desigualdad, de la necesidad de ponerle fin a la pobreza y otros
temas mds.

La necesidad de desarrollar sistemas econdémicos sostenibles y con bajas
emisiones de carbono adquiere en el presente un matiz de urgencia apre-
miante. En mayo de 2013 los niveles de diéxido de carbono en la atmdsfera
alcanzaron por primera vez las 400 partes por millén (ppm). Ello representa
un 40 por ciento por encima de los niveles preindustriales, el punto mas alto
de cualquier otro periodo de la existencia humana, y significativamente mds
alto que las 350 ppm que James Hansen (NASA) y un equipo internacional
calcularon como el limite que garantiza que podamos mantener la subida de
las temperaturas globales por debajo de los 2 grados Celsius (Hansen y otros,
2008). Como consecuencia, los climatélogos ven cada vez més lejos la espe-
ranza de que los aumentos de la temperatura global puedan mantenerse por
debajo de este limite. En 2009 el Foro Humanitario Internacional, con sede
en Ginebra y presidido por Kofi Annan, estimé que el cambio climdtico ya era
responsable de la muerte de 300.000 personas por ano y del desplazamiento
de 26 millones de personas; se cree que esta cifra se triplicard para la década de
2020. E1 90 por ciento de las muertes se produjeron en los paises emergentes
y no en los paises ricos, donde se dan los niveles més altos de emisiones de
carbono por habitante. Se prevé que la cantidad anual de muertes ascienda a
500.000 para 2030; pero desde el momento en que se hizo tal pronéstico, los
indicios apuntan a que el calentamiento global avanza con mds rapidez de la
que se prevefa. Algunos de los efectos que ya se han puesto en marcha a causa
del incremento en los niveles de diéxido de carbono tardan en manifestarse; es
por eso que, aun cuando logremos prevenir aumentos futuros en las emisiones
de di6xido de carbono, el ascenso del nivel del mar (que en la actualidad sube
alrededor de 3 milimetros por afio) y el cambio climatico continuardn en un
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futuro lejano (Rahmstorf, 2012). Para estabilizar las concentraciones atmos-
féricas de didxido de carbono, se estima que las emisiones de carbono produ-
cidas por la actividad humana deberian disminuirse hasta estar en un 80 por
ciento por debajo de los niveles de 1990 (Parry y otros, 2008).

Cabe mencionar, no obstante, que la crisis ambiental es méds que el
cambio climético. Como sefiala el profesor Clive Spash, también es la ero-
sién del suelo, la deforestacion, la salinizacion del agua, los efectos sistémicos
de los insecticidas y pesticidas, las particulas en el aire, la contaminacién por
ozono troposférico y la pérdida del ozono estratosférico, el vertido de qui-
micos toxicos, la desaparicion de especies, la acidificacién de los océanos,
la disminucidén de las reservas icticolas, el vertido de hormonas en la red de
suministro de agua, y asf sigue la lista (Spash, 2013).

Con frecuencia, se piensa en la sostenibilidad en términos de minimi-
zacion del impacto ambiental de un modo de vida dado; para lograrlo se vis-
lumbra la combinacién de una tecnologia més eficiente con la modificacién
de tales estilos de vida solamente en lo que hace a la introduccién de pequefios
cambios para aminorar el consumo excesivo. Se considera que el problema
radica en preservar los estilos de vida tanto como sea posible dentro de los
limites de la sostenibilidad. Sin embargo, ¢l reto es identificar los cambios
en los modos de vida y en la estructura social que permitan aumentar el bie-
nestar, a la vez que se reduce la huella ecoldgica de una sociedad.

En este contexto, resulta obvio que se necesitan nuevas tecnologfas y
combustibles més eficientes. Lo que representa una dificultad mayor es cémo
nos ocupamos de las disfuncionalidades en lo que hace a la organizaciéon
social y los gastos, como la suma de 1,75 billones de délares estadounidenses
(2,5 por ciento del PIB mundial) que se gastaron en el planeta en armamentos
durante 2012 (Stockholm International Peace Research Institute, 2012), o
las desigualdades internacionales que significan que el 20 por ciento mas rico
de la poblacién del mundo consume el 86 por ciento de sus bienes, mientras
que el 20 por ciento mads pobre consume apenas un 1,3 por ciento, o como
podemos poner coto al consumismo insaciable de las sociedades ricas.

La razén primordial por la que los gobiernos atin no han dado una res-
puesta adecuada a la amenaza del cambio climdtico resultante del calenta-
miento global radica en que las politicas ambientales se perciben como una
amenaza para los estdndares y la calidad de vida. La transicién hacia la soste-
nibilidad se ve como si comportara vivir tal como lo hacemos ahora, pero con
menos de todo. La gente se imagina que esta es la solucion y les causa desa-
grado; muchos incluso terminan rechazando la evidencia del calentamiento
global.

Antes que arriesgar los ingresos que fundamentan nuestro lugar en la
sociedad y la busqueda de estatus, preferimos arriesgar el planeta. Y como el
estatus adquiere mayor relevancia en las sociedades mas desiguales, el dinero
como simbolo de estatus también crece en importancia. Por ello en las socie-
dades con mds desigualdad la gente trabaja més horas (Bowles y Park, 2005),
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se endeuda mds y queda mds expuesta a la bancarrota (Kumhof y Ranciére,
2010, y Adkisson y Saucedo, 2012). Vivimos toda amenaza que pesa sobre
nuestro poder adquisitivo como una amenaza a nuestra existencia social,
aunque, para la sociedad toda, la competencia por el estatus es un juego de
suma cero: si la ganancia de una persona conlleva la pérdida de otra, es impo-
sible que todos mejoremos nuestro estatus en relacion con los demds. Pero
como el consumismo dafia el planeta y representa el mayor obstéculo para
cualquier tentativa de reducir las emisiones de carbono es peor que un juego
de suma cero.

Sostenibilidad y mayor bienestar

Es imperioso que cambiemos nuestra forma de pensar. Los cambios necesa-
rios para la consecucion de la sostenibilidad también son los cambios que se
necesitan para mejorar la calidad real de nuestras vidas. Ante nosotros yace
la posibilidad de escribir un nuevo capitulo en el proceso de la emancipa-
cién del hombre. Aunque las poblaciones de los paises desarrollados viven en
una situacién de confort y lujo sin precedentes, estdn inmersas en problemas
sociales y econémicos con grandes costos humanos. Como ya se ha mencio-
nado, estas problemdticas nos afectan a todos, ya sea que se trate de la preva-
lencia de problemas de salud mental, depresién y ansiedad, carencia de vida
en comunidad, las preocupaciones sobre c6mo nos perciben y nos juzgan (que
dafan nuestras relaciones sociales), sin olvidar los problemas que guardan
estrecha relacién como la violencia, la drogadiccién y una menor valorizacion
individual, lo que hace que las personas se sientan inferiores.

La disminucién de la desigualdad es un factor clave no solo para vigo-
rizar estos aspectos de la vida social, sino también para limitar el consu-
mismo. El consumismo no refleja la naturaleza de la necesidad adquisitiva
bésica del hombre. En cambio, hace las veces de marcador del poder disfun-
cional que tiene la competencia por el estatus sobre las relaciones sociales. El
consumismo, en realidad, es una forma muy alienada de diferenciacién social,
a través de la que intentamos mantener algtin sentido de autoestima y comu-
nicarlo unos a otros.

Las reducciones en la presién por consumir también significan que, en
las sociedades mds ricas las personas estarian més dispuestas a emplear los
beneficios obtenidos a partir del incremento de productividad para disfrutar
de esparcimiento en lugar de invertir esos beneficios en niveles mas altos
de consumo material. El centro britdnico de estudio, investigacién y acciéon
independiente Fundacién para la Nueva Economia (NEF) ha sugerido que
deberfa implementarse una semana laboral de 21 horas como norma (Coote y
otros, 2010). Ademds de presentar datos que indican el déficit social de la vida
moderna, las encuestas también han demostrado que existe la siguiente per-
cepcion generalizada: el consumismo conlleva sacrificar tiempo que resultarfa
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de mayor provecho si este se pasara junto a los amigos, la familia y la comu-
nidad (Harwood Group, 1995).

Cabe recordar que las sociedades més igualitarias logran una disminu-
cién trascendente de los problemas sociales y de salud porque esta proble-
mitica atafie a la vasta mayoria de su poblacién. Con la contraccién de la
desigualdad no solo se reduciria el consumismo, sino que también se mejoraria
la calidad real de vida de una amplia mayorfa. Si el esfuerzo principal para la
supresion de la desigualdad se concentrara en la propagacién de la democracia
econdmica en todas sus formas (representacion sindical y de los empleados en
los consejos administrativos empresariales, mutuales, empresas de propiedad
de los trabajadores y cooperativas), también se iniciarfa el camino de trans-
formacién de la experiencia laboral. La vida de la comunidad se veria fortale-
cida a la par que se aminorarian las inseguridades relacionadas con el estatus.

Los tltimos veinticinco afios del siglo XX fueron testigo del debilita-
miento del movimiento sindical a la vez que perdiamos toda orientacién
de cémo mejorar nuestras sociedades. Las politicas progresistas fueron per-
diendo el rumbo por el que se debia avanzar para conseguir un cambio social
y econémico que redundara en una mejor calidad de vida para todos. En lugar
de que la economia estuviera al servicio de las personas, se instalaba cada vez
mis la idea de que no nos quedaba més opcién que estar al servicio de la eco-
nomia y que la direccién del cambio escapaba a nuestro control. La politica
perdi6 todo idealismo y capacidad de inspirar. Los intentos de reforma se
desarticularon, perdiendo toda coherencia y direccidn.

Ahora es cuando debemos recrear un movimiento con influencia politica
y social como la que permiti6 que el movimiento obrero alcanzara las mayores
reducciones en la desigualdad a mediados del siglo xx. Necesitamos una nueva
visién, capaz de hacer aflorar lo mejor de nosotros. La tarea consiste en res-
ponder a la amenaza del calentamiento global con acciones que contribuyan a
un avance de la calidad real de vida de todos. En el dltimo periodo de la poli-
tica progresista, en los afios sesenta y setenta, se evidencié la incapacidad de
generar cambios estructurales que garantizaran la continuidad del progreso.
Se debe seguir trabajando en la discusién, desarrollo y puesta en practica de
una visién que garantice que en el futuro podamos avanzar con pasos certeros
en pos de la optimizacién de un bienestar sostenible para los seres humanos.

La disminucién de la desigualdad en los esténdares de vida entre los
paises es fundamental no solo porque la escala de desigualdad entre ricos y
pobres es inaceptable o porque la huella de carbono de los ricos es mucho
mayor que la de los pobres: la magnitud de las diferencias entre las naciones
en cuanto a estindares de vida también es un obstaculo significativo para
alcanzar acuerdos internacionales sobre cémo reducir las emisiones de car-
bono. Oxfam (2013) informé de que los ingresos combinados de las 100 per-
sonas mds ricas del planeta alcanzaban los 240.000 millones de délares
estadounidenses, cuatro veces la suma que serfa necesaria para poner fin a la
pobreza extrema en todo el mundo.
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Una encuesta internacional acerca de las opiniones de los lideres empre-
sariales revela que en los paises con mayores niveles de igualdad se tiende a
dar prioridad a los temas relacionados con el medio ambiente (Wilkinson,
Pickett y De Vogli, 2010). Asimismo, los datos ponen de manifiesto que las
sociedades mds equitativas se muestran mas sensibles ante las desigualdades
internacionales (Wilkinson y Pickett, 2010). El marco de «contraccién y
convergencia» para la reduccién de las emisiones de carbono consiste en un
intento por acometer contra la desigualdad internacional y lograr un acuerdo
sobre los pasos a seguir con respecto al calentamiento global. Es claro que si
las sociedades ricas le dieran mayor prioridad al esparcimiento que al con-
sumo, se abrirfa un margen para el crecimiento econdémico que los paises
emergentes atin necesitan.

El reto es de enormes proporciones. Pero los problemas que tenemos por
delante se conectan de forma tal que al solucionar uno se allana el camino
para la solucién de los demds; a la inversa, cada problema que no se atiende
exacerba los demds. Al trabajar sobre la pobreza mundial se facilitara la con-
secucién de un acuerdo internacional para poner freno al calentamiento
global. Un marco legal internacional més s6lido hard mds viable la contrac-
cién del gasto militar, lo que, por su parte, simplificard las iniciativas contra
el mal previsible que representan las enfermedades en los paises mds pobres.
Las medidas efectivas a escala internacional que apunten a evitar los paraisos
fiscales harian mas factible la disminucién de la desigualdad, con lo que des-
cenderia el grado de competencia por el estatus y el consumismo y, por ende,
mejoraria la calidad de vida de todos.

El progreso no dependerd tnicamente de las iniciativas gubernamen-
tales; también estard subordinado a la accién de la sociedad civil y, en espe-
cial, a una alianza mundial de organizaciones dedicadas a estos temas.
Muchos gobiernos, organismos internacionales y organizaciones de todo el
mundo han estado trabajando para delinear el camino que se debe seguir para
lograr la sostenibilidad. El Panel de Alto Nivel de las Naciones Unidas dio a
conocer las Objetivos para el Desarrollo posterior a 2015, en la Conferencia
sobre el Desarrollo Sostenible Rio+20; en este documento se retine una serie
de metas para el desarrollo sostenible acordadas por Estados miembros de las
Naciones Unidas. El impulso mas vigoroso a esta iniciativa en Europa estuvo
a cargo de la Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA). También hay
muchos grupos influyentes que promueven campanas en el 4mbito de la
beneficencia, entre otros, Oxfam y Save the Children, que trabajan para erra-
dicar la pobreza y la desigualdad; otros, como la Fundacién Vida Silvestre
(WWE), Friends of the Earth y Greenpeace se concentran en la temdtica
ambiental. Un sinnimero de otras organizaciones como Avaaz, Occupy,
la Red para la Justicia Fiscal y Make Poverty History han hecho propio
un amplio abanico de problemas relacionados y han llevado adelante cam-
panas efectivas. A los sindicatos les compete un papel central en esta alianza
progresista.
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La transicion hacia la sostenibilidad y hacia la optimizacién del bienestar
conlleva el cambio de algunos de los aspectos contraproducentes de nuestros
sistemas social y econdémico. La humanidad no puede establecer formas sos-
tenibles de vida sobre la base de enormes desigualdades internacionales, de
un consumismo desenfrenado, de una conflictividad mundial, con una vida
econdmica dominada por corporaciones de un poder inconmensurable que
evitan todo control democritico y efectivo. La busqueda de la solucién de
cada uno de estos problemas no debe limitarse a la eliminacién de los obs-
taculos que se interponen en el camino hacia la sostenibilidad; también se
trata de impulsar progresos significativos en el bienestar.
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Introduccion

La presente crisis financiera global puso en el centro del debate publico el
tema de la desigualdad econémica. La trascendencia de este problema se
pone de relieve ante la evidencia cada vez mayor de su impacto negativo sobre
importantes cuestiones sociales, politicas y econémicas tales como creci-
miento econdmico y desarrollo, corrupcion, delito e inestabilidad, pobreza y
privaciones, inmovilidad social y discriminacion en el mercado laboral, estrés
e insatisfaccion, fracaso del desarrollo y la educacién infantil, ruptura familiar
y embarazo adolescente, polarizacién y fragmentacién entre comunidades,
grupos étnicos, regiones y clases sociales (OIT, 2008 y 2013; Wilkinson y
Pickett, 2009; Seguino, 2010, y McKnight y Nolan, 2012). No obstante, esta
tendencia hacia una desigualdad creciente viene observéndose desde hace
tiempo, y puede haber contribuido efectivamente a la crisis financiera global.
Tal como lo expres6 la OIT en su Informe sobre el Trabajo en el Mundo de
2008, el periodo entre 1990 y 2005 se destaca por una progresiva desigualdad
salarial (medida por las variaciones en el indice de Gini) en aproximadamente
dos tercios de todos los paises observados. La participacién de los salarios en
la renta total disminuyé en 51 de los 73 paises de los que se dispone de datos
(OIT, 2008).

Pero ;cémo ven los sindicatos la desigualdad econémica? En un intento
por comprender mejor las opiniones, politicas y respuesta estratégica sin-
dical ante la desigualdad econdmica, la red de graduados de la Global Labour
University ha dirigido el proyecto de investigacion internacional «Combatir
la desigualdad». En este articulo se presentan algunas de las conclusiones
principales de la valoracién preliminar de esta investigacién en curso'. La pri-
mera parte describe los puntos de vista sindicales acerca de la desigualdad eco-
némica: sus principales indicadores, causas ¢ impacto.

La segunda parte analiza algunas de las principales proposiciones y estra-
tegias que buscan o proponen los sindicatos para encarar los temas relativos
a la desigualdad econdmica. La tercera evalua si las estrategias y proposi-
ciones de politicas de los sindicatos tienen éxito, enumera algunos de los fac-
tores principales que pueden influir en el éxito de esas medidas y estrategias
sindicales, y ofrece una visién general de los actores principales con los que
cooperan los sindicatos y las formas de cooperacion elegidas. Por tltimo, en
la dltima parte se resumen algunas de las conclusiones y valoraciones de la
encuesta.

1. Para mds informacién acerca de la metodologia y perfil de los encuestados en los sindi-
catos véase el anexo.
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La postura gremial sobre la desigualdad econémica

La investigacion se propuso evaluar el punto de vista de los sindicatos acerca
del problema de la desigualdad econdmica. Se llevé a cabo pidiéndoles que
identificaran los indicadores principales de desigualdad econdémica, ademas
de sus causas y efectos. También se les requirié que indicaran la importancia
del tema para sus respectivos proyectos.

Indicadores de la desigualdad econdémica

Se les solicitd a los sindicatos que senialaran algunos de los principales indica-
dores de la desigualdad econdmica en sus respectivos paises. El cuestionario
proporcionaba una lista, pero los encuestados tenian la posibilidad de agregar
otros indicadores especificos para sus propios paises. Las respuestas muestran
que los indicadores més frecuentes, mencionados por mas de la mitad de los
encuestados, son: la mayor inestabilidad laboral y la precarizacion del trabajo,
seguidas del deterioro del salario real y del crecimiento de la brecha salarial en
el mercado laboral. Menos de la mitad de los encuestados sefialé los crecientes
mérgenes de ganancia para las companias y la reduccién de las prestaciones
sociales (grafico 1).

Mis de uno de cada cuatro encuestados (26,6 por ciento) sefialé otros
indicadores, muchos de los cuales estdn relacionados con los que se muestran
en el grafico 1. Entre estos se incluyen: aumento de la subcontratacién y de los
contratos laborales que conllevan diferencias salariales entre los trabajadores
regulares y los contratados; concentracién de la riqueza en pocas manos; cre-
cimiento de la brecha salarial entre hombres y mujeres; insuficiencia de bene-
ficios con relacién a las necesidades bésicas; acceso desigual a los servicios
sociales; y disminucion del espacio para la participacién de los trabajadores en
la toma de decisiones.

Grafico 1. Principales indicadores de la inequidad econémica
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Causas de la desigualdad econdmica

Casi todos los encuestados (95 por ciento) dieron detalles sobre la forma en
que su sindicato percibe las causas de la desigualdad econdmica. Aqui pueden
identificarse dos principales: 2) las relacionadas con tendencias politicas
mds amplias en todo el mundo, y 4) las relacionadas con medidas laborales
especificas.

Tendencias politicas mds amplias. La mayoria de los encuestados rela-
cionan la creciente inequidad econdémica con la globalizacién y el capita-
lismo neoliberales. Los encuestados identificaron una cantidad de temas,
tales como: el progresivo poder de las empresas transnacionales y la subor-
dinacién de las economias nacionales al capital internacional; las medidas y
regulaciones gubernamentales a favor del capital y desigual distribucién del
poder y la riqueza en la sociedad; un sistema impositivo regresivo; corrup-
cién; el hecho de que a menudo la politica econdmica estd alejada de la poli-
tica social y la inexistencia de intervenciones dirigidas a ayudar a los pobres;
la reduccién de beneficios sociales; las inversiones escasas o privatizacién de
los servicios publicos, y la ausencia de reformas agrarias. Es evidente que las
opiniones de los sindicatos sobre las causas mds amplias de la creciente desi-
gualdad también reflejan la historia particular y las condiciones especificas de
sus respectivos paises. Asi sucede en el Brasil, donde la mayoria de los encues-
tados senal¢ la larga historia de inequidad, o en Nepal, donde los sindicatos
mencionaron la falta de estabilidad politica.

Politicas laborales. Segun los encuestados, entre las causas méds comunes
en esta drea se incluyen: ausencia de politicas a favor de los trabajadores
tales como leyes que se aplican a aquellos obreros que se desempefan en tra-
bajos atipicos, trabajadores de la economia informal y en micro y pequefas
empresas con proteccion social y derechos laborales; ausencia de politicas de
empleo que incluyan medidas para elevar la capacitacién de los trabajadores;
crecimiento de un sector de bajos salarios y empleo atipico y por contrato;
intensificacién del trabajo e incrementos de productividad cuyos beneficios
no se comparten con los trabajadores; politicas de ingreso que contienen los
salarios para crear un ambiente mds receptivo a las inversiones; congelacion
de salarios en el sector publico; escaso cumplimiento de leyes laborales, y per-
sistencia de las diferencias salariales entre hombres y mujeres. Entre las causas
menos citadas pueden enumerarse: las dificultades que enfrentan los sindi-
catos al tratar de organizar a los trabajadores (especialmente por la expansién
del sector de servicios); disminucién de los niveles de sindicacién y sindicatos
débiles y fragmentados; y debilitamiento de los cuerpos tripartitos (limitado
papel de los sindicatos en la formulacién de politicas) y del marco para las
negociaciones colectivas.
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Impacto de la desigualdad econdémica

El impacto de la desigualdad econémica es analizado por una abrumadora
mayorfa de los encuestados (91,5 por ciento), en funcién de cédmo afecta a la
sociedad en general; y de c6mo afecta a los trabajadores en particular.

El impacto de la desigualdad econémica sobre la sociedad se considera
especialmente preocupante. No solo conduce a la inestabilidad social y poli-
tica y amenaza a la democracia; también origina pobreza (aun entre los que
estdn en situacién de empleo), problemas de salud (incluso problemas men-
tales), y mds interrupciones en los servicios sociales y ptiblicos; problemas
sociales (algunos de los cuales afectan en especial a los jévenes), tales como
exclusion e injusticia social, criminalidad, prostitucién, incremento de la vio-
lencia familiar y contra las mujeres en particular, migracién y la resultante
fuga de cerebros, aumento de la inseguridad y de las tasas de suicidio, y mayor
dependencia intrafamiliar. Algunos encuestados también comentaron que la
desigualdad econdmica lleva a la degradacion ambiental, a la desaceleracion
del crecimiento econémico y al empeoramiento de la situacion socioecond-
mica, ademds de un aumento del autoritarismo.

El impacto de la desigualdad econémica sobre los trabajadores es tam-
bién significativo. Varios encuestados senalaron que la inequidad tiene un
efecto retroactivo sobre las causas principales que provocaron su crecimiento.
Por ejemplo, los sindicatos consideran que la inequidad econémica contri-
buye a un aumento del desempleo, a salarios bajos, inseguros ¢ inestables (lo
que afecta en especial a las mujeres y a los jévenes); y al debilitamiento de los
sindicatos. Ademds, la inestabilidad econdmica erosiona la solidaridad sin-
dical y la cobertura de las negociaciones colectivas, ya que a los sindicatos
les resulta mas dificil negociar mejores condiciones de trabajo y empleo. El
impacto negativo de la desigualdad econdmica sobre los trabajadores refuerza
las inequidades sociales; por ejemplo, el acceso de los nifios a la educacién es
deficiente o limitado.

Importancia de la desigualdad econdémica
para el programa sindical

Se les pidid a los sindicatos que evaluaran la incidencia del tema de la desi-
gualdad en diversos ambitos, como la sociedad en general, entre todos los
trabajadores, sindicados o no, y entre los sindicados con respecto a su pro-
yecto (en términos de proposiciones de estrategias y politicas). La investiga-
cién demuestra que la cantidad de sindicatos que le adjudican un altisimo
grado de importancia a la desigualdad econdémica en la sociedad en general
es mucho mayor que aquellos que le confieren el mismo grado de incidencia
a la desigualdad econémica para todos los trabajadores o para los sindicados
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Grafico 2. Importancia de la inequidad econémica
en el programa sindical

80
19,3
8 60
2
>
(=}
g
3 40
2
k)
f=
8
S 204
0
En la sociedad Entre todos Entre
en general los trabajadores los sindicados

(grafico 2). Del 93 por ciento de los encuestados sindicados que respondieron
a esta pregunta, casi cuatro de cada cinco (79,3 por ciento) afirmaron que su
sindicato considera que el tema de la desigualdad econdmica en la sociedad
en general es muy importante. Esta cifra desciende al 53 por ciento cuando
se les pregunta sobre la inequidad econémica entre todos los trabajadores e
incluso mds cuando se indaga sobre la inequidad econdémica entre los sindi-
cados (50,6 por ciento).

Politicas y estrategias sindicales
sobre la desigualdad econémica

Esta investigacién demuestra que los sindicatos opinan que la desigualdad
econdmica presenta un reto muy serio para la sociedad y los trabajadores, y
que el problema ocupa un lugar muy importante en su programa. Pero ;cuél
es la respuesta sindical a la inequidad econémica? ;Qué tipo de politicas y
estrategias buscan para combatirla?

Politicas y estrategias salariales y de ingresos

El estudio sefiala que casi tres de cada cuatro (72,3 por ciento) de los encues-
tados indican que son los sindicatos los que generalmente buscan o proponen
tratar los temas referidos a politicas salariales y de ingreso (gréfico 3). En
cuanto al drea de la politica salarial y de ingresos, los encuestados a menudo
citan el principio de «a igual trabajo, igual remuneracién», con acento en la
situacion de las mujeres y de los trabajadores precarizados. Mencionan una
cantidad de medidas y estrategias tales como el salario minimo, ¢l aumento
de salarios en el sector publico, el régimen de jubilacién universal y subsidios
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Grafico 3. Politicas y estrategias sindicales predominantes
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para los nifos, el aumento de la cobertura de salud, politicas impositivas,
planes de participacién en la productividad y la ampliaciéon de las negocia-
ciones colectivas. No obstante, las politicas y estrategias preponderantes se
refieren a salarios minimos, que son citados por casi dos de cada tres (63,8 por
ciento) de los encuestados; y ampliacion de la cobertura de las negociaciones
colectivas y de las politicas y estrategias para lograr un salario digno (46,8 y
45,7 por ciento, respectivamente).

Salario minimo. La encuesta revela que el salario minimo se encuentra
entre las principales politicas y estrategias de los sindicatos para abordar los
problemas de la inequidad. Las exigencias de un salario minimo se enmarcan
fundamentalmente en torno a la necesidad de establecer indices salariales
minimos ya sea a escala sectorial o nacional, o del aumento de los indices del
salario minimo (indexacién segun la inflacidn, indices de salario minimo
digno para sostener los gastos de la familia). Muchos encuestados se refi-
rieron a las iniciativas para extender y mejorar las disposiciones de un salario
minimo a trabajadores informales, precarizados y a otros grupos que normal-
mente estdn excluidos de la cobertura del salario minimo. La necesidad de
reformar la metodologia para establecer el salario minimo, o sea, el cambio
de un método descentralizado o regional a un sistema de alcance nacional, es
otra iniciativa de accién citada por varios encuestados. Por tltimo, también
hay proposiciones para democratizar las estructuras tripartitas que en algunos
paises fijan el salario minimo, ya sea mediante la participacién sindical o el
fortalecimiento del compromiso de los sindicatos.

Ampliacién de la cobertura de las negociaciones colectivas. La mayoria
de las iniciativas de politicas y estrategias que se refieren a la ampliacién de la
cobertura de las negociaciones colectivas apuntan a la introduccién de dis-
posiciones legales que: ) faciliten los procedimientos sindicales de certifi-
cacién y lleven a los trabajadores a una unidad de negociacién; 4) aborden
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la exclusion a los derechos de negociacién para grupos especificos de traba-
jadores (informales, precarios y atipicos); y ¢) disminuyan el umbral para los
acuerdos de las negociaciones colectivas.

Salario digno. Laencuesta revela que las exigencias de un salario digno se con-
sideran un medio «para abordar las inequidades més generales en la sociedad»
(encuestado sudafricano). Los encuestados parecen utilizar indistintamente
los términos de salario minimo y de salario digno. En Sudifrica se entiende
como tal «un salario minimo suficiente para cubrir una cantidad y calidad
especifica de vivienda, alimentacion, servicios, transporte, atencién de la salud
y recreaciéon». Al igual que con el salario minimo, las proposiciones sobre
salario digno incluyen primordialmente una o més de las que se enumeran a
continuacion: establecer o aumentar los indices de salario digno para satisfacer
condiciones de vida digna; establecer un salario digno en el sector privado; y
aspirar a més de un salario minimo para comenzar a exigir salarios dignos.

Politicas y estrategias sindicales
sobre proteccion y seguridad social

La investigacién muestra que la proteccién y la seguridad social constituyen
para los sindicatos otra importante drea de politicas y estrategias. La men-
cionan casi tres de cada cinco encuestados (59,6 por ciento) (gréfico 4). Junto
con las politicas salariales y de ingreso, el 4rea de politicas de proteccion social
también incluye otras medidas y estrategias que se proponen el incremento
de la seguridad social y de la proteccion para los trabajadores. Ademas de las
demandas para ratificar los convenios que son relevantes para la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), las intervenciones propuestas por el drea de
politicas de proteccion social incluyen fundamentalmente el establecimiento
o la adaptacion de los beneficios del plan de seguridad social a los estandares
de vida predominantes o la ampliacion de ese plan para proporcionarles a
todos los ciudadanos una proteccién social mds amplia y sin condiciona-
mientos. Algunos encuestados también sugirieron:

® ingresos comunes ¢ individuales para mujeres y jévenes (para facilitar su
ingreso al mercado laboral);

® planes de jubilacion universal que brinden estdndares dignos de vida y asig-
nacién universal por hijo sin ninguna condicion;

® seguro de salud para empleados publicos y sus hijos, un sistema universal de
atencion a la salud, cobertura de salud para los trabajadores y sus familias pro-
porcionada por sus empresas, y

® servicios publicos de calidad, que incluyan incentivos apropiados para
retener a los trabajadores cualificados que pueden brindar servicios de

calidad.
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Grafico 4. Proteccion y seguridad social: politicas y estrategias
sindicales predominantes
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Como se observa en el grifico 4, entre las diversas politicas y estrategias
sindicales para aumentar la proteccion social, las mas comunes son las jubila-
ciones (mencionadas por la mitad de los encuestados) y la cobertura universal
de seguridad social (citadas por uno de cada tres). A continuacién se incluye
un resumen de las principales iniciativas sindicales en algunas de las areas de
politicas y estrategias mds citadas.

Jubilaciones. Las proposiciones sobre jubilaciones se refieren principal-
mente a establecer o mejorar los beneficios de la jubilacidn y los planes de jubi-
lacién publica para asi poder ofrecer esténdares de vida dignos a los mayores y
a los trabajadores en edad de jubilarse. Algunos sindicatos propusieron la dis-
minucién de la edad para jubilarse, una defensa de los actuales planes de jubi-
lacién y medidas impositivas que subvencionen dichos planes.

Cobertura universal de seguridad social. La seguridad social universal
no constituye una estrategia sindical de mayor importancia para resolver los
temas de la inequidad econdmica, ya que solo el 32,9 por ciento de los encues-
tados mencionaron esta 4rea de politicas y estrategias. Ademds de algunas de
las iniciativas analizadas en el drea de la proteccién social, los encuestados
propusieron la cobertura universal de seguridad social para los trabajadores
en micro y pequefias empresas y para los que se desempefian en trabajos infor-
males, atipicos o precarios.

Subsidios por desempleo. Casi uno de cada tres (30,8 por ciento) de los
encuestados menciond que los subsidios por desempleo deben constituirse en
un 4rea de politicas y estrategias para combatir la desigualdad (grafico 4). La
mayoria de las iniciativas incluyen exigencias de cumplimiento con los estén-
dares minimos fijados por la OIT para la seguridad social, aplicacién de las
normas y planes vigentes de legislacién laboral para incrementar los subsidios
por desempleo, por ejemplo, subsidios por desempleo que ponen en situacién
de igualdad los salarios minimos para aquellos empleados que solo trabajaron
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menos de un afio y la relacion de esos subsidios con un ingreso justo o un
salario digno. También hay algunas proposiciones para simplificar los requi-
sitos de acceso a los subsidios por desempleo e impedir que se produzcan inte-
rrupciones en dichos subsidios. Solo unos pocos encuestados mencionaron
alguna sugerencia de planes de seguro de desempleo proporcionados por los
sindicatos.

Acceso universal y servicios publicos de calidad. Se repite el hecho de que
casi uno de cada tres encuestados mencionara el acceso universal y los servi-
cios publicos de calidad como un édrea de medidas y estrategias en las que su
sindicato ha de ocuparse para resolver los problemas de la inequidad econé-
mica. Los pocos comentarios hechos por los encuestados sindicados ofrecen
una escueta explicacion acerca de estas particulares medidas o estrategias.
Con pocas excepciones, la mayoria de los encuestados solo reiterd la impor-
tancia del acceso universal y de servicios publicos de calidad y el apoyo de su
sindicato a las luchas y campanas por servicios publicos de calidad.

Politicas y estrategias del mercado laboral

El empleo de politicas y estrategias del mercado laboral para abordar los pro-
blemas de la inequidad econdémica se mencionan con menor frecuencia si se
compara con otras areas. El estudio indica que més de la mitad de los encues-
tados no menciona ninguna de las politicas del mercado laboral. Las poli-
ticas prioritarias son: de empleo para mujeres, de desempleo, de empleo para
jévenes y politicas de seguridad laboral (gréfico 5). A continuacién se ofrece
un resumen de las principales iniciativas sindicales en algunas de las dreas de
politicas mds citadas.

Grafico 5. Mercado laboral: politicas y estrategias sindicales predominantes
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Politicas de empleo para las mujeres. Aunque las mencionan menos de la
mitad de los encuestados (44,9 por ciento), las politicas de empleo para las
mujeres se constituyen en las politicas del mercado laboral més utilizadas por
los sindicatos para afrontar el tema de la inequidad econdémica (grafico 5).
El bajo numero de encuestados que se refieren a esta drea, comparada con
otras, puede reflejar una linea general de pensamiento expresada por los sindi-
catos brasilenos, que exigen un modelo de crecimiento que mejore el empleo
de todos los grupos, inclusive de las mujeres. La mayoria de las iniciativas
politicas presenta exigencias para la aplicacién plena de leyes existentes que
plantean asegurar condiciones de empleo justas, inclusive los derechos de sin-
dicacién y la no discriminacién en términos de contratacion, salarios y bene-
ficios de seguridad social para todas las mujeres. A estos efectos, los sindicatos
intentaron presionar a los gobiernos para que introduzcan o cumplan con los
compromisos referidos a un presupuesto con perspectiva de género. Por otra
parte, reclaman la incorporacién del anlisis de género, leyes, politicas y pro-
gramas que tengan en cuenta la cuestién de género (auditorfa con perspectiva
de género) a escala nacional.

Politicas de desempleo. La siguiente politica del mercado laboral mas men-
cionada es la de desempleo. La citan mds de dos de cada cinco encuestados,
y las discusiones en esta drea van desde articulaciones sencillas que apoyan
la implementacién de una politica de desempleo (y subsidios al desempleo)
en el pafs y la priorizacién y apoyo del empleo de ciertos grupos (mujeres y
jovenes) para asi concretar proposiciones de politicas para aumentar el empleo
y la seguridad social y acrecentar la empleabilidad de los trabajadores. Las ini-
ciativas politicas para el incremento del empleo incluyen exigencias de creci-
miento econémico con la creacién de puestos de trabajo, y también planes de
distribucién de ingresos. Varios encuestados se refirieron a proposiciones que
consisten en la disminucién de la jornada laboral (sin reduccién del salario)
y de las horas extra y la creacién de otro turno (quinto turno) para aumentar
el empleo (mediante disposiciones en los acuerdos de negociacién colec-
tiva). Aqui también se hizo mencién a negociaciones colectivas (en empresas
publicas) que incluyan disposiciones para crear mas puestos de trabajo (por
ejemplo, mediante contrataciones publicas) y para mejorar la calidad de los
servicios publicos.

Politicas de empleo para jévenes. El nimero de encuestados que se refiere
a una politica de empleo para los jévenes es relativamente menor que el de
los que se refieren a una politica de empleo para las mujeres (40,4 y 44,9 por
ciento, respectivamente). Al igual que con esta tltima, el nimero de res-
puestas relativamente menor puede reflejar las opiniones expresadas por un
encuestado sindicado, quien adujo que el sindicato se opuso a una politica
gubernamental de «subvencidn al salario joven» con el argumento de que el
problema del desempleo «deberia solucionarse de manera holistica, sin sec-
torizaciones». No obstante, esto no significa que los sindicatos ignoren la
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importancia del tema del empleo joven; de hecho, aquellos que analizan esta
drea se concentran en la necesidad de abordar los problemas del desempleo
joven. Al igual que en otras dreas de accidn, el eje de la posicién de los sin-
dicatos incluye movilizaciones o la activa participacion en la formulacién e
implementacién de una politica nacional para el empleo joven, con fuerte
acento en la educacion y la formacién.

Seguridad laboral. El tema de la seguridad laboral surgi6 en varias dreas.
Mais de uno de cada tres encuestados tuvo en cuenta proposiciones especi-
ficas de politicas que se plantean por un lado el fortalecimiento de la protec-
ci6n del empleo de los trabajadores actuales, y por el otro lado la prohibicién,
reduccién y regularizacion del trabajo precario. Con respecto al primer grupo
de iniciativas politicas, los encuestados se refirieron a politicas y estrategias
respecto de los convenios colectivos que protegen a los trabajadores durante
la reestructuracion de las empresas o las reformas en el sector ptblico; exigen
seguridad laboral para los trabajadores de més edad; y recomiendan el recorte
del gasto publico a cambio de mantener el empleo en el sector publico. En
el segundo grupo de iniciativas los encuestados mencionaron mociones que
cambian el estatus de los trabajadores de subcontratados a permanentes, y
de informales a formales, e introducen disposiciones laborales que impiden
la precariedad del empleo y la extension del trabajo por contrato mediante
la regularizacién de ese tipo de trabajo; asi se aseguraria que estos trabaja-
dores tengan el mismo salario e iguales condiciones que las del trabajador
permanente.

Politicas de empleo para personas con discapacidad. Casi uno de cada
tres encuestados se refirié a la postura sindical respecto a las politicas de
empleo para personas con discapacidad. La mayoria de los encuestados
expreso el apoyo de su sindicato a la implementacion de las disposiciones
legales vigentes respecto al empleo de personas con discapacidad. Otros for-
mularon sugerencias para la creacién o el perfeccionamiento de una politica
nacional para el empleo de personas con discapacidad que incluye cuotas para
el desempleo de personas con discapacidad (el 5 por ciento en la Argentina),
programas especificos de capacitacion que solucionen las necesidades especi-
ficas de esas personas, y eliminacién de las barreras de acceso a los lugares de
trabajo.

Politicas sindicales para los trabajadores informales. Resulta sorpren-
dente que una proporcidn relativamente pequefia (29,8 por ciento) de encues-
tados indicaran que su sindicato tiene una politica para los trabajadores
informales (grafico 5). Aunque las iniciativas de accién en esta drea se refieren
fundamentalmente a los trabajadores informales, en unos cuantos casos los
encuestados mencionaron a los trabajadores temporales extranjeros y a los
informales, atipicos o irregulares. La politica mds comun es la de regularizar
la situacién de los trabajadores informales y atipicos para que obtengan los
mismos derechos y programas de ayuda social gubernamental (salario digno,
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seguridad social, derecho a licencias) que los trabajadores formales. En rela-
cién con este tema, los sindicatos proponen la creacién de disposiciones que
aseguren la misma proteccion e iguales beneficios para los trabajadores for-
males y los informales y fortalezcan el papel del sistema nacional de inspec-
ci6n laboral.

Politica sindical para los trabajadores migrantes. Como ocurre con res-
pecto a las politicas para los trabajadores informales, solo un porcentaje rela-
tivamente pequefio (28,7 por ciento) de los encuestados mencioné que su
sindicato tiene una posicién determinada acerca de los trabajadores migrantes.
Las proposiciones de politicas més citadas en esta 4rea incluyen exigencias de
derechos universales, proteccién completa y no discriminacién (inclusive el
reconocimiento de todos los afios trabajados, imprescindible para acceder
a la jubilacién sin importar dénde trabajaron dichas personas, sugerida por
los sindicatos en el Brasil; y el derecho al voto en las elecciones generales des-
pués de dos afios de residencia en el pafs, recomendada por los sindicatos en
la Argentina). En algunos casos, los sindicatos (especialmente aquellos de los
paises que envian migrantes) desarrollaron una cantidad de proyectos refe-
ridos a los trabajadores migrantes de sus propios paises (Filipinas, Kirguistin

y Nepal).

Evaluacién general

Se les pidi6 a los sindicatos que evaluaran el éxito de sus propias iniciativas
politicas y de estrategias (grafico 6). De las tres politicas y estrategias mas
importantes de cada una de las tres principales dreas de accidn, las que se
valoran como exitosas o muy exitosas incluyen los salarios minimos (56 por
ciento), la proteccién social (52,2 por ciento) y la ampliacién de la cobertura
de los convenios colectivos de trabajo (52,1 por ciento).

Grafico 6. Evaluacion sindical del éxito de las politicas y estrategias predominantes
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Proposiciones exitosas sobre politicas y estrategias

También se solicité a los sindicatos que identificaran y analizaran un plan
sobre politicas o0 una estrategia que fuera especialmente exitosa en la lucha
contra la inequidad econdémica. Del 64,9 por ciento de los encuestados que
ofrecid respuestas detalladas a esta pregunta, la mayorfa menciond iniciativas
politicas y de estrategias en el 4rea de salarios, ademés de didlogo social y la
ampliacién de convenios colectivos. A continuacién se presenta un resumen
de dichas sugerencias de politicas y estrategias, ademds de fragmentos de
algunas de las respuestas sindicales.

Salarios e ingresos constituye la principal 4rea valorada como exitosa por el
24,5 por ciento de los encuestados. Las politicas y estrategias exitosas incluycn
por lo general fijar o aumentar los salarios minimos; aumentar los salarios
o comprimir la estructura salarial; y ejercer presién por un salario digno o
mejorar los calculos del salario digno (en el recuadro 1 se ofrecen ejemplos de
estrategias en esta drea). Al exigir aumentos del salario minimo, los sindicatos
pueden mejorar significativamente los salarios de los sectores pobres, y hasta
cierto punto, también del conjunto de los trabajadores.

Recuadro 1. Campaias sindicales
por el salario minimo en Alemania y Tailandia

La campaiia por un salario minimo en el sector
de alimentos y bebidas en Alemania

En los Ultimos diez afios se ha visto un progreso en las exigencias sindicales por
salarios minimos y la nueva regulacion del mercado laboral. Se observa que hay
en la sociedad mayor aprobacién o reconocimiento de la necesidad de salarios
minimos y de volver a regular el mercado laboral, aumentar impuestos y aspirar
a politicas de justicia distributiva. Los partidos de la oposicion adoptaron las exi-
gencias sindicales, y esta aprobacién general de la sociedad podria contribuir a
que después de las elecciones se produzca un giro hacia una mayor regulacion
y adopcion de un salario minimo. Ademas, la directiva sobre el desplazamiento
de trabajadores produjo salarios minimos sectoriales (Ver.di, Alemania)*.

Campana por el salario minimo en Tailandia

En Tailandia los sindicatos desarrollaron una campafia de concienciacion y asi
pudieron persuadir a los principales partidos politicos tailandeses de que la
falta de un salario minimo constituye una de las causas fundamentales de
la inequidad econdmica. La eleccién de 2011 demostré la importancia de este
argumento ya que todos los partidos politicos incluyeron el salario minimo como
su principal politica. Después de la eleccién, el sindicato pudo supervisar y pre-
sionar al Gobierno para que impusiera una politica nacional de salario minimo,
que alcanza los 300 bahts (Comision de Solidaridad Laboral de Tailandia).

* Debe observarse que la fecha de la eleccién general en Alemania es de septiembre de 2013,

es decir, posterior a este estudio. El nuevo Gobierno, una coalicién amplia entre la democracia

cristiana y los socialdemécratas, dio muestras de su intencién de fijar un salario minimo por
etapas desde 2015 a 2017.
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El didlogo social y la ampliacién de la negociacion colectiva es la siguiente
drea de estrategias y proposiciones politicas: el 12,8 por ciento de los encues-
tados opinaron que es particularmente importante. Se considera primor-
dial debido a sus efectos positivos sobre los sueldos y los salarios dignos; los
empleos; la igualdad de género, la proteccién para los trabajadores informales
y precarios, y la productividad. Si se incluye a los trabajadores temporales en
las negociaciones paritarias, se contribuye a reducir la brecha de beneficios
sociales que reciben los trabajadores formales y los temporales, y se regulariza
su estatus de empleo.

A igual trabajo, igual remuneracién es otra de las dreas de la tarea sin-
dical que se reconoce como especialmente exitosa por el 74 por ciento de los
encuestados. Aqui se incluyen las campanas por el reconocimiento de todos
los derechos laborales para los trabajadores domésticos, igualdad de género, y
tratamiento igualitario de los trabajadores del sector publico (docentes).

Las campaias por proteccion social son identificadas como estrategias
exitosas por un 7,4 por ciento de los encuestados. Dichas campanas se pro-
ponen universalizar la cobertura de la proteccién social a quienes quedan atin
excluidos; mejorar la calidad e igualdad de los beneficios; extender la protec-
cién alos nifos y eliminar el trabajo infantil (en el recuadro 2 se brindan ejem-
plos de campanfias en esta 4rea llevadas a cabo en la Argentina y Dinamarca).

Otras politicas exitosas que aqui se mencionan incluyen modificaciones a las
leyes laborales; ofrecimiento de empleo y otros servicios especiales por parte
de los sindicatos; programas dirigidos a capacitar a sus afiliados; freno a la pri-
vatizacion de sectores estratégicos de la economia; y participacién de los tra-
bajadores en la discusion de la politica industrial nacional.

Recuadro 2. Ampliacién y perfeccionamiento
de la proteccion social en la Argentina y Dinamarca

Asignacién universal por hijo en la Argentina

A raiz de la presion ejercida en varias movilizaciones y otras actividades desarro-
lladas por el Frente Nacional contra la Pobreza en 2009, el Gobierno argentino
se vio obligado a implementar la iniciativa de la campafa por la asignaciéon uni-
versal por hijo. Esta asignacién, con la que se beneficiaron cerca de 3 millones
de nifios, ha contribuido a disminuir la pobreza, especialmente entre los sectores
mas carenciados (Asociacion de Trabajadores del Estado, Argentina).

Equidad en la salud en Dinamarca

Los sindicatos asumieron el problema de la inequidad en la salud que resulta del
contexto social y del trabajo duro. El sindicato pudo hacer participar a 6.000 afi-
liados en su compromiso politico, y asi obligar al Gobierno a priorizar en su pro-
yecto los problemas de la inequidad en la salud (3F, Dinamarca).

Los sindicatos
y la desigualdad

econémica

55

110!



Boletin

Internacional
de Investigacion

56

Sindical

2014
vol. 6
nim. 1

Alianzas

También se solicitd a los encuestados que identificaran y analizaran algunas
de las principales alianzas que forjaron o en las que ingresaron para poder
presionar a favor de proposiciones de politicas que combatan la inequidad
econdmica. El estudio muestra que, ademds de la cooperacién intersindical,
los principales actores estratégicos que colaboran con los sindicatos son los
partidos politicos de izquierda; movimientos sociales; grupos laborales que
concentran a los trabajadores precarios, atipicos, migrantes e informales;
organizaciones comunitarias; movimientos rurales como el Movimiento
de los Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST) y Via Campesina y grupos
ambientalistas; institutos de investigacion y universidades progresistas, y los
medios de comunicacién social. Algunos encuestados citaron organizaciones
internacionales como la OIT y la agrupacién Global Unions; la campana
por servicios publicos de calidad de la Internacional de Trabajadores de la
Construccién y la Madera (ICM); la Unién Internacional de Trabajadores de
la Alimentacién, Agricolas, Hoteles, Restaurantes, Tabaco y Afines (UITA);
la Internacional de Servicios Publicos (ISP); el Centro Estadounidense de
Solidaridad; la Fundacién Friedrich Ebert; el International Labour Research
and Information Group; y la Campafa Ropa Limpia.

Las formas principales de colaboracién y compromiso incluyen acciones
conjuntas (tales como campanas nacionales de concienciacién y presion);
referéndums y peticiones, protestas y movilizaciones (durante audiencias
ptiblicas), defensorfa (inclusive apoyo activo en los medios) y cabildeo para
lograr la presentaciéon e implementacién de leyes laborales y otras propo-
siciones politicas; la redaccién de decretos, documentos y resoluciones de
posicién y la gestion de investigaciones sobre el tema; conferencias y mesas
redondas conjuntas, seminarios, foros, reuniones y conferencias, y la presen-
tacién de denuncias.

Factores facilitadores e inhibidores

Se requirié a los sindicatos que identificaran los factores mas criticos que
impiden el éxito de sus estrategias y proposiciones politicas.

Los factores facilitadores
Se pueden reunir en dos importantes grupos: aquellos relacionados con las
estructuras internas de los sindicatos, sus procesos y puntos de vista, y los rela-
cionados con el contexto politico y econdmico.

Factores relacionados con los sindicatos. Algunos de los factores que aqui
se estudian estdn mds relacionados con la fuerza de los sindicatos en general,
y otros con una iniciativa politica especiﬁca. Con respecto a los primeros, los
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encuestados mencionaron los altos niveles de sindicacion y la exitosa apertura
del sindicato hacia sectores no tradicionales; la fortaleza general y persistencia
de un sindicato; convenios colectivos efectivos (que incluyen temas nuevos,
tales como la seguridad del trabajo y otros problemas que afectan a trabaja-
dores informales); y la activa participacién sindical en cuerpos tripartitos.

Los factores facilitadores que se relacionan con proposiciones especificas
de politicas incluyen la priorizacion de dichas iniciativas; movilizacién de
recursos, sensibilizacion y formacién de los afiliados, trabajadores y publico
en general sobre las proposiciones de politicas; unidad laboral y accién coor-
dinada a escala nacional e internacional sobre este tema; conocimiento de este
tema especifico y negociadores profesionales; disposicion de lugares para la
discusion de la iniciativa, y cooperacion con otros grupos de la sociedad civil
y con partidos politicos; y empleo de medios de comunicacion alternativos.

Los factores relacionados con la creacién de un contexto politico y eco-
némico propicio incluyen un marco legal y planes nacionales y regionales
que faciliten la puesta en practica de una politica especifica (por ejemplo,
fijar un salario minimo, planes de seguridad social y politicas del mercado
laboral); compromiso gubernamental para combatir la inequidad econdmica
y asignar los recursos necesarios para implementar una propuesta politica
especifica; fuertes estructuras tripartitas que permitan mejores negociaciones
en cualquier 4mbito; la existencia de experiencias exitosas (Bolsa Familia
en el Brasil, o programas de apoyo alimentario, tales como Bait-ul-Mall, el
Instituto de Prestaciones de Vejez para Empleados y el Programa Benazir
de Apoyo a los Ingresos en el Pakistdn); esfuerzos conjuntos de organismos
publicos y mayor coordinacidn, a los efectos de desarrollar politicas que se
concentren en el mercado laboral; financiacién de socios internacionales; y la
existencia de condiciones econdmicas favorables.

Factores inhibidores
Se pueden clasificar en tres grupos: los relacionados con el contexto politico y
econémico; los concernientes a la actitud de los empleadores y los relativos a
las estructuras, procesos y puntos de vista sindicales.

Factores relacionados con un contexto econémico y politico desfavo-
rable u hostil. Algunos de los factores se relacionan mds con tendencias
politicas y econdmicas generales, tales como la crisis financiera global y la
inequidad salarial; las politicas neoliberales de la Unién Europea a escala
global; el empeoramiento de la situacién econdémica en el pais; la alta inci-
dencia del desempleo; el trabajo informal y atipico generalizado que limita
el impacto de leyes y politicas vigentes en los mds pobres; la hostilidad de
los medios hacia los sindicatos y las campafias sindicales, y los grupos de
estudio y de poder conservadores que se oponen a las iniciativas politicas
progresistas.
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Otros factores estdn mds directamente ligados a la voluntad politica de
los gobiernos. Entre ellos se incluyen la ausencia y falta de coordinacién de
politicas integradas; carencia de un marco legal o de apoyo politico para esa
politica en particular (tales como la inexistencia de un plan nacional inte-
grado que promueva los salarios minimos); la capacidad limitada o reticencia
de los gobiernos para hacer cumplir leyes vigentes y poner en préctica poli-
ticas (inclusive el nimero limitado de inspectores laborales comparado con
la gran cantidad de empresas, y disposiciones gubernamentales que eximen a
las companfas del cumplimiento de ciertas leyes y politicas como la del salario
minimo); un marco legal que debilita a los sindicatos y los convenios colec-
tivos (lo que provoca, por ejemplo, una mayor fragmentacion sindical al obs-
taculizar una negociacion centralizada y la ampliacion de los acuerdos de las
convenciones colectivas); débiles estructuras tripartitas y reticencia a ofrecer
espacio ¢ informacidn a los sindicatos en el proceso de formulacién de poli-
ticas; tribunales laborales que favorecen a los empleadores; gobiernos que atri-
buyen baja prioridad a las leyes referidas al trabajo y apoyan las sugerencias
patronales; paises que se niegan a ratificar los convenios correspondientes de
la OIT, y gobiernos que transfieren a las instituciones privadas su responsabi-

lidad de hallar puestos de trabajo para los desempleados.

Resistencia de las organizaciones patronales. La siguiente limitaciéon mas
citada es la resistencia patronal a proposiciones como las del salario minimo,
o a la puesta en practica de leyes y reglamentaciones vigentes. Otras restric-
ciones se refieren a la preferencia patronal de organizar o trabajar con sindi-
catos amarillos; sus estrategias de prolongar y fragmentar las negociaciones
colectivas; contextos de trabajo autoritarios que dificultan la implementa-
cién hasta de los derechos mas basicos de los trabajadores; y empleadores que
impiden que los asalariados administren sus propios planes de jubilacion.

Un movimiento sindical débil y dividido es considerado por muchos
encuestados como un factor inhibidor. M4s concretamente, mencionaron la
baja densidad sindical; la incapacidad de los sindicatos para lograr el apoyo a
sus iniciativas de accién; una ausencia de cooperacién intersindical en torno
a esa sugerencia especifica; limitaciones de organizacién sindical entre tra-
bajadores informales, atipicos y precarios; y la disminucion de la influencia
sindical sobre la maquinaria politica (algunos sindicatos desarrollaron una
relacién especial con partidos politicos que tradicionalmente pertenecian a
la izquierda pero que ahora defienden politicas neoliberales). Varios encues-
tados también indicaron la ausencia o la vaguedad de politicas y estrategias,
que resulta de la falta de conocimiento y capacidades referidas al drea en cues-
tién, por ejemplo planes de jubilacién, ampliacién de los convenios colectivos
¢ incremento de la calidad de las negociaciones colectivas.
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Principales conclusiones y apreciaciones

La creciente desigualdad econémica es juzgada por los sindicatos como una
amenaza para la democracia y la estabilidad politica, y como causante de una
mayor desigualdad social y de una serie de problemas sociales. Ya sea en el
norte o en el sur global, los encuestados identificaron varios indicadores de
inequidad econdmica en sus respectivos paises. Los tres prioritarios son: el
aumento de la inseguridad laboral y precarizacién; la disminucién de los sala-
rios reales y las crecientes brechas salariales en el mercado laboral. De igual
modo, algunas de las razones importantes de la desigualdad econémica men-
cionadas por los sindicatos son las politicas y regulaciones gubernamentales
a favor del capital; politicas econdémicas aisladas de las politicas de cardcter
social; poca inversién y privatizacién de los servicios publicos; sistemas impo-
sitivos regresivos, politicas de ingreso que contienen el salario; y la carencia o
limitacién de reglamentaciones legales que amparen a los trabajadores infor-
males y no regularizados.

Es evidente que la opinién sindical sobre la inequidad econémica — sus
causas, impacto e indicadores — agrupa los retos mas importantes que enfrenta
el movimiento sindical en todo el mundo. En consecuencia, el enfoque de este
tema conlleva no solo hacerle frente a las causas subyacentes del debilita-
miento de los sindicatos, sino a algunas de las fuerzas que socavan la demo-
cracia y la justicia social en nuestras sociedades. No sorprende entonces ver
que los sindicatos le atribuyen mayor trascendencia a los problemas de la
inequidad econdémica en la sociedad en general que a los que afectan a todos
los trabajadores o a los sindicados en particular.

Pero ¢hasta qué punto las politicas y estrategias elegidas por los sindi-
catos reflejan el altisimo grado de trascendencia acordada a la desigualdad
econdmica en la sociedad en general?

El estudio revela que hay tres dreas de politicas principales o generales
en las que intervienen los sindicatos: la de politicas de salarios e ingresos; la
de politicas de proteccion y seguridad social, y la de politicas del mercado
laboral. Entre las enumeradas, son predominantes las del salario minimo
establecido por ley y las relacionadas con las politicas sobre jubilacion, que
forman parte de las politicas de salarios e ingresos y de proteccion social, res-
pectivamente (las mencionan al menos la mitad de los encuestados: ¢l 63,8 y
el 50 por ciento). Aunque las politicas de salario minimo vy jubilaciones
desempenan un papel muy importante en la disminucion de la inequidad
econémica, su impacto sobre dicha inequidad puede ser relativamente insu-
ficiente por diversos motivos. Para empezar, si las politicas y estrategias de
aumento de los salarios minimos no estdn dirigidas a determinados sectores
o grupos de trabajadores, ¢jercen un efecto limitado en comprimir la estruc-
tura salarial, y su aporte a la reduccion de la inequidad econdmica puede ser
bastante limitado. Ademds, en aquellos paises donde se extiende el trabajo
precario e informal, una porcion significativa de trabajadores se ve excluida
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de la aplicacién del salario minimo y del alcance de la jubilacién. Al mismo
tiempo, en esos paises a menudo los mecanismos para la ampliacién de las
negociaciones colectivas son limitados o estin ausentes. En efecto, menos
de la mitad de los encuestados menciona la extensién de la cobertura de las
negociaciones colectivas como una politica o estrategia sindical (grafico 3), y
muchos sefialan obsticulos tales como la creciente falta de solidaridad entre
los trabajadores.

Mientras tanto, los sindicatos se concentran solo hasta cierto punto en
las politicas y estrategias que podrian tener un impacto mds fuerte en la dis-
minucién de la desigualdad econémica concebida en amplios términos, tales
como el alcance de la seguridad social universal (32 por ciento), acceso uni-
versal y servicios publicos de calidad (30,8 por ciento), ingreso minimo uni-
versal (21,2 por ciento) y transferencias en efectivo (14,9 por ciento). Por
otra parte, mientras el indicador del aumento de la inequidad econémica
mds citado es la creciente inseguridad laboral y la precarizacién del trabajo,
apenas uno de cada tres sindicatos afirma que se ocupa o trata de buscar
politicas que fortalezcan la seguridad laboral. El estudio también muestra
que aquellas politicas que se proponen proteger a los grupos més vulnera-
bles, como los trabajadores informales y migrantes, solo son mencionadas
por una porcidén relativamente menor de sindicatos (29,8 y 28,7 por ciento,
respectivamente).

La aparente brecha entre la gran importancia que le otorgan los sindi-
catos a los temas relacionados con la desigualdad econdmica en la sociedad
en general y las politicas concretas que se buscan o proponen para abordar
estos temas podria explicarse apelando a varios argumentos. En tanto que los
sindicatos son conscientes de la importancia de abordar la inequidad econd-
mica en la sociedad en general, sus capacidades y recursos concretos podrian
limitarlos. La eleccién de concentrarse fundamentalmente en las politicas de
salario minimo y jubilaciones también puede haber sido influenciada por la
experiencia pasada de otros sindicatos que adoptaron exitosamente estas poli-
ticas (gréfico 6). Al respecto, la eleccién de un sindicato y la positiva adopcién
de una referencia politica (como una accién estatal, por ¢jemplo) son el resul-
tado de una cantidad de factores que pueden facilitar o restringir su adopcién
o puesta en practica. Entre estos factores se incluyen el contexto politico y
econdmico y la actitud patronal hacia los sindicatos, leyes y politicas laborales.
Es cierto que un entorno politico y econdmico propicio juega un papel funda-
mental; sin embargo, ¢l estudio demuestra que el poder, la capacidad, unidad
y habilidad de los sindicatos para construir alianzas con otros grupos tienen
la misma trascendencia.

En verdad, aqui puede ser especialmente importante la capacidad y
experiencia de los sindicatos para desarrollar s6lidas proposiciones politicas.
Esta investigacion revela que muchos sindicatos no adoptan un enfoque
macroecondmico con respecto a la politica de salarios e ingresos. De igual
modo, a muchas iniciativas de politicas sindicales les falta claridad o estin
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poco desarrolladas (en 4reas tales como transferencias en efectivo, politicas
de empleo para personas con discapacidad y para trabajadores informales
y migrantes). El hecho de que los sindicatos empleen indistintamente las
expresiones «piso salarial universal» y «salario minimo» refleja su com-
prensién limitada de estos términos. Tres de cada cuatro encuestados pro-
vienen de una federacién o un sindicato local, mientras que en la préctica las
iniciativas de politicas son tratadas a escala de confederacién. Esto explicaria
en parte el poco desarrollo o la falta de claridad de ciertas iniciativas poli-
ticas”. De esta manera, crece la necesidad de que las confederaciones compro-
metan en el proceso de gestién a mas afiliados y a otros trabajadores. En este
estudio se citan como factores que facilitan la exitosa adopcion de las ini-
ciativas politicas especificas de crear conciencia y educar a los afiliados. No
obstante, si la falta de claridad y las insuficientes politicas sindicales sobre
la desigualdad econémica reflejan limitadas capacidades sindicales, surge la
urgente necesidad de proporcionar a los sindicatos las herramientas y compe-
tencias para formular iniciativas que les permitan ocuparse de la inequidad
econdmica de forma mds significativa.
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Anexo. Metodologia y perfil de los encuestados sindicados

El cuestionario del estudio se envi6 en diciembre de 2012 a alrededor de
270 graduados de la Global Labour University (GLU) en 60 paises. Se les
pidié que completaran el cuestionario mediante entrevistas a funcionarios
sindicales responsables de politicas y estrategias en sus respectivos sindi-
catos, o en aquellos con los que colaboran. Hasta el 15 de noviembre de 2013
respondieron 94 sindicalistas de 37 paises'. Los resultados se analizaron
mediante el programa estadistico para las ciencias sociales (SPSS).

Los encuestados en este estudio pertenecen a todos los grupos de
ingresos™ el 18 por ciento proviene de paises con ingresos bajos; el 36 por
ciento de paises con ingresos medios y bajos; el 30 por ciento de paises
con ingresos medios y altos; y el 16 por ciento de paises con ingresos altos
(grafico Al).

La mitad de las respuestas fueron proporcionadas por representantes de
federaciones sindicales, casi uno de cada cuatro (24,5 por ciento) de algtin
sindicato local, y casi uno de cada cinco (19,1 por ciento) de una confede-
racién (grafico A2). El resto (6,4 por ciento) representa a una asociacién o a
una organizacién regional o interregional o a un consejo juvenil. La mayoria
(45 por ciento) de los sindicatos que participaron en el estudio han ope-
rado entre 21 y 40 afios, y mds de uno de cada tres (35,2 por ciento) durante
40 afos o mds. La gran mayorfa (78 por ciento) de los que respondieron a la
pregunta relativa a su afiliacién a algtin partido politico (94 por ciento) mani-
fest6 que no lo estén.

En términos de afiliacién, la mayoria (63 por ciento) de los encuestados
procede de multiples sectores y el resto (37 por ciento) de un tnico sector sin-
dical. El nimero de mujeres afiliadas a los sindicatos y que participaron en
el estudio es relativamente alto. Del 77 por ciento de encuestados que infor-
maron sobre la cantidad de mujeres afiliadas, la mayoria (36 por ciento) perte-
nece a un sindicato que tiene una afiliacion de mujeres del 41 al 60 por ciento,
seguido de uno cada cuatro con una afiliacion del 21 al 40 por ciento y hasta
el 20 por ciento, respectivamente. Un 12,5 por ciento afirma que el porcentaje
de mujeres afiliadas sobrepasa el 60 por ciento (grifico A3).

1. Alemania, Argentina, Bangladesh, Barbados, Botswana, Brasil, Camboya, Canad4,
China, Dinamarca, Espana, Estados Unidos, Filipinas, Ghana, India, Indonesia, Islas
Cook, Japén, Kirguistédn, Lesoto, Malawi, Mongolia, Namibia, Nepal, Nigeria, Nueva
Zelandia, Pakistdn, Federacién de Rusia, Sudafrica, Sri Lanka, Tailandia, Reptblica Unida
de Tanzanfa, Tonga, Turquia, Ucrania, Zambia y Zimbabwe, ademés de la region de la
Comunidad de Africa Meridional para el Desarrollo (SADC).

2. Clasificaciéon del Banco Mundial: <http://data.worldbank.org/about/country-
classifications/country-and-lending-groups> [consulta: 26/02/14].
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Grafico Al. Encuestados por nivel de ingresos
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Grafico A2. Encuestados por tipo de sindicato
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Grafico A3. Mujeres afiliadas entre los encuestados sindicados
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La afiliacién de los jévenes® a los sindicatos que participaron en el estudio
es relativamente inferior a la de mujeres (grafico A4). De los sindicatos que
respondieron a esta pregunta (53 por ciento), la mayoria (42 por ciento)

3. La definicién mds comun de joven empleada por los sindicatos es reflejar la franja ctaria
entre 18 y 35 afos.
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Grafico A4. Jovenes afiliados entre los encuestados sindicados
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informa de que los afiliados jévenes llegan al 20 por ciento; mis de uno de
cada tres de los encuestados sindicados reporta que dicha afiliacién varfa entre
el 21y el 40 por ciento; una pequefia porcién (14 por ciento) declara que esta
entre el 41 y el 60 por ciento; y el resto (10 por ciento), que la afiliacién de los
jovenes es superior al 61 por ciento.
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Introduccion

El giro hacia una distribuciéon més desigual del ingreso y la riqueza ha sido
uno de los elementos clave del desarrollo econdémico en la mayoria de los
paises del mundo durante los tltimos decenios. Esto no solo mina la justicia
y amenaza la cohesién social, sino que, ademds, se vuelve un factor limitante
para el crecimiento y el empleo. La mayor desigualdad de ingresos y riqueza
conlleva una menor propensién al consumo y una demanda insuficiente,
porque los ricos consumen una proporcién menor de sus ingresos que los
pobres. De igual manera, la inversién pierde sentido cuando la demanda es
insuficiente. Una demanda de consumo basada en el crédito o la presion hacia
mayores exportaciones para aumentar los superdvits exportadores no son
beneficiosas para la economia mundial y pueden conducir a crisis financieras
y a largos periodos de crecimiento lento. Por todo ello, la reduccién de la desi-
gualdad de ingresos resulta central para el desarrollo econémico y social.

La distribucién de los ingresos de mercado entre los hogares depende de
la distribucion funcional del ingreso entre salarios y ganancias y, dada esa dis-
tribucién, de la estructura del flujo de ganancias y salarios hacia los hogares.
La distribucién del ingreso disponible refleja la situacidn después de la apli-
cacién de politicas redistributivas gubernamentales. El cuadro muestra que
en los paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE), entre mediados de la década de 1980 y finales de la de 2000, el coe-
ficiente de Gini se incrementé sustancialmente para los ingresos disponibles y
mds adn para los ingresos de mercado. En muchos otros paises del mundo se
pueden encontrar procesos similares.

Encontramos las razones principales para estos cambios en la «revolu-
cién neoliberal» (Harvey, 2005, pdg. 29) de los afios setenta y ochenta, que
acarre6 cambios estructurales en el sistema capitalista. Como parte de ese
proyecto politico, los mercados financieros nacionales ¢ internacionales y los
mercados laborales fueron desregulados. La financiarizacion, al igual que el
rentismo (o busqueda de renta econdmica) de las instituciones financieras y
de las empresas en general, significé un gran aumento de las ganancias. En
la medida en que la mayor parte de las ganancias en la forma de intereses,
dividendos y otros queda en manos de un pequefio nimero de personas, ese
aumento de los beneficios incrementa la desigualdad. Si los pagos de bonifi-
caciones a los cargos directivos se consideran como parte de los beneficios,

Cuadro. Evolucion del coeficiente de Gini en los paises de la OCDE (promedio)

Ingresos de mercado Ingresos disponibles
Poblacion Poblacién activa  Poblacion Poblacién activa
total (18-65) total (18-65)
Mediados de 1980 0,412 0,376 0,294 0,290
Finales de 2000 0,463 0,419 0,314 0,315
Cambio de porcentaje 0,051 0,043 0,020 0,025

Fuente: OCDE, 2012.
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se puede concluir que estos ultimos han aumentado atin mas (Diinhaupt,
2013). Ademads, los cambios en la dispersién salarial también desempenan un
papel importante en la distribucién de los ingresos simplemente porque en
la mayoria de los paises los salarios representan entre el 60 y el 70 por ciento
del total de los ingresos; esto significa que hasta pequefos cambios en la dis-
persion salarial pueden tener efectos devastadores en la distribucién de los
ingresos disponibles.

La OCDE ha calculado que entre mediados de la década de 1980 y
mediados de la de 2000 mas del 70 por ciento de los cambios en la distribu-
cién de los ingresos disponibles fue causado por el aumento de la dispersion
salarial en los paises miembros (OCDE, 2011, p4g. 240)". En algunos paises
un sector de bajos salarios se desarrollé de modo paralelo a un sector de sala-
rios muy altos; en otros paises la parte més baja de la estructura salarial no
cambié mucho, pero el sector de altos salarios experimenté una subida explo-
siva. También existen casos en los que la dispersion salarial apenas cambié o
incluso decreci6. La OCDE (2011, pag. 88) hace el siguiente resumen:

En general, usando series cronoldgicas de datos, la dispersién salarial
aumentd en la mayoria (16 de 23) de los paises de la OCDE durante este
periodo en un nivel estadisticamente significativo del 5 por ciento. Solo
dos paises (Espaia y Francia) registraron un moderado y estadistica-
mente significativo decrecimiento de su desigualdad salarial, mientras
que para otros cinco paises (Bélgica, Republica de Corea, Finlandia, Japén
e Irlanda) no se ha estimado ninguna tendencia significativa de cambio.

En la mayor parte de los paises «la distancia entre el 10 por ciento de asala-
riados mejor pagados y la franja del medio ha crecido mds rapidamente que
la distancia entre esta tltima y los peor pagados» (ibid., pag. 86). Las diver-
gencias existentes entre paises ponen de relieve las dificultades de atribuir los
aumentos en la desigualdad a factores transnacionales tales como el desarrollo
tecnoldgico o la globalizacién.

En lo que se refiere a la brecha salarial de género, que es definida aqui
por la diferencia entre los salarios brutos por hora de hombres y mujeres, en
los paises de la OCDE los salarios medios de las mujeres en 2008 eran un
17,6 por ciento inferiores a los salarios medios de los hombres. En la Republica
de Corea la brecha salarial de género es de mds del 35 por ciento, la més alta
entre los paises de la OCDE, seguida por el Japén y Alemania. Con menos
del 10 por ciento, Nueva Zelandia y Bélgica tienen la menor brecha salarial
de género. En general, la brecha de género para los empleos a tiempo parcial
(mayoritariamente ocupados por mujeres) y los trabajadores de més edad es
mayor que para los empleos a tiempo completo y los trabajadores més jovenes

1. La OCDE incluye en este andlisis a Alemania, Australia, Canad4, Estados Unidos,
Finlandia, Isracl, Noruega, Paises Bajos, Reino Unido, Suecia y Suiza.
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(Eurostat, 2013). Las diferentes facetas de la brecha de género demuestran,
una vez mds, que existen otros factores en accidn cuando se trata de tenden-
cias de desigualdad.

Este articulo se concentrara en la dispersion salarial establecida por el
mercado. El paradigma keynesiano es usado para explicar por qué hay un
aumento mundial de la dispersién salarial®. En contraste con las explicaciones
neocldsicas, los keynesianos subrayan que esto ocurre a causa de cambios insti-
tucionales mas que debido a cambios tecnoldgicos sesgados a favor del trabajo
cualificado. En nuestra opinidn, el punto de vista neoclasico tiene problemas
metodoldgicos y empiricos fundamentales cuando trata de explicar los cam-
bios en la dispersion salarial. Estas cuestiones son discutidas en la seccion
siguiente. En la seccién subsiguiente se presenta un andlisis del desarrollo de
la dispersion salarial a lo largo de los tltimos decenios. Antes de exponer las
conclusiones se comentan las estrategias que los sindicatos deberian seguir
para reducir la dispersién salarial®.

Salarios, dispersion salarial y empleo
Una explicacion tedrica

El nacleo del pensamiento keynesiano se encuentra en la separacioén entre la
teorfa de la distribucion y la teorfa del nivel de produccién y empleo, lo que estd
en franco contraste con el pensamiento neoclésico. En el paradigma neocldsico
tanto la teorfa de la distribucién como la determinacién de la produccién y el
empleo son idénticas. La produccién y el empleo dependen tinicamente de las
condiciones de la oferta. Segun esta linea de pensamiento, el libre juego de los
mercados conduce a una estructura de precios relativos, incluidos los salarios,
que asegura la distribucién éptima y el pleno empleo. En el paradigma keyne-
siano el nivel de produccién y empleo depende de la demanda agregada, que se
compone de demanda de inversion, demanda de consumo, demanda publica
y demanda externa neta. El empleo depende del nivel de produccion y de la
productividad existente. Una variacion porcentual en el empleo es el resultado
de la variacién porcentual en la produccién menos la variacién porcentual
de la productividad. Solo en los casos de utilizacién de la capacidad total, la
demanda adicional puede no incrementar la produccion y el empleo.

2. Cuando hablamos del paradigma keynesiano debe quedar claro que existen diferentes
escuelas keynesianas. Nuestro argumento se basa en la obra original de Keynes (1930 y 1936,
en especial), al igual que en el modelo poskeynesiano desarrollado en esa tradicion. Este
modelo es fundamentalmente diferente de la sintesis neocldsica (el modelo keynesiano de
pensamiento econémico dominante después de la Segunda Guerra Mundial) y del nuevo
keynesianismo (la escuela que predomina en el pensamiento actual); véase Heine y Herr
(2013) para una visién de conjunto.

3. Para una versién mds detallada de este articulo, véase Herr y Ruoff, 2014.
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El sistema de negociacién salarial y su arraigo institucional son los fac-
tores mas importantes para determinar la estructura salarial. Keynes (1936)
sostenfa que el poder relativo de las diferentes fracciones de la clase traba-
jadora es de gran importancia para la dispersion salarial. Si un sector de la
clase trabajadora organizada en sindicatos es capaz de presionar para obtener
salarios relativamente altos, mientras que otros segmentos no organizados
no pueden hacerlo, la dispersién salarial puede ser alta. Diversas dimen-
siones del sistema de negociacién salarial influyen en la estructura de sala-
rios: el nivel de las negociaciones, el grado de coordinacién del proceso de
negociacion colectiva, los mecanismos de extension y los salarios minimos
legales, entre otros.

La dispersion salarial es un factor crucial para la determinacion de los
precios relativos y la estructura de produccién y consumo. Por ejemplo, supo-
niendo que la estructura salarial se comprima desde abajo, un primer efecto
serd que toda produccién de uso intensivo de mano de obra se encarecerd. Se
vuelve mds costoso emplear a trabajadores domésticos o ir a la peluqueria, por
cjemplo. En alguna medida, el estandar de vida de la clase media se verd afec-
tado de forma negativa por el incremento de los salarios del sector de menores
ingresos, mientras que el nivel de vida de los que ganan menos se elevard. De
igual modo, se puede esperar una reduccién en la brecha salarial de género,
ya que habitualmente mas mujeres que hombres trabajan en el sector de bajos
salarios. Se dan también algunos efectos secundarios, en la medida en que el
producto del sector de bajos salarios es un insumo para otros sectores. Los
diferentes sectores de la produccién se verdn afectados de forma diversa y
diferirdn, por ende, en su forma de alterar los precios. El sistema de precios
relativos queda por lo tanto invertido. Los cambios pueden ser ain mds com-
plicados si las empresas, confrontadas con una estructura diferente de precios
relativos, deben tender hacia una técnica de produccién diferente. De hecho,
los precios relativos y la estructura de consumo y produccién dependen no
solo de la dispersion salarial, sino también de otros factores tales como la tec-
nologia disponible, las preferencias de los hogares, la distribucion funcional
del ingreso, la integraciéon del pais en el mercado mundial y las politicas
gubernamentales de impuestos y subsidios.

Evidentemente, las fuerzas del mercado pueden crear escasez en algunos
segmentos del mercado laboral y desempleo en otros. Eso es parte del cambio
estructural y del desarrollo econdmico. Pero la manera en que esto se refleja
en la evolucidn de los salarios relativos depende de factores institucionales,
del poder relativo de los diferentes grupos en el mercado de trabajo y de las
politicas gubernamentales, y no simplemente de productividades, que son
marginales (véase, por ejemplo, Levy y Temin, 2010). De modo habitual los
trabajadores cualificados cobran salarios mas altos que los trabajadores no
cualificados, y asi queda reflejado en la mayoria de los casos de convenios espe-
cificos. Es imposible determinar de manera definitiva si un trabajador cua-
lificado debe cobrar dos o tres veces mas que un trabajador no cualificado:
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en muchos casos, los trabajadores sin cualificacién perciben mayores salarios
que los trabajadores cualificados. Por ejemplo, en Alemania las enfermeras
ganan menos que los conductores de los vehiculos transportadores de palés
(Gehaltsvergleich, 2013). La brecha salarial de género se basa en convenios y
factores institucionales, y no puede ser explicada sencillamente por la produc-
tividad marginal. Ademds, la dispersién de los salarios tiene que ver con con-
cepciones de justicia social y equidad. El modelo neocldsico intenta explicar
la dispersién salarial definiendo las productividades marginales especificas de
los trabajadores. Nosotros pensamos que ese planteamiento estd condenado
al fracaso, en la medida en que las productividades marginales no pueden ni
siquiera ser medidas en un sentido significativo®.

Dispersién salarial y empleo

La independencia entre distribucién, nivel de produccién y empleo per-
mite llegar a la conclusion de que no existe una relacién clara entre dis-
persion salarial, crecimiento del producto interno bruto (PIB) y empleo.
Puede haber paises con una dispersion salarial tanto alta como baja con
crecimiento del PIB y bajo desempleo. Esa apertura tedrica no deberia sor-
prender, ya que la dispersion salarial es solo un elemento explicativo de la
estructura de precios y de la configuracién econdmica general de un pais,
que también depende de la demanda agregada. Sin embargo, la alta disper-
sién salarial, como uno de los factores més importantes para la distribucion
del ingreso personal, puede convertirse en un obstéculo para un desarrollo
econdémico préspero. Una dispersién de salarios muy alta conducird, con
mucha probabilidad, a una mayor desigualdad de ingresos personales. Esto,
a su vez, reducird la demanda de consumo, que representa una parte consi-
derable de la demanda total. La demanda de consumo depende, entre otros
factores, de la distribucién del ingreso. Una distribucion desigual del ingreso
llevard - tarde o temprano — a una pérdida de demanda agregada a medida
que la demanda de consumo se vuelva insuficiente. Los grupos de ingresos
mds altos sin duda consumen mas que los de ingresos mas bajos en términos
absolutos, pero los grupos de ingresos més altos tienen una menor propen-
sién a consumir la mayor parte de sus ingresos que los de bajos ingresos.
Este conocido argumento keynesiano (Keynes, 1936, libro III) comporta
una distribucién més equitativa del ingreso que aumenta la demanda agre-
gada y, por lo tanto, la produccién y el empleo. En el gréfico se resume el
punto de vista keynesiano, donde el argumento central es que la demanda

4. La medicién de las productividades marginales depende de la estimacion de las funciones
de produccién. Mis alld de las criticas derivadas de la Controversia de Cambridge, las esti-
maciones econométricas de las funciones de produccién no pasan de un juego de identidades
algebraicas, sin ningtin contenido econémico real (Felipe y McCombie, 2013).
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Grafico. La estructura de salarios, precios, produccion y empleo en el paradigma keynesiano
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agregada determina la produccion. Entre la produccién y el empleo hay
una relacién positiva, que, sin embargo, no es de uno a uno’. Depende del
desarrollo tecnoldgico pero también de la estructura de la produccién. Por
ejemplo, cierto valor de demanda crea mds empleo si mds productos inten-
sivos en mano de obra son consumidos y producidos. Asi como la estructura
de precios relativos tiene una influencia en la estructura de la demanda y la
produccién, también influye en la relacién entre produccién y empleo. De la
misma manera que la estructura de precios repercute (entre otros factores)
en los precios relativos, también lo hace con la relacién entre produccién y
empleo. Sea cual sea la estructura de precios relativos, una demanda sufi-
ciente puede crear pleno empleo.

Una gran desigualdad impedird con toda probabilidad el desarrollo eco-
némico sostenible porque crea una falta estructural de demanda. Para los sin-
dicatos y para algunos politicos esto puede aparecer como una buena noticia
pues significa que la dispersién salarial puede ser cambiada radicalmente sin
efectos negativos sobre el empleo. Una estructura salarial de baja dispersion
en una situacion de alta desigualdad no solo conduce hacia una sociedad mas
igual, sino que es también una caracteristica de un régimen econdémico con
suficiente demanda agregada y dindmica econémica.

5. Por ¢jemplo, un aumento de la produccién del 5 por ciento aumenta el empleo en un 2 por
ciento cuando la productividad del trabajo aumenta un 3 por ciento.
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El camino hacia la mayor dispersion salarial
Globalizacién descontrolada del comercio y del capital

El comercio mundial (exportaciones mas importaciones de bienes y servicios)
como porcentaje del PIB mundial aumenté desde alrededor del 24 por ciento
a finales de la década de 1960 hasta mas del 50 por ciento a principios de la
de 2010 (Trading Economics, 2013). Nuevos actores cambiaron de modo
sustancial el modelo de la distribucién internacional del trabajo: China,
India y muchos otros paises se integraron con rapidez al mercado mundial.
La Organizacién Mundial del Comercio (OMC), orientada por un pro-
grama radical de libre comercio, presiond para conseguir la desregulacion del
comercio bajo un paradigma ideoldgico que solo tenia en cuenta los efectos
positivos del libre comercio.

Es una opinién comun en estos dias que el nivel nacional de los salarios
y la estructura salarial nacional son importantes para la competitividad de un
pais®. Es posible, obviamente, hablar de competitividad de una empresa o de
la competitividad internacional de un sector industrial. En cambio, siguiendo
a Krugman (1994, pag. 41), la competitividad internacional de un pais es un
«concepto sin sentido». De hecho, todos los paises son competitivos si se
elige la correcta tasa de cambio. Desde los tiempos de David Ricardo sabemos
que sin flujos de capital neto la cuenta corriente de un pais debe ser equili-
brada y que la estructura de precios relativos determina las ventajas compara-
tivas de costos entre paises, mientras que las tltimas determinan la estructura
del comercio. De esta manera, una dispersién salarial dada conduce a cierta
estructura de precios y a cierta estructura de comercio internacional y crea
algunas ventajas comparativas. Incluso la ausencia completa de un sector de
bajos salarios o el mds suntuoso Estado de bienestar es compatible con una
cuenta corriente equilibrada’.

6. Se da por sentado que los paises tienen sus propias monedas. Para las regiones con unién
monetaria, se aplican diferentes procesos econémicos. Asi, por ejemplo, el andlisis no puede
ser aplicado a paises de la Unién Monetaria Europea.

7. Pensemos en un ejemplo con dos paises: supongamos que la industria textil y del calzado
de los Estados Unidos pierde competitividad porque China entra en el mercado y produce
esos bienes ms baratos (medidos en délares estadounidenses) que en los Estados Unidos.
Los consumidores norteamericanos ahora empiezan a comprar zapatos chinos. Sin flujos de
capital, la Gnica posibilidad para que los consumidores norteamericanos consigan yuanes
o renminbi chinos para comprar los zapatos y textiles es que las empresas estadounidenses
vendan més bienes a China o que los Estados Unidos importen menos de otros bienes de
China. En la situacidn supuesta el valor del ddlar estadounidense cae y el valor del renminbi
aumenta hasta que los chinos empiezan a comprar productos norteamericanos, por ejemplo,
aviones, o los ciudadanos norteamericanos compran menos productos chinos, digamos
cdmaras fotograficas baratas. Entonces, se comercializan mds aviones contra textiles y cal-
zados, mientras que los ciudadanos norteamericanos estdén comprando menos maquinas
fotograficas chinas. Supongamos, entonces, que bajo las mismas condiciones, los Estados
Unidos aumentan de modo radical sus salarios minimos y el sector de bajas pagas desaparece.
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El total mundial de activos de inversidn extranjera se incrementd en
1990 de 10 billones a 96 billones de délares estadounidenses en 2010. En
comparacién, el PIB nominal de los Estados Unidos fue de 14,66 billones de
délares estadounidenses, aproximadamente. De esos 96 billones de ddlares
estadounidenses, 31 billones eran préstamos no titulizados, 21 billones eran
titulos de deuda, 14 billones eran titulos de capital, 21 billones correspon-
dian a la inversidn extranjera directa y 9 billones a las reservas internacio-
nales oficiales (Roxburgh, Lund y Piotrowski, 2011, pag. 31). Los flujos de
capital internacional son muy voldtiles y crean enormes perturbaciones para el
comercio internacional por medio de movimientos de tasa de cambio y dese-
quilibrios de cuentas corrientes insostenibles.

Los cambios repentinos y profundos de la division internacional del
trabajo son un problema para todas las economias. Tales cambios afectardn
a algunos sectores de la industria, pero no a otros. Los sectores industriales
pueden perder competitividad internacional de la noche a la manana si las
tasas de cambio se alteran rdpidamente u ocurren crisis del mercado interna-
cional. En esos sectores las empresas luchan por sobrevivir y se defienden con
recortes salariales o con la extensién de los bajos salarios. No es muy probable
que los sindicatos de estos sectores sostengan las mismas reivindicaciones sala-
riales que los sindicatos del sector publico o de los sectores no afectados por el
mercado mundial. En contraste, cuando un sector desaparece de modo pau-
latino y los trabajadores y el capital se mudan lentamente hacia otros sectores
de la industria y el gobierno apoya el cambio estructural por medio de subsi-
dios de apoyo a la movilidad, un escenario diferente por completo se instala,
como fue el caso de la reduccion de la produccién de carbén en Alemania en
las décadas de 1950 y 1960. Asimismo las crisis del mercado mundial pueden
empujar a los sectores dependientes de la exportacion hacia una crisis pro-
funda. La Gran Recesién, por ejemplo, llevé a una profunda crisis a las indus-
trias exportadoras a partir de la reduccién de las exportaciones mundiales en
muchos paises.

La deslocalizacion de ciertos procesos de la cadena de valor, o incluso
de la produccién como un todo, puede adoptar diferentes formas (Feenstra
y Hanson, 1996). Puede significar comprar un insumo o proceso en el mer-
cado internacional de bienes o usar una empresa extranjera independiente que
trabaje probablemente solo para la empresa madre. En el tipo més abarcador

Como resultado, los turistas chinos deben dejar de viajar a los Estados Unidos, ya que las
hamburguesas, ¢l hospedaje y el transporte habrdn aumentado de precio. En este caso, la
demanda por délares estadounidenses decrecera. El d6lar debilitado debe aumentar nue-
vamente la demanda china por aviones norteamericanos y reducir la demanda por cdmaras
fotograficas chinas. En el mismo sentido, la introduccién de un suntuoso Estado de bienestar
cambiarfa la estructura del comercio sin empujar a los Estados Unidos a un déficit de cuenta
corriente. Por supuesto, pueden surgir complicaciones. Por ejemplo, los costos de ajuste
estructural son posibles o la depreciacién del délar estadounidense puede aumentar la tasa de
inflacién en los Estados Unidos. Esto, empero, no invalida el argumento teérico.
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de deslocalizacion, los procesos o lineas de produccién completas son trans-
feridos a una empresa mixta o a una subsidiaria en el exterior. En el tltimo
caso las inversiones extranjeras directas desempefian un papel destacado y, de
hecho, se han disparado en los ultimos quince afios. Blinder (2006) se pre-
gunta si la deslocalizacién no serd la préxima revolucién industrial. La des-
localizacién le otorga a la direccién de las empresas un instrumento muy
poderoso para presionar a los sindicatos. Hay una asimetria fundamental:
muchas empresas pueden volverse globales, mientras que los sindicatos en casi
todos los casos se organizan a escala nacional. Existe el peligro de que la des-
localizacién lleve a una carrera internacional «cuesta abajo» (Stiglitz, 2012,
pags. 58 y siguientes), con aumentos en la incidencia de sectores de bajos sala-
rios y la erosién de las condiciones de trabajo. En la medida en que los sin-
dicatos de diferentes empresas puedan enfrentar variados grados de presion
competitiva, es probable que la dispersion salarial aumente y no haya una evo-
lucién coherente de los salarios en los paises afectados.

Valor para el accionista

Un importante mecanismo de transmisién de poder financiero y su légica
inherente al sector empresarial es el planteamiento del valor para el accio-
nista. Las estructuras de gestiéon empresarial basadas en el valor para el
accionista tedricamente deben proveer un retorno por encima del promedio
de las inversiones de sus accionistas. Los esquemas de compensacion en este
sector de altos salarios se basan en la concepcién ideoldgica de que el dinero
también es el mejor motivador para conseguir beneficios sociales (ibid.). A fin
de crear una estructura optima de incentivo, la direccidn de las empresas es
recompensada parcialmente por opciones sobre acciones y pagos de bonifi-
caciones basados en los beneficios. El sistema de valor para el accionista ha
sustituido al sistema de gestiéon empresarial de las partes interesadas. En el
sistema de las partes interesadas la direccion empresarial establecfa un com-
promiso entre las diferentes partes interesadas en una empresa, especialmente
los sindicatos, los propietarios, los acreedores y la comunidad local. La direc-
ci6én era controlada por todas las partes interesadas y no podia aumentar los
salarios mds alld del incremento normal de los ingresos. Tal sistema existié no
solo en los paises corporativistas de la Europa continental, sino también en los
Estados Unidos (véase Galbraith, 1967). El nuevo sistema de gestién empresa-
rial impulsado por las finanzas es una verdadera declaracion de guerra contra
los sindicatos, porque se basa en una estrategia orientada a la maximizacién
a corto plazo de las ganancias, que conlleva asumir riesgos, pagar altos divi-
dendos y tener una base de menor equidad, al igual que una falta de inversion
a largo plazo y de creacién de empleo (véase Hein, 2012).

Por un lado, el sistema de valor para el accionista ha conducido a la gene-
racién de salarios obscenamente altos para los cargos de gestién de primer
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nivel, los cargos intermedios de gestion y los intermediarios financieros. Por
otro lado, la direccién de las empresas ha usado todas las estrategias disponi-
bles para reducir los salarios de los trabajadores cualificados y no cualificados,
incluidas aquellas de deslocalizacién y de presion hacia la precarizacién de los
empleos y la flexibilizacion.

Densidad sindical, mecanismos
de extensién y coordinacién salarial

Entre 1980 y finales de 2010 la densidad sindical decliné netamente en los
paises europeos del 55 al 39,5 por ciento, y en los paises de la OCDE del
32,7 al 17,5 por ciento. Entre los paises que perdieron mas de la mitad de su
densidad sindical en esos treinta anos estin Australia, Republica de Corea,
Estados Unidos, Francia, Nueva Zelandia, Portugal, Turquia y Reino Unido
(OCDE, 2013). Esto se debi6 a las politicas de desregulacién radical de los
mercados que crearon un entorno legal e ideoldgico hostil a los sindicatos.
En los paises de la OCDE los sectores industriales con alta densidad sin-
dical perdieron en importancia con relacién a los sectores con una tradicional
densidad sindical baja. Las empresas empezaron a externalizar la produc-
cién hacia empresas libres de sindicatos, lo que llevé a un incremento de los
empleos precarios.

El debilitamiento de los sindicatos permitié una mayor dispersion sala-
rial. La explicacion de esto es que los sindicatos casi siempre introducen un
elemento de solidaridad en el proceso de negociacidn salarial e intentan
impedir el desarrollo de un sector con salarios muy bajos o con salarios muy
altos. De los andlisis empiricos se desprende un consenso general en torno al
hecho de que una mayor densidad sindical tiene como correlato una menor
dispersion salarial (véase Kierzenkowski y Koske, 2012).

Un proceso de negociacion salarial coordinado es clave no solo para un
desarrollo salarial macroeconémico funcional, sino también para impedir una
dispersion salarial inaceptable. La coordinacién vertical en un sector indus-
trial es crucial para superar las deficiencias de las negociaciones a escala de
empresa. Las negociaciones descentralizadas por empresa no solo aumentan
la dispersion salarial, sino que, ademds, presionan por aumentos salariales
exagerados si en un determinado sector los salarios en las empresas mds renta-
bles se usan como estdndar de comparacion para todos los aumentos salariales
de ese sector. Soskice (1990, pag. 48) se refiere aqui a «un sistema coordinado
perverso» que lleva al incremento de los altos salarios. En una situacién de
crisis los incentivos microeconémicos para recortar salarios pueden conducir,
inversamente, a recortes generalizados de salarios y a la deflacién®.

8. Ladeflacién en el Japén puede ser explicada de esa manera (Herr y Kazandziska, 2010).
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Sin embargo, se necesita ademds una coordinacién horizontal entre los
diferentes sectores. Alli donde solo hay una coordinacién vertical se da una
tendencia a que la productividad sectorial se tome como uno de los criterios
para el desarrollo salarial sectorial. Consecuentemente, los salarios aumentan
en los sectores con ganancias de alta productividad y permanecen bajos en
los sectores con baja o ninguna productividad. Es decir, un sector con altas
ganancias — como el sector de la minerfa — paga salarios muy altos, mientras
que otros sectores mantienen los salarios muy bajos.

En cuanto a la evolucién reciente del nivel y grado de la coordinacién de
la negociacidn salarial, existe una tendencia inequivoca hacia la negociaciéon
en el dmbito de la empresa y hacia una coordinacién salarial menor (Du Caju
y otros, 2008). En los Estados Unidos, por ¢jemplo, mientras que después de
la Segunda Guerra Mundial la negociacién coordinada predominaba, hoy por
hoy no subsiste ningtin grado de coordinacién salarial (Levy y Temin, 2010).

Es posible que exista una gran diferencia entre la densidad sindical y la
cobertura laboral por la negociacion salarial colectiva. En algunos paises hay
instituciones del mercado de trabajo que extienden los resultados de la nego-
ciacion colectiva a un mayor niimero de trabajadores que aquellos sindicados.
En Francia, por ¢jemplo, los resultados de la negociacion salarial son por
ley extendidos de modo casi automitico a todos los trabajadores del sector.
En muchos paises de la OCDE la cobertura de los trabajadores por la nego-
ciacién colectiva no ha disminuido tan severamente como la densidad sin-
dical (Du Caju y otros, 2008). En Europa, sin embargo, la denominada troika
(en referencia a la Comisién Europea, el Banco Central Europeo y el Fondo
Monetario Internacional) estd ahora presionando a los paises en crisis tales
como Espafia, Grecia, Italia y Portugal hacia modelos de negociacién salarial
a escala de empresa y hacia una reduccién radical de los mecanismos de exten-
sién (véase Blanchard, Jaumotte y Loungani, 2013).

Para resumir, tenemos en un extremo las negociaciones salariales a escala
de empresa que toman los niveles de productividad de la empresa en cuestion
como pauta para el desarrollo salarial y en las que no existen mecanismos
de extensién; mientras que en el otro extremo tenemos un sistema de ne-
gociacion salarial coordinado vertical y horizontalmente a escala sectorial o
incluso nacional, que tiene a la productividad macroeconémica como pauta
para el desarrollo salarial en todos los sectores de la industria. En este sistema
son generalizados los mecanismos de extensién. Cabe esperar que la disper-
sién salarial sea mucho mds alta en el primer escenario que en el segundo.

Politicas de mercado de trabajo y salarios minimos

En muchos paises las politicas gubernamentales han dado lugar a condi-
ciones de trabajo precarias con bajos salarios y han alentado activamente la
formacién de un sector de bajos salarios (OCDE, 1994). Por ¢jemplo, en los
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paises de la OCDE las politicas de proteccién de los trabajadores no han cam-
biado mucho, pero la proteccién de los trabajadores temporales ha declinado
drésticamente en 11 de los 23 paises, donde se han creado mercados de tra-
bajo duales con empleos precarios y habitualmente mal remunerados. En el
extremo inferior de la escala salarial de estos paises una politica clave ha sido
mantener los salarios minimos bajos. En Australia, Bélgica, Republica Checa,
Espana, Estados Unidos, Irlanda, Paises Bajos y Polonia los salarios minimos
han decrecido en relacién con los salarios medios. Los niveles de los salarios
minimos legales son particularmente bajos en el Canad4, Estados Unidos
y Japén, alrededor o por debajo del 40 por ciento de los salarios medios
(OCDE, 2011, pag, 101).

En la medida en que un sector menos regulado se desarrolla en el mer-
cado laboral — como es el caso de los trabajadores temporales —, existe un
fuerte incentivo para externalizar la produccion o ciertos procesos hacia este
sector desregulado o para sustituir trabajadores regulares por irregulares. Mas
atin, ciertos empleos originalmente ocupados por empleados son ahora deri-
vados a trabajadores auténomos. Es obvio que esos fendmenos acarrean fre-
cuentemente una alta dispersion salarial y una mayor desigualdad. El arbitraje
regulador lleva a una acelerada erosion del sector regulado de la economia, ya
que las empresas cuentan con un incentivo y son guiadas por la competencia a
usar cada vez mds el sector desregulado de la economia.

Desarrollo de segmentos de altos salarios

Las remuneraciones de los cargos directivos en general y més especifica-
mente en el sector financiero se han elevado de modo espectacular desde
los afios setenta mediante incrementos salariales y pagos de bonificaciones.
Las superestrellas del deporte, del cine, de la televisién y de la moda también
obtienen ingresos inimaginables treinta afios atrds debido, en muchos casos, a
las nuevas tecnologias de la comunicacién de masas. Los ingresos de los altos
directivos empresariales y de las celebridades posiblemente han cambiado la
percepcion de lo que constituye un salario justo.

Recomendaciones de politica

Las siguientes recomendaciones de politica estin vinculadas a diferentes
niveles de accién politica y también a la posibilidad de ser implementadas
en el futuro predecible. Incluso si algunas de ellas son de improbable imple-
mentacion en el corto plazo por razones politicas, estdn integradas aqui para
exponer la gravedad del problema, y con la esperanza de que puedan — mas
tarde 0 mds temprano — inspirar a los activistas y a los responsables de la for-
mulaci6n de politicas.
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Salarios minimos

Un salario minimo legal puede reducir directamente la dispersion sala-
rial desde abajo y es un instrumento efectivo que puede ser usado por los
gobiernos. La mejor forma de fijar salarios minimos es a partir de la ne-
gociacién a escala nacional por parte de un érgano tripartito. Un posible
modelo es la Comisién sobre los Salarios Bajos (LPC) del Reino Unido,
compuesta por representantes de los trabajadores y empleadores junto con
expertos independientes, en la que cada grupo tiene un tercio de los miem-
bros de la Comisién. La LPC recomienda un determinado aumento de los
salarios minimos, sin embargo el Gobierno es quien tiene la tltima palabra.
El nimero de trabajadores con salarios minimos en un pais deberfa ser lo mas
reducido posible para evitar ambigiiedades; deben hacerse ajustes anuales para
reflejar apropiadamente cambios tales como los referentes a la productividad
macroecondmica o estrategias para alcanzar cierta correspondencia entre los
salarios minimos y los salarios medios o el promedio de los salarios. De igual
modo, ¢l salario minimo no debe estar autométicamente vinculado a las pen-
siones o a las transferencias sociales para evitar problemas presupuestarios;
un porcentaje de los salarios medios o del promedio salarial parece ser una
referencia mejor para determinar el nivel del salario minimo que la de una
canasta de bienes, que nunca puede ser definida de una forma satisfactoria
(Herr y Kazandziska, 2011). Sin embargo, debe decirse que hasta las institu-
ciones mejor proyectadas no servirdn de nada si los sindicatos y los partidos
politicos cercanos a estos no se movilizan a favor de salarios minimos mas
altos y carecen de poder para implementarlos o para velar por su aplicacion
(Benassi, 2011).

En algunos paises la aplicacién de los salarios minimos reemplaza, de
hecho, la coordinacién macroeconémica de salarios. Las alteraciones en los
salarios minimos legales determinan la evolucidn de los salarios en toda la
economfa. Esto puede ser funcional en paises con sindicatos muy débiles y
si factores como la productividad macroecondmica y las metas de inflacion
sirven de pauta para los aumentos salariales. En algunos paises los salarios
minimos varfan por regién e incluso por ocupaciones especificas. Como ya
se ha mencionado, en los paises con un sindicalismo débil ese modelo puede
ser util en la medida en que coordina los desarrollos salariales con las necesi-
dades macroecondmicas. Sin embargo, es un modelo que no contribuye a una
estructura salarial igualitaria y no otorga a los sindicatos un papel de impor-
tancia en las negociaciones salariales; por tales razones, no se trataria del
mejor modelo. Los salarios minimos legales deben fijar un piso salarial para
todos, en especial en sectores donde los sindicatos son relativamente débiles.
Los convenios salariales deben, entonces, negociar los salarios por encima del
salario minimo.

El Brasil ofrece un ejemplo positivo de politica de salario minimo. Entre
2004 y 2013 el salario minimo aumentd un 64 por ciento en términos reales.
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Este firme crecimiento es el resultado, en parte, de negociaciones impor-
tantes entre el Gobierno y los sindicatos (Barbosa y otros, 2012). Sus reper-
cusiones van mds alld de los ingresos de los trabajadores dado que muchas
politicas sociales tienen el salario minimo como base; es el caso, por ¢jemplo,
de las pensiones y el seguro de desempleo y otros beneficios sociales. Ademas,
a medida que el salario minimo aumenta, también lo hacen los ingresos de
los trabajadores con bajos salarios. Como resultado, toda la estructura de los
ingresos laborales se ve afectada.

Densidad sindical y sistemas de negociacién salarial

Una mayor densidad sindical es obviamente un buen medio de reducir la dis-
persion salarial. Sin embargo, no se crean sindicatos fuertes de un dfa para
el otro; se necesita cierta combinacién de situaciones sociales y politicas. La
legislacion puede fortalecer a los sindicatos y, en especial, el proceso de nego-
ciacién colectiva.

La negociacion salarial a escala de empresa conduce de modo casi auto-
mitico a un alto nivel de dispersion salarial en cada sector y en la economia
como un todo. Eso hace que las negociaciones sectoriales sean muy deseables.
No obstante, si algunos sectores de un pais tienen mayor capacidad de presién
por mejores salarios que otros, la dispersion salarial también puede terminar
siendo alta. Una coordinacion horizontal de la evolucién salarial es pues
importante’. En un sistema coordinado de negociacién salarial la produc-
tividad macroecondémica deberfa desempenar un papel central en las nego-
ciaciones. Una pauta podria ser el desarrollo de la productividad a mediano
plazo para eliminar fluctuaciones de corto plazo de la productividad estadis-
ticamente medida por los efectos del ciclo de negocio. De modo adicional,
podria tenerse en cuenta la meta de inflacién de los paises (Herr y Horn,
2012). Un sistema de negociacion salarial de este tipo incrementa el precio
relativo de los productos con poca ganancia de productividad con relacién a
los sectores con altas ganancias de productividad.

Si la densidad sindical no es lo suficientemente alta y las asociaciones
de empleadores no estdn representadas de modo tal que garanticen un desa-
rrollo equitativo de los salarios en un sector especifico, la regulacién y la
accion gubernamental se hacen necesarias para extender los resultados de las

9. Tedricamente, la negociacion modelo puede funcionar en un sistema con negociaciones
salariales a escala de empresa. En tal caso, la ronda salarial empieza en algunas grandes
empresas y el resultado de la negociacion tiene un efecto orientador y de referencia para el
desarrollo salarial de otras empresas (como se ha dado, tradicionalmente, en el Japén o en
los Estados Unidos después de la Segunda Guerra Mundial). Las organizaciones de emplea-
dores fuertes también conducen a un desarrollo ms equitativo de los salarios (véase Soskice,
1990). No obstante, esos mecanismos son imperfectos y pueden erosionarse con facilidad en
tiempos de crisis.

Mercados de trabajo,
dispersion salarial
y politicas sindicales

79

ad
o
.
-



Boletin

Internacional
de Investigacion

80

Sindical

2014
vol. 6
nim. 1

negociaciones. Un caso interesante es el de Austria, donde todas las empresas
estan obligadas a afiliarse a asociaciones de empleadores. En muchos paises
con baja dispersién salarial y baja densidad sindical el gobierno declara el
resultado de las negociaciones salariales obligatorio para todas las empresas
del sector. Francia es un ejemplo positivo de ello, ya que utiliza mecanismos
de extension de modo casi automatico, y ha logrado reducir la dispersion
salarial a pesar de la baja densidad sindical y a contramano de las tendencias
internacionales. La desventaja de los mecanismos de extension es que los tra-
bajadores no sindicados pueden aparecer como una suerte de oportunistas
que se aprovechan del esfuerzo del otro. Por ejemplo, en algunos paises de
Africa una tasa de negociacién (que es inferior a la contribucién sindical) es
cobrada a los trabajadores no sindicados para fortalecer la capacidad finan-
ciera de los sindicatos.

La deslocalizacion, la subcontratacién y la gestion empresarial

Subcontratar dentro de un pais y deslocalizar la produccion fortalece al
capital y debilita a los trabajadores. La deslocalizacién no es mala en si misma
y puede — asi como el comercio internacional — aumentar el bienestar de las
naciones gracias a la especializacion y el perfeccionamiento de la divisién
internacional del trabajo. Puede ser beneficiosa hasta para los trabajadores de
una empresa subcontratada si ayuda a expandir la produccién en la empresa
madre. Lo que se necesita es que sea una deslocalizacion socialmente ges-
tionada. Esto puede lograrse a partir de un enfoque de valor para las partes
interesadas que garantice a los sindicatos influencia en las decisiones de inver-
sién y aumente los costos de deslocalizacién mediante una estricta protec-
cién contra el despido y otros obstdculos legales. Las empresas extranjeras
que intervienen en los procesos deslocalizados deben respetar las condiciones
de trabajo decente. Esto podria alcanzarse con el apoyo a los sindicatos y
mediante legislacion laboral del pais en donde se instala la produccién y tam-
bién a través del control de los proveedores por parte de la empresa subcontra-
tada. La movilizacién politica por el trabajo decente junto a la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) y la solidaridad internacional entre sindi-
catos pueden darle sustento a este proyecto.

Es necesario evitar la subcontratacion dentro de un pais cuando se fun-
damenta en el arbitraje regulador. Se puede reducir a partir de la médxima
cobertura posible de trabajadores que participan en la negociacién colectiva y
por un proceso de negociacion horizontalmente coordinado. Otra posibilidad
es forzar a las empresas que intervienen en los procesos de subcontratacién a
pagar los mismos salarios que la empresa subcontratante. Existen, ademis,
otros medios para reducir el impacto de la subcontratacién: por ejemplo, bajo
la legislacion laboral brasilefia las empresas que someten parte de sus pro-
cesos a subcontrataciéon mantienen alguna responsabilidad sobre los derechos
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laborales de los trabajadores de las subcontratistas. Esto significa que incluso
las empresas de servicios — es decir, los contratistas — deben cumplir con la
legislacién laboral brasilefia (Tilly y otros, 2013).

El abandono del actual sistema predominante de gestién empresarial de
valor para el accionista se hace necesario por varios motivos. Uno importante
es que con ello se reduce la dispersion salarial y, al mismo tiempo, aumenta
la calidad de la gestién empresarial. En primer lugar, en un sistema de partes
interesadas la estrategia de gestién para impulsar un segmento de bajos sala-
rios con empleos precarios se ve limitada por el hecho de que los sindicatos
fuertes tienen influencia en las decisiones de gestion. En segundo lugar, en un
sistema de partes interesadas los cargos directivos son controlados también
por los sindicatos, por lo cual los salarios y bonificaciones obscenamente altos
no podrian prevalecer. Reintroducir la gestion empresarial orientada por las
partes interesadas se convierte entonces en una medida necesaria para allanar
el camino hacia un sistema mas igualitario.

Conclusion

Las politicas gubernamentales son claves para reducir la dispersion salarial. Son
varias las dreas de importancia a este respecto. En primer lugar, los gobiernos
deberian usar los salarios minimos legales para reducir la brecha salarial desde
abajo. En segundo lugar, los gobiernos pueden implementar mecanismos de
extension declarando que los resultados de las negociaciones salariales son vin-
culantes para la totalidad de cada sector. En tercer lugar, los gobiernos pueden
regular los mercados de trabajo a fin de luchar contra todo tipo de trabajo
precario. La retraccién del sector desregulado o informal es de importancia
clave para reducir la dispersién salarial". Reducir la jornada laboral también
es importante tanto en los paises desarrollados como en desarrollo, dando
prioridad a la reduccién de la jornada para contratos estindar y a la disminu-
cién del nimero de empleos precarios y a tiempo parcial. En cuarto lugar, los
gobiernos pueden fortalecer el poder de los sindicatos por medio de los dere-
chos de codeterminacion en la gestion de las empresas. En quinto lugar, los
gobiernos pueden aplicar una politica macroeconémica que promueva el pleno
empleo y reduzca las crisis econdmicas. Igualmente, pueden usar su poder de
influencia para impulsar un sistema de gestién global mas estable; las mujeres
trabajadoras, en particular, pueden beneficiarse de estas medidas.

10. En afios recientes el Brasil ha tenido cierto éxito en reducir el sector informal dando a las
pequefias empresas incentivos para formalizarse por medio de exenciones, subsidios y acceso
al crédito formal, que es ms barato que el de los prestamistas. Un incentivo importante para
reducir el sector informal es permitir a los trabajadores y pequeios emprendedores el acceso
al sistema de seguridad social cuando pasan a ser parte del sector formal. Finalmente, estd
creciendo la aplicacién de la ley por parte del Gobierno a fin de reducir el sector informal
(Baltar y otros, 2010).
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Las politicas destinadas a reducir la desigualdad de los ingresos tam-
bién deberfan incrementar la participacién de los salarios en la economia.
En este sentido, la regulacién de los mercados financieros nacionales e inter-
nacionales es de vital importancia, al igual que las operaciones en contra del
rentismo; esto supone la creacién de una competencia entre las empresas, la
estandarizacion de los productos financieros, dejando que los monopolios
naturales sean parte del dominio publico, entre otras medidas. Los gobiernos
pueden asimismo asumir un papel destacado en la redistribucién a partir de
la implementacién de los impuestos y del sistema de transferencias y la provi-
sion de bienes publicos.

No obstante todo lo dicho, la dispersion salarial depende también en
gran medida de la solidaridad en el seno de la clase trabajadora: los sindicatos
necesitan avanzar hacia una coordinacion salarial vertical y horizontal y hacia
una baja dispersién salarial. No todos los colectivos de la clase trabajadora se
posicionan a favor de reducir la dispersién salarial. Pero se trata de algo nece-
sario para superar la desigualdad.

La reduccidn de la dispersién salarial no destruye empleos; por el con-
trario, incrementa la demanda del consumo ya que los grupos de bajos
ingresos consumen una proporcién mayor de sus ingresos que los grupos de
altos ingresos. Pero reducir la dispersion salarial — pese a sus efectos positivos
sobre la demanda - no garantiza de modo automatico el aumento del empleo.
Las politicas destinadas a reducir la dispersion salarial son tan solo un ele-
mento dentro de una politica general a favor de una sociedad incluyente con
pleno empleo y niveles aceptables de desigualdad de ingresos. Es necesaria
una gestion activa de la demanda, que incluya la demanda de inversién y la
demanda publica. Ademds, un sistema coordinado de negociacién salarial con
baja dispersion salarial queda bajo presion cuando las empresas individuales
o los sectores econémicos individuales tienen que lidiar con las conmociones
econdmicas, que normalmente son causadas por profundas crisis econémicas
y movimientos repentinos y sustanciales de las tasas de cambio. Una buena
politica de ingresos deberia aspirar a asegurar una baja dispersion salarial, una
economia estable y el pleno empleo. Para conseguirlo se necesitan amplias
reformas politicas ¢ institucionales en diversos ambitos (véase Dullien, Herr
y Kellermann, 2011).
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Desde la década de 1980 la focalizacién es una de las prioridades del pro-
grama social en el denominado sur global. A raiz de los programas de
ajuste estructural, los gobiernos imprimieron mayor disciplina a sus politicas
fiscales. En ese contexto, la focalizacion se ha adoptado de forma extensa.
Quienes propugnan las politicas sociales focalizadas (véase, por ejemplo,
Seckings, 2012) han celebrado las respectivas reformas por considerarlas favo-
rables para los pobres. Los esquemas de transferencia en efectivo y de subsi-
dios con contraprestacién laboral son ejemplos destacados de los programas
focalizados, de reciente implementacidn, para la reduccién de la pobreza. Los
gobiernos argumentaron que este vuelco hacia las politicas sociales segun los
ingresos de los beneficiarios no respondia inicamente al grado de generaliza-
ci6n de la pobreza. Una de las mayores criticas en contra de las redes de segu-
ridad social del sur global apuntaba a que solo favorecen a un niimero muy
limitado de personas, concretamente, a los participes originales del proceso
de industrializacién por sustitucién de importaciones. Los trabajadores de la
industria, los empleados del sector publico y las fuerzas armadas quedaban
amparados por los esquemas de seguridad social, mientras que a la vasta
mayorfa de la fuerza laboral (trabajadores del sector informal, trabajadores
rurales y campesinos, pueblos indigenas y mujeres desempleadas) permane-
cfan excluidos (Wehr, 2009). Ahora bien, mientras que los sistemas sociales
bismarckianos se extendieron por Europa continental durante un periodo
de varios decenios, cubriendo a grandes sectores de la poblacién, no ocurrié
lo mismo en los paises en desarrollo. En el sur global la formalizacién de los
mercados de trabajo ha estado mucho menos extendida. En casos como los de
la India o el Brasil, los regimenes bismarckianos de seguro social dieron lugar
a una focalizacién regresiva y a un «universalismo estratificado» (Filgucira,
2005): dada la dimensién del sector informal y la alta segmentacion de los
mercados laborales, es el estrato de ingresos mas elevados el que mas se bene-
ficia con las transferencias publicas. En otras palabras, los denominados enfo-
ques universales son incapaces de pasar la prueba del universalismo en tanto
y en cuanto reflejan un mercado laboral segmentado segun género y raza e
excluyen a una serie de grupos. El universalismo estratificado o «falso uni-
versalismo» (Powell, 2009) no toma en cuenta las diversas posiciones que
ocupan los individuos en términos econdémicos y sociales. Al proveer protec-
ci6n social a una parte de la fuerza de trabajo, no puede reducir la desigualdad
general y, en particular donde la cobertura es muy limitada, refuerza las desi-
gualdades existentes.

Sin embargo, el «paradigma focalizador» tampoco ha podido eludir
las criticas. Este paradigma se suele presentar como la caracteristica clave del
«neoliberalismo humanizado» (JEP, 2003) o del «liberalismo inclusivo»
(Porter y Craig, 2004), con lo que los criticos ponen de relieve problemas tales
como asimetrias en la informacion, errores de inclusién y exclusion, procesos
de inscripcién ONErosos para quienes tienen menos recursos, distorsién de
incentivos o la estigmatizacion de los beneficiarios. Asimismo, en mas de una

110!



oportunidad se ha esgrimido el argumento de que la focalizacién favorece a
los pobres para asi desmantelar los derechos asociados con el empleo formal.

Thandika Mkandawire (2005), reconocido critico de la focalizacién,
afirma que esta va en detrimento de los derechos sociales: solo los «pobres
que son sujetos de derecho a recibir ayuda, tras la comprobacién de sus
ingresos, tienen acceso a los beneficios. La comprobacién de ingresos es por lo
general costosa y produce relaciones de clientelismo entre los pobres y los fun-
cionarios estatales. Por otra parte, si bien las medidas de corte universalista
crean una solidaridad de clase entre las clases trabajadora y media, la focaliza-
cién excluye a las clases medias de los servicios sociales.

Por ende, Mkandawire (2004) se manifiesta a favor del «bienestar del
desarrollo»: en lugar de limitar la atencién en las estrategias de reduccién de
la pobreza, las politicas de bienestar deben integrarse en un panorama mds
amplio de politicas sociales y econémicas; se deben concebir como «inter-
venciones colectivas en la economia para influir tanto en el acceso a una vida
y un salario justos y seguros como en las incidencias que de ellos se deriven»
(una vision similar es la que presentan Seckings y Nattrass, 2005). Siguiendo
este enfoque integrador, en el presente articulo volveremos a evaluar la rela-
ci6én entre focalizacién y universalismo en el sur global. Analizaremos sucesos
recientes en tres paises en los que hace poco se han reformado las politicas
sociales: el Brasil y Sudafrica han implementado transferencias en efectivo; la
India, por su parte, ha adoptado esquemas de transferencia de alimentos y un
programa de empleo.

Con relacién a estos paises, examinaremos diferentes tipos de incor-
poracidn social, es decir, seguro social, asistencia focalizada y universa-
lismo. Ademis, analizaremos cuéles son los grupos que histéricamente se
han incluido o excluido en el sistema de bienestar social. A partir de estas
nociones, nos concentraremos en las siguientes preguntas relacionadas con
situaciones recientes: ¢se ha registrado un incremento en las prestaciones
sociales o en la cantidad de beneficiarios?, ¢cudl es el estatus legal de las per-
sonas que reciben las prestaciones sociales? Asimismo, analizaremos las par-
tidas presupuestarias con el fin de evaluar la relacién entre la infraestructura
social y los servicios, prestaciones en efectivo y planes sociales con contra-
prestacion laboral. Ademds, nos ocuparemos brevemente de los usuarios de
Servicios.

Brasil

El Brasil fue uno de los tltimos paises en abolir la esclavitud, lo que se rea-
liz6 en 1888. Incluso tras la abolicién, la amplia mayoria de quienes fueron
esclavos continué siendo victima de la exclusién. La implementacion de las
politicas sociales a inicios del siglo XX reprodujo el modelo histérico de exclu-
sion: los derechos sociales y laborales solo se garantizaban a una minoria
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de trabajadores: quienes estaban en el sector formal (predominantemente
industrial). Para los trabajadores en el sector informal, prevalecian las formas
de clientelismo y de asistencialismo de socorro a los pobres; en otras pala-
bras, ayuda por medio de redes familiares o de la filantropia ejercida por
los terratenientes o por la iglesia. Este sistema se ha descrito como «conser-
vador informal» (Barrientos, 2004), debido a que los derechos solo asistian
a grupos designados (y por ello se percibfan como privilegios); quienes que-
daban fuera de estos grupos dependian de medidas informales. Este sistema
siguid vigente, con modificaciones leves, hasta el final de la dictadura militar
de la década de 1980 (Leubolt, 2013). Durante el proceso de democratiza-
cién, los movimientos sociales comenzaron a demandar, por un lado, una
prestacion de servicios mas democratica y, por el otro, una ampliacién de los
derechos sociales para que se incluyera a los grupos hasta entonces excluidos y
marginados. Su influencia es tangible en la Constitucién de 1988, que marcé
un cambio en la trayectoria de las politicas de bienestar del Brasil: establecié
estdndares minimos de seguridad social (ANFIP, 2008), lo que puede enten-
derse como un paso relevante en pos de la universalizacion de los derechos
sociales y del bienestar. Por primera vez, la poblacién rural se incluy6 en el sis-
tema de bienestar social.

No obstante, los afios noventa resultaron ser una década de reformas
econdmicas neoliberales. Estas reformas tuvieron su inicio en 1990 y ace-
leraron su ritmo a partir de 1994 con un programa de control de la infla-
cién denominado Plano Real, implementado por el entonces ministro de
Hacienda Fernando Henrique Cardoso, que en 1995 llegé a la presidencia.
Si bien los sectores con menos recursos en un principio se vieron favore-
cidos con los éxitos logrados en la lucha contra la hiperinflacion, la inesta-
bilidad econémica dio paso a una serie de crisis y tuvo como consecuencia
el deterioro de las condiciones laborales. Por otro lado, los fondos estatales
se emplearon para el rescate de bancos e inversores internacionales. Los pro-
blemas fiscales que se originaron pusieron en peligro la materializacion de
los derechos sociales por medio de las politicas sociales: el gasto social del
Gobierno central creci6 apenas desde un 11,24 por ciento del producto
interno bruto (PIB) en 1995 a un 13,82 por ciento en 2005, a pesar de que
el sistema reformado de pensiones y los flamantes programas de asistencia
social exigfan inversiones equivalentes a un 2,77 por ciento (IPEA, 2011).
Una consecuencia inmediata de la universalizacién de la politica social en
un contexto de financiacién insuficiente fue la disminucién en la calidad de
los servicios del sector publico, lo cual provocé un éxodo de las clases alta y
media que abandonaron el sistema publico para ingresar en escuelas, hospi-
tales y sistemas de seguros del ambito privado. En 1990 el 86,9 por ciento
de los nifios que se contaban entre el 10 por ciento mds rico de la poblacion
asistia a escuelas publicas. Esta cifra descendié a apenas el 18,49 por ciento
en 1998. La participacién del 10 por ciento mds rico en el sistema de salud
publica se desplomé del 15,95 al 3,46 por ciento durante el mismo periodo
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(Ramos, 2000). Durante la presidencia de Cardoso se promovié una forma
de liberalismo inclusivo: solo los pobres que son sujetos de ayuda recibirian
asistencia publica; por el contrario, los segmentos de la poblacién no digna de
ayuda debian pagar sus servicios.

El cambio en la prioridad de las erogaciones (Leubolt, 2013) refleja la
modificacidn del paradigma: mientras que el gasto en la infraestructura social
(por ejemplo, salubridad o vivienda) y en los servicios (por ejemplo, educa-
ci6én y salud) se redujo, el gasto asignado a la asistencia social focalizada se
elevo; asi, de un 1,6 por ciento del PIB en 1980 subié a un 4,8 por ciento en
2005. En 2001 el Gobierno de Cardoso introdujo los primeros programas de
transferencia condicional en efectivo a escala nacional (Bolsa Escola y Bolsa
Alimentacio). Se otorgaba a las familias con bajos recursos una pequefia suma
de dinero por cada nifo, a condicién de que se comprobara su escolaridad y
asistencia sanitaria. De la misma forma, en 2002 los subsidios estatales para el
gas licuado fueron reemplazados por modestas transferencias en efectivo para
los sectores mds necesitados (Auxilio Gds). En ese momento estos programas
alcanzaban a 5,1 millones de familias (Bolsa Escola), 900.000 familias (Bolsa
Alimentagio) y 8,5 millones de familias (Auxilio Gas) (IPEA, 2007, pdg. 104).

Como consecuencia de la focalizacidn se registré una merma en la
pobreza extrema, a la vez que algunos indicadores asociados como el de alfa-
betizacién mejoraron. Por otra parte se produjo un deterioro de las condi-
ciones laborales: el sector informal crecié desde un 53,6 por ciento en 1992
aun 55,5 por ciento en 2002; ademds, en el mismo periodo, el desempleo se
elevé desde un 6,4 a un 9,2 por ciento (OIT, 2009). La distribucién funcional
del ingreso sufrié una modificacién que perjudicé a los asalariados: la partici-
pacién de los sueldos y salarios en los ingresos totales decayé desde el 45,4 por
ciento en 1990 a un 36,1 por ciento en 2002 (Vernengo, 2007). El indice de
Gini se estancé en un nivel elevado (entre 0,602 en 1996 y 0,589 en 2002;
véase el sitio web del IPEA <www.ipeadata.gov.br>).

Luiz Inécio Lula da Silva fue el ganador en las siguientes elecciones pre-
sidenciales y estuvo al frente del Gobierno entre 2003 y 2010. Su sucesora,
Dilma Roussefl; contintia por una senda similar a la que marcara Lula. En lo
que concierne a la estrategia econémica, solo hubo cambios modestos hasta
2006, lapso durante el que continuaron las politicas monetarias liberales
ortodoxas. Desde la reeleccién de Lula en 2006 el modelo fijado en materia
de politicas econémicas se acercd mds y més al Estado desarrollista, es decir,
al desarrollo capitalista impulsado por el Estado, cuya consecucién se busca
mediante la inversién en infraestructura; esta inversion registré un alza desde
el 0,31 por ciento del PIB (1,42 por ciento, incluidas las empresas estatales) en
2003 al 1,25 por ciento (3,27 por ciento) en 2010 (Novy, 2012).

Cuando Lula asumié en 2003 afirmé que su Gobierno se concentraria
en la erradicacién del hambre. Inicialmente, el programa Fome Zero (hambre
cero) se situd en el centro de la escena y tuvo su principal sustento en la coo-
peracién con actores privados. Pronto la atencién se trasladé a la expansién y
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una mejor coordinacién de los programas anteriores de transferencia condi-
cional en efectivo; a tal fin, se lanzé un programa denominado Bolsa Familia,
que se convirtié en la piedra angular del primer mandato de Lula (Singer,
2012). El programa consiste en una suerte de sustituto o suplemento de
ingresos para las familias pobres. Los montos que percibe cada familia varfan
segtin la cantidad de nifos y la situacion de sus ingresos. Cuando se compara
con los programas de transferencia en efectivo hasta entonces existentes se
observa que el Gobierno incrementé el gasto' y logré extender la cobertura
a mds de 13 millones de familias en 2012 (MDS, 2012). Bolsa Familia sig-
nificé una mejora efectiva en las condiciones de vida de mas de 50 millones
de brasilefios pobres; tal cifra representa alrededor de una cuarta parte de la
poblacion total. Por lo tanto, la ldgica de la focalizaciéon cambié de manera
fundamental: la cobertura se ha expandido mds alld de los segmentos mas
pobres de la sociedad y llega a un grupo mucho mas grande de personas que,
con anterioridad, quedaban marginadas. Ello puede percibirse como un paso
crucial en direccién de la universalizacién de la focalizacién.

Un anélisis presupuestario (Leubolt, 2013) indica que las tasas de inver-
sién en los servicios sociales han ido en baja entre 1995 y 2005: el gasto en
educacion disminuyé de un 0,95 por ciento del PIB en 1995 a un 0,77 por
ciento en 2005; por su parte, ¢l gasto en salud sufrié una caida que fue desde
el 1,79 al 1,59 por ciento durante el mismo periodo. De 2006 en adelante esta
tendencia se ha revertido con flujos de inversiones adicionales en estos sec-
tores: el gasto en educacion ascendié al 1,03 por ciento del PIB en 2009, a la
vez que las erogaciones en salud se incrementaron al 1,85 por ciento (IPEA,
2011). La inversién publica en infraestructura (redes cloacales y vivienda)
también ha registrado un alza considerable a partir de 2005. Este incremento
en las tasas de inversion es el resultado, mayormente, del programa de acelera-
cién del crecimiento econémico (PAC), que coordiné Dilma Rousseff desde
inicios de 2007. Al contrario de otros programas similares que apuntan a
la promocién de un Estado desarrollista, el PAC prioriza la infraestructura
social en vecindarios carenciados, en especial en lo relacionado a viviendas y
redes cloacales. Cabe senalar que el Estado ha aumentado la inversién en poli-
ticas de empleo de forma significativa: de un 0,59 por ciento del PIB en 2005
pasé al 0,91 por ciento en 2009. Estas inversiones se justifican con un dis-
curso keynesiano de «crecimiento econémico mediante la redistribucién»,
que adquiere un papel relevante en la politica brasilefia y que se reforzé tras
la eleccién de Rousseff en 2010 (Leubolt, 2013). A diferencia del enfoque

1. Segun el Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre del Brasil (MDS, 2012),
las familias en situacién de pobreza extrema lograron percibir hasta 308 reales mensuales en
2012, y las familias en situacién de pobreza, hasta 236 reales. Las familias que cumplen con
los requisitos (con ingresos inferiores a 140 reales por habitante) reciben 32 reales por cada
nifio (hasta un méximo de 160 reales), 38 reales por cada adolescente de entre 16 y 17 afios
(dos adolescentes como maximo); a las familias que perciben menos de 70 reales por habi-
tante se les otorga un pago mensual adicional de 70 reales.
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aplicado en los anos noventa, los programas focalizados de reduccion de la
pobreza no reemplazaron a la provisién de servicios publicos; antes bien, com-
plementaron las nuevas inversiones que se dedicaron a servicios e infraestruc-
tura. Por ende, esto puede entenderse como una tendencia general hacia la
universalizacion.

En la primera década del siglo xx1 la desigualdad disminuyd. Los fac-
tores que tuvieron mayor impacto para lograr tal disminucién fueron la
expansion trascendental de las transferencias en efectivo y el aumento del
salario minimo, que casi se triplicé entre 2003 y 2013 (una subida del 195 por
ciento entre enero de 2003 y enero de 2013; véase el sitio web del IPEA
<www.ipeadata.gov.br>). El aumento del salario minimo no solo tuvo un
impacto positivo sobre las condiciones laborales, sino también sobre las pres-
taciones sociales para los sectores de bajos recursos, habida cuenta de los sig-
nificativos beneficios ligados al salario minimo que se establecieron en la
Constitucién de 1988. En el caso brasilefio la expansion de las transferen-
cias en efectivo se vio acompafiada de una leve caida en la inversion dirigida
a los servicios sociales y a la infraestructura hasta 2005. Esta tendencia tiene
su correlato en las concepciones neoliberales de la politica social y se puede
caracterizar como un proceso de monetarizacion (Fischer y Leubolt, 2012). A
partir de 2006 la tendencia hacia la monetarizacién se ha revertido mientras
que, en paralelo, las inversiones en los servicios sociales y en la infraestructura
experimentaron un incremento considerable. La estrategia general se desplazé
desde una posicién de liberalismo inclusivo hacia el bienestar del desarrollo,
donde la reduccidn de desigualdades con la ayuda de la intervencidn estatal
se distingue como un factor importante para elevar el consumo e impulsar
el crecimiento econdémico (Leubolt, 2013). Un aspecto sustancial de la nueva
estrategia consistié en la fortificacién de las politicas sociales universalistas.

India

En la India el crecimiento econémico representaba el nicleo mismo del pro-
yecto politico tras su independencia y era la base para alcanzar un mayor
bienestar (Palriwala y Neetha, 2009). A pesar de que en los principios direc-
tivos de la Constitucién se formalizaron promesas de amplio alcance para
acrecentar el bienestar, el Estado apenas si tuvo alguna intervencién en pro-
gramas de proteccion social. Uno de los objetivos que continuaba pareciendo
como alcanzable era el compromiso para proveer a todos de agua potable y
salubridad, servicios de salud y educacién primaria, con independencia de su
posicion en la jerarquia social y econdmica. Puede afirmarse, por lo tanto, que
en las primeras etapas de planificacion, el fundamento de la universalizacion
prevalecia en el discurso publico y en su légica: el énfasis residia en la provi-
sién de servicios estatales en el marco del programa para el desarrollo de la
comunidad.

Focalizacion

y universalismo:
los casos del Brasil,
India y Sudéfrica

91

110!



Boletin

Internacional
de Investigacion

92

Sindical

2014
vol. 6
nim. 1

La redistribucion de las tierras no era una prioridad y solo se logré algtin
éxito en unos pocos estados. En lo que respecta a la poblacién rural, se hizo
hincapi¢ en la estabilidad de los precios de los productos agricolas y en lograr
que los alimentos fueran asequibles. La seguridad social (definida como pen-
siones, salud, cuidados para la maternidad, indemnizaciones por accidentes
laborales) estuvo y atin estd tinicamente al alcance de los trabajadores del
sector formal y sindicado. En la actualidad, el 8 por ciento de la fuerza laboral
queda cubierta por esta forma de «universalismo estratificado» (NCEUS,
2007). Ante la falta de politicas de bienestar integrales, la generacién de bie-
nestar y de seguridad social quedaba en gran medida — como sucede hasta
el presente — en las manos de las instituciones tradicionales de la familia, la
poblacion y las castas, al igual que de las comunidades religiosas.

Hacia finales de la década de 1960 era evidente que el crecimiento eco-
némico no resultaba suficiente para generar el volumen de empleo que se
requerfa para absorber la fuerza laboral que crecia a pasos acelerados. Cuando
la crisis de la agricultura agravé la situacion se instald la idea del «creci-
miento con redistribucién» (Shankar y Shah, 2010, pag. 118). Los servicios
sociales bésicos se incluyeron en el «programa de necesidades minimas».
Por supuesto, se subrayaron los requisitos bésicos para una vida digna, como
salud, nutricién y alfabetizacién, al igual que los bienes y servicios necesarios
para materializarlos, como vivienda, salubridad, alimentos, salud publica,
suministro de agua y educacién primaria. Otra medida de seguridad social
que goza de larga trayectoria en la India es el sistema de distribucién publica
(PDS, por sus siglas en inglés) para la provisién de alimentos y cereales para
consumo. Si bien era un programa de acceso universal, en términos generales
se ha entendido el PDS como un instrumento para garantizar el acceso a los
alimentos a precios subsidiados para los pobres. Mientras que el Gobierno
central establecia las directrices mas generales de la politica, la implementa-
cién y, en algunos casos, la financiacién quedaban a cargo de los gobiernos
provinciales. Desde aquellos dias, las disparidades regionales acentuadas son
una caracteristica habitual del régimen de bienestar de la India (Kohli, 2010).

En paralelo con el programa de necesidades minimas, se pusieron en
marcha programas focalizados para el empleo y contra la pobreza. Entre ellos
se incluyeron programas de trabajo auténomo y programas de empleo con
salarios modestos en los que las remuneraciones consistian, en parte, en ali-
mentos; de esta manera, se crearon programas para creacion de activos y de
crédito subsidiado. Desde la década de los ochenta, la «universalizaciéon de las
necesidades bésicas» fue complementada con la participacion del sector pri-
vado. La politica nacional de salud de 1983, por ejemplo, tenfa una base sélida
en los principios universales: recomendaba atencién primaria de la salud de
tipo integral y universal para todos. A la vez, propugnaba la expansién del
sector privado de la salud. Los servicios més onerosos para los estratos mds
altos de la sociedad debian ser provistos por el sector privado (véase Shankar

y Shah, 2010).
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La tendencia hacia la focalizacion que tuvo su origen a mediados de los
afios ochenta se tornd atn més pronunciada durante el periodo de reforma
econdémica. Se dio un giro generalizado hacia un enfoque neoliberal de las
politicas publicas, tras lo cual los programas para combatir la pobreza se cor-
taron; la politica de cobertura universal basada en la distribucién publica de
cereales para consumo que garantizaba la seguridad de alimentos fue reem-
plazada con programas focalizados. En otras palabras, el otrora universal PDS
y demds programas sociales se limitaron a quienes percibieran ingresos por
debajo de la linea de pobreza®.

El aumento del gasto en el sector social en términos reales, en particular
tras la formacién de una coalicién de centroizquierda en 2004, «reflejé el
imperativo que dictaba la universalizacién», pero «el resultado fue un estira-
miento de los mismos recursos en 4dreas més grandes», como sefialan Shankar
y Shah (2010, pag. 121). No obstante, a largo plazo surge una tendencia al alza
en el gasto destinado al agua y a la salubridad (del 0,15 por ciento en 1990-
1991 al 2,08 por ciento en 2012-2013), salud y bienestar familiar (del 0,22 por
ciento en 1990-1991 al 2,06 por ciento en 2012-2013) y a la educacién (del
0,30 por ciento en 1990-1991 al 4,52 por ciento en 2012-2013) de los presu-
puestos estatales. Los datos indican que, en términos relativos, el Gobierno
ha destinado mds recursos a la educacién en el pasado reciente (Mooij y Dev,
2004; Gol, 2013a).

Si excluimos la dimensién de la pobreza que no guarda relacién con
los ingresos (es decir, el acceso a la salud y a la educacién para los hogares de
bajos recursos), bien puede decirse que la incidencia de la pobreza se redujo
en los ultimos decenios; lo mismo ocurri6 en las dreas urbanas, a un paso
mds acelerado. La desigualdad (segtn surge de la medicién del promedio de
gasto por habitante en los hogares), sin embargo, crecié de forma significa-
tiva durante los afos posteriores a la reforma. El incremento fue sustancial
en las 4reas rurales, pero resulté mucho mds pronunciado en el sector urbano
(OCDE, 2010).

Con la finalidad de identificar los diferentes tipos de incorporaciéon
social, se considerardn dos esquemas relevantes en la politica social y en el sis-
tema de educacién de la India. En la Constitucién se consagré la universali-
zacion de la educacion del nivel primario y sus metas centrales: el aumento
en la matricula escolar y la lucha contra el analfabetismo. Una enmienda que
data de 2002 decreta la educacién gratuita y obligatoria para todos los nifios
de entre 6y 14 afios de edad. A causa del incremento en el gasto, la matri-
cula escolar, en especial de las nifias, experimenté un crecimiento notorio
aunque no suficiente si se compara con el mayor nimero de nifios que deben
ingresar en el sistema de escolarizacion. La tasa de desercidn escolar era alta 'y,

2. En la India, al igual que en casi todas las latitudes, el método basado en los ingresos por
debajo de la linea de pobreza, empleado por el estindar de la Comisién de Planificacion, es
objeto de muchas controversias (véase, por ejemplo, Deaton y Kozel, 2005).
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por ende, el analfabetismo masivo se mantuvo como una caracteristica persis-
tente de la sociedad india. Una comisién para la educacién elevé un pedido
urgente para que se mejorara la calidad de la educacién, a la vez que reco-
mendé en su informe final, publicado en 1966, que se elevara el porcentaje
del PIB destinado a la educacién. Los lideres politicos implementaron las
medidas sugeridas y se verificé una subida en la cantidad de escuelas prima-
rias y de los indices de matriculacién, pero la tasa de desercion escolar siguié
siendo muy alta. La Nueva Politica Educativa, anunciada en 1986, prestd
particular atencién a las mujeres, a ciertas castas y tribus, a otras clases pos-
tergadas y minorias religiosas. Ademds de centrarse en los grupos margi-
nados o desamparados, exigia una mejora en la calidad de la ensefianza y
de la infraestructura escolar. Pero ni las cifras de la desercién escolar ni las
de las tasas de analfabetismo registraron mejoras tangibles. En tal contexto,
el Gobierno lanzé un programa de descentralizaciéon en 1994: las comuni-
dades locales debian contribuir con una participacién mds activa en la titula-
ridad y en la administracion de las escuelas. Con el apoyo del Estado central,
aunque con deficiencias severas en la financiacion, este proceso de descen-
tralizacién podfa denominarse «modelo de retirada del Estado» (Shankar
y Shah, 2010, pdg. 134). Empeord, si cabe, el modelo existente de bajo costo
en el nivel de ensefanza primaria. Con el objetivo de alcanzar la universaliza-
ci6n, los gobiernos provinciales y los organismos locales emplearon a cambio
de sueldos bajos a docentes que no estaban capacitados (llamados parado-
centes). Ello dio como resultado una pérdida severa en la calidad; considerado
de otra forma, se dio una «universalizacion sin calidad» (ibid., pag. 120). Por
lo tanto, las clases mds altas no fueron las inicas que se volcaron a las institu-
ciones privadas, sino que las clases medias hicieron lo mismo.

El sistema de distribucién ptblica (PDS) ha sido un componente vital de
las medidas para garantizar la seguridad de alimentos en ¢l pais. En este esce-
nario del nuevo sistema de distribucién publica focalizado (TPDS, por sus
siglas en inglés), implementado en 1997, los «pobres identificados» reciben
una cuota especifica de cereales a precios altamente subsidiados. La trans-
formacién del PDS, que ha pasado de ser un programa universal a uno foca-
lizado, ha recibido criticas vehementes por parte de los analistas a raiz de
ciertos problemas como la ineficiencia en la focalizacién de los destinatarios,
incremento en el costo unitario de la transferencia de beneficios, desvios de
recursos, distribucion desigual y sesgada de los beneficios a los segmentos
con ingresos mds elevados (entre los pobres), disparidades regionales en el de-
sempeno, entre otros. Algunos criticos se aventuran a afirmar que este giro
en la politica resulta adverso para los pobres (véase, por ejemplo, Kannan y
Pillai, 2007; Sen y Rajasekhar, 2010, y Haan, 2011). Sin perjuicio de todos
estos comentarios, los datos demuestran que el TPDS ha mejorado la cober-
tura para los hogares de bajos recursos en las 4reas rurales de las provincias
pobres (Kundu y Srivastava, 2004). A la vez, es de amplio reconocimiento que
la mejora general del estatus nutricional de la poblacién que puede adscribirse
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al TPDS y a otros programas focalizados de transferencia de alimentos es bas-
tante baja (OCDE, 2010).

Otro de los pilares de las politicas publicas del 4rea social de la India, el
programa de garantias del empleo rural (NREG, en la actualidad Ley NREG
Mahatma Gandhi (MGNREGA)) fue implementado en 2006. Este programa
es uno de los proyectos insignia del Gobierno. Segun este plan, a cada hogar
rural se le garantiza por ley un maximo de 100 jornadas de trabajo remune-
rado por afio. Si el Estado no cumple con el otorgamiento de las 100 jornadas,
el beneficiario queda facultado a percibir la remuneracién sin la contrapresta-
cién laboral. La Ley NREG se fundamenta en un enfoque en base a los dere-
chos: para lograr que el acceso a este programa sea universal se recurre a la
autofocalizacién, para lo que se establecen salarios minimos®. Por lo tanto, este
esquema representa un universalismo de jure, pero recurre a una focalizacién
de facto; en otras palabras, es un ¢jemplo de universalismo focalizado (Powell,
2009). Las cifras que corresponden a la cantidad de hogares empleados, al
indice de personas por dias de empleo generado y al promedio de dias de
empleo para las mujeres son impresionantes. Si bien las cifras registran una
merma general desde 2011, el programa NREG ha creado una cantidad signi-
ficativa de puestos de trabajo en 636 distritos de la India hasta 2013 y ha bene-
ficiado a alrededor de 128 millones de hogares (Gol, 2013b). Sin embargo, los
datos revelan que hay algunas razones para preocuparse. De acuerdo con el
Ministerio de Desarrollo Rural (Srivastava, 2013), el desempeiio del esquema
alcanzé su grado maximo durante el periodo 2009-2010, pero desde entonces
se registra una disminucion en los siguientes conceptos: hogares que acceden al
empleo por medio del esquema (de 53 millones en 2009-2010 a 48,1 millones
en 2012-2013), personas por dias de empleo (de 2.836 millones en 20122013
a 1.874 millones en 2012-2013) y promedio de dias de empleo por cada hogar
(de 54 dias en 2009-2010 a 39 dfas en 2012-2013). Por otra parte, el programa
adquiere un matiz proactivo en lo que se refiere a la promocién de las mujeres.
Por ¢jemplo, el porcentaje de dias de empleo para las mujeres ha aumentado de
48 en 2009-2010 a 52 en 2012-2013.

Las dificultades administrativas, al igual que la disparidad en la distri-
bucién a escala provincial del proyecto, han sido objeto de fuertes criticas.
No obstante, el programa NREG, ademés de ser un esquema de transferencia
en efectivo, apunta a la mejora de la infraestructura rural, como los caminos
y la conservacién del agua, irrigacion y obras de control de inundaciones.
De esta manera, se lograria el fomento de la produccién y del comercio en el

3. Los programas autofocalizados estdn abiertos para todos los interesados, pero su orienta-
cién alienta a que solo los sectores mas pobres aprovechen la transferencia. Los salarios bajos,
la lista de espera y la calidad inferior de las transferencias en especie son elementos que de-
salientan la participacion de los segmentos no pobres. La autofocalizacién suele ser menos
costosa y es menos probable que genere desvio de recursos que el sistema que se basa en la
identificacién de los pobres por vias administrativas, casi siempre mediante el criterio en base
alos ingresos (Slater y Farrington, 2009).
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sector agricola. No cabe duda de que es un aspecto importante en lo que hace
al desarrollo sostenido. La Ley NREG vigente en la India prevé incluso una
dimension para la adaptacién al cambio climatico, por cuanto pone el acento
en la obra publica destinada a la conservacién del agua y del suelo (Arnold,
Conway y Greenslade, 2011, pag. 53).

Sudafrica

Durante la mayor parte del siglo XX una alianza racista conformada por
ingleses y neerlandeses estuvo al frente del gobierno de Sudéfrica, esta alianza
también dejé su huella en el régimen de bienestar social (Van der Merwe,
1997). Fueron cuatro ideologfas diferentes las que moldearon las politicas
sociales: 4) el racismo, 4) la creencia centrocuropea o bismarckiana de que
la intervencién del Gobierno es necesaria, lo que a su vez entraba en contra-
diccidn tanto con ¢) el liberalismo britdnico del laisser-faire como con d) la
«tradicion de la Ley de Pobres britdnica, por la que se entendia el desempleo
como un problema primordialmente moral» (ibid., pag. 101). Esta alianza
racista dio forma a la politica social: instauré programas de obras publicas y
una pension social a (comparativamente) gran escala para los blancos pobres,
que se implementé a inicios del siglo xx (Pelham, 2007). El esquema aso-
ciado de pensiones era no contributivo, pero estaba destinado estrictamente
a los pobres, que debian probar mediante una evaluacion de ingresos que
eran sujetos con derecho a ayuda. Debian demostrar que ni ellos mismos ni
sus familias tenfan los medios para sostenerse. Solo los blancos y mestizos
podian acceder al esquema. Esta legislacion racista obtuvo su legitimacién
oficial tomando como referencia el trasfondo agricola de los africanos negros,
a quienes se trataba como no sujetos de ayuda o sin derecho a ella puesto que
eran capaces de subsistir con la ayuda de la red de sus familiares no inme-
diatos. Seckings y Nattrass (2005, pdg. 83) llegan a la conclusién de que «el
Estado fomenté entre los ciudadanos blancos el modelo del hogar encabe-
zado por el varén que se gana el pan y, entre los habitantes africanos negros, el
modelo de un hogar familiar, de raiz campesina».

Los gobiernos del periodo del apartheid (1948-1994) radicalizaron las
leyes racistas: hacia la década de 1970, las reformas aprobadas sobre el sis-
tema del apartheid habfan mejorado la situacién de los neerlandeses, cuyas
«bonificaciones por cualificaciones» les permitian competir en el mercado.
Ya no necesitaban el respaldo estatal para eliminar de la competencia a sus
contendientes negros. El Gobierno puso freno al intervencionismo estatal y
adoptd una estrategia politica mas liberal. El puntapi¢ inicial de las privati-
zaciones se dio en las industrias clave, pero estas también tuvieron lugar en el
campo de las politicas sociales. Un 4rea de particular importancia fueron las
pensiones publicas, que fueron privatizadas en los afios ochenta (Hendricks,
2009). Otra 4rea que se vio afectada fue la de la salud, donde el porcentaje de

ad
o
?



inversiones estatales, que oscilaba entre un 50 y un 60 por ciento a lo largo de
los anos setenta y hacia el inicio de los afios ochenta, cayé a un 30 por ciento
en el periodo 19922003 (Seckings y Nattrass 2005, pag. 155).

La democratizacién en Sudéfrica tuvo su foco puesto en el &mbito poli-
tico, mientras que las transformaciones socioecondémicas obtuvieron un grado
de institucionalizacién mucho menor, a pesar de que ocupaban un lugar
destacado en el discurso politico (Webster y Adler, 1999). El punto crucial
residié en la reforma de la politica social y en el hecho de que el racismo insti-
tucionalizado se dejé de lado por completo. En este proceso, se dio el colapso
de uno de los cuatro pilares ideoldgicos de las politicas sociales sudafricanas:
el racismo institucionalizado estaba ligado al enfoque intervencionista estatal
bismarckiano que, de todas formas, habia perdido importancia a partir de
los afios setenta. Gracias a los privilegios racistas que los asistian, los blancos
lograron procurarse beneficios bastante generosos. La universalizacién de las
prestaciones sociales en el curso del proceso opuesto a la racializacién no vino
acompafiada de un aumento del gasto ni de la recaudacion estatal: el gasto
cay6 desde un 31,32 por ciento del PIB en 1994 al 25,81 por ciento en 2002.
En 2007 el Gobierno aplic6 un incremento sustancial en el gasto por primera
vez, hasta alcanzar el 28,05 por ciento. Llegé a su pico del 33,03 por ciento en
20009, tras lo cual volvié a caer al 32,09 por ciento en 2011 (FMI, 2013).

Los resultados del estancamiento en las inversiones durante el periodo
de transicién fueron una seria «limitacién fiscal» (Lund, 2001) y el fortale-
cimiento de la politica social liberal, en particular referido a lo que se percibia
como una necesidad de focalizacién. La abolicion de los privilegios no origind
ninguna gran ola de protestas, debido a que muchas personas asociaban las
politicas sociales del apartheid con privilegios injustos basados en el racismo.
Por esta razdn, aun cuando la universalizacién fuera un tema crucial, los poli-
ticos liberales la reivindicaban con mayor frecuencia que los de tendencia
socialdemdcrata. En consecuencia, los liberales pretendian que las politicas
sociales implementadas favorecieran a los pobres y que no se universalizaran
los antiguos privilegios.

El Gobierno tuvo éxito en este sentido (Seckings y Nattrass, 2005), sin
embargo no hubo un aumento sustancial del gasto social, lo que refleja los
efectos negativos de la rigurosidad de la politica fiscal vigente desde la ins-
tauracion de la estrategia de «crecimiento, empleo y distribucién» (Marais,
2011). En lo que respecta a los diversos campos de las politicas sociales, es
sorprendente que la inversién en la educacién cayera de un 7 por ciento del
PIB en 1995 a un 5,8 por ciento en 2007. La educacién bantt en el marco
del apartheid (Giliomee, 2009) tenia la meta explicita de ofrecer alfabetiza-
ci6n basica a los nifios negros a modo de preparacién para trabajos semicuali-
ficados. He ahi una de las principales razones de la escasez actual de mano de
obra cualificada en el mercado laboral. La inversion publica en el sistema de
salud también quedd inerte entre el 3,1 y el 3,2 por ciento del PIB entre 1995
y 2007 (Van der Bergy Sicbrits, 2010, pag. 11).
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Si se consideran los problemas sociales de Sudafrica, el hecho de que el
gasto social quedara anquilosado resulta notable: como producto de las epi-
demias de VIH/sida y de tuberculosis (Marais, 2011), el indice de desarrollo
humano de Sudéfrica se estancé durante los afios noventa y durante la pri-
mera década del siglo xx1 (PNUD, 2013). La transformacién que tuvo lugar
tras la caida del apartheid estuvo caracterizada por la consolidacién de la aten-
cién primaria de salud, a la vez que la reduccién de los recursos que se debfan
asignar a los demds servicios sanitarios se tradujo en una mayor importancia
del sector privado; no debe olvidarse que este tiltimo cuenta con financiacién
estatal, puesto que los gastos médicos en ese sector pueden deducirse de los
impuestos (Fonn, Schneider y Barron, 2007). Mientras tanto, hay informes
que seiialan que el sector publico es victima de un grave problema en lo que
hace a las cualificaciones de su personal (Holdt y Murphy, 2007). La escasez
de personal y de cualificaciones se ve ain mds agravada por el impacto del
VIH/sida. En términos comparativos, la universalizacién de los servicios
sociales entrafa dificultades a corto plazo, dado que requiere una expansion
considerable del gasto estatal en educacion.

Al contrario de lo hasta aqui descrito, las transferencias en efectivo y las
subvenciones gubernamentales han sido el 4rea de mayor dinamismo en la
politica social: registraron un incremento que fue del 20 por ciento del gasto
social en 2000 al 30 por ciento en 2006 (Van der Berg y Siebrits, 2010). Las
subvenciones se basan en evaluaciones de ingresos para diferenciar a los pobres
sujetos de ayuda de los ciudadanos que no tienen derecho a ella; por ende,
forman parte de la tradicién liberal de politicas sociales. Las subvenciones
mds relevantes son la de la tercera edad (una pensién social graciable para los
pobres, vigente desde 1928), la de discapacidad (EPRI, 2004) y la de manu-
tencién infantil (una transferencia en efectivo no condicional para madres de
bajos recursos; Lund, 2008). El sistema sudafricano de subvenciones ha sido
reconocido como «la herramienta contra la pobreza més efectiva jamds imple-
mentada desde 1994 (Marais, 2011, pg. 3, con referencia a EPRI, 2004): las
estadisticas para el periodo 2008-2009 muestran que las subvenciones guber-
namentales generan, en promedio, un 47,5 por ciento de los ingresos de los
pobres, mientras que la proporcién que corresponde a quienes no son pobres
es solamente del 13,6 por ciento (SSA, 2012, pag. 46). En el caso del decil més
pobre de sudafricanos, la proporcién que representan, en promedio, las trans-
ferencias en efectivo sobre sus ingresos totales fue del 73 por ciento en 2008,
lo que significé un incremento notable desde 1993, cuando esta proporcion
era de solo del 15 por ciento (Leibbrandt y otros, 2010, pag. 26).

El sistema sudafricano de subvenciones sigue al pie de la letra la ideo-
logia liberal de las leyes de pobres: los programas se someten a evaluaciones
de ingresos. Dado lo elevado de las tasas de desempleo, una cantidad consi-
derable de sudafricanos (y de migrantes) no cumplen con los requisitos para
ingresar al sistema de subvenciones porque, en teoria, pueden proveerse su
propio sustento. Como las tasas de desempleo no han registrado un descenso
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pronunciado durante los ultimos decenios, es cuestionable que haya empleos
decentes para los desocupados.

La idea central de nuestro argumento es que las politicas sociales de
Sudéfrica llevan el sello de una transformacién radical que tiene que ver con
la herencia histérica del racismo y, en menor medida, con el intervencionismo
estatal de la tradicion bismarckiana. En este proceso, la tradicion liberal bri-
tdnica ha salido fortalecida, ya que vino de la mano de una expansion con-
siderable de transferencias en efectivo, que se tornaron en un instrumento
importante en la lucha contra la pobreza. En relacién con las transferencias en
efectivo, los criticos se limitan a concentrarse en la evaluacién de ingresos, que
excluye a los desocupados.

A pesar de las criticas internas, el Gobierno sudafricano se ha apegado
a la concepcion liberal de la politica social, que consiste en la focalizacién de
los pobres que son sujetos de ayuda; en paralelo, intenta dar solucién al pro-
blema del desempleo con ayuda de los planes sociales con contraprestacion
laboral. Los sucesivos gobiernos han tomado la senda de la universalizaciéon de
los derechos sociales y han abandonado por completo el racismo en la politica
social, sin embargo, este cambio de direccién no fue producto de la tradicion
universalista de la socialdemocracia: ni los servicios sociales ni la infraestruc-
tura social; han sido la meta principal de la intervencion estatal. Ni siquiera la
Iniciativa de Crecimiento Acelerado y Compartido para Sudafrica (AsgiSA),
el programa que apunta a la construccién de un Estado desarrollista (para
mds informacién véase Turok, 2008), prevefa inversiones sociales a gran escala
(que eran una caracteristica predominante en el caso brasilefio).

En su lugar, la provision de servicios sufre de consecuencias no delibe-
radas y que son efecto de otras politicas publicas, sobre todo, del ambicioso
programa de accién afirmativa (B-BBEE, por sus siglas en inglés). Visto que
las empresas privadas se ven forzadas a emplear a un niimero considerable de
personas que atravesaron situaciones previas de desamparo y a ubicarlas en
puestos de todos los diferentes niveles jerdrquicos, se produce un «efecto de
desplazamiento» del personal estatal cualificado (Southall, 2007). Ademds,
la subida en las tasas de mortalidad a causa de la tuberculosis y del VIH/
sida también hace sentir sus efectos sobre el sector publico y disminuye, atin
mas, la cantidad de trabajadores cualificados. Es por ello que la tarea de dar
impulso a la provision de servicios publicos serd de dificil consecucién.

Reflexiones finales

Mkandawire (2005) afirma que los asesores politicos no han aprendido de
la experiencia histdrica con la focalizacion y que las sociedades con mayor
equidad tienden al universalismo. Muchos paises de industrializacién tardia
que afrontan una pobreza generalizada han adoptado politicas sociales
universales. La focalizacién ha resultado demasiado costosa y ha exigido

Focalizacion

y universalismo:
los casos del Brasil,
India y Sudéafrica

99

110!



Boletin
Internacional

de Investigacion
Sindical

2014
vol. 6
nim. 1

100

demasiados recursos en términos de competencias y capacidades de la admi-
nistraciéon. No obstante, la focalizacién no se contradice necesariamente con
la universalizacién de las politicas sociales, porque el universalismo no excluye
la focalizacion. En efecto, Skocpol (1991) resalta el papel potencialmente pro-
gresista de la «focalizacidn incluida en el universalismo». Esta autora expone
el caso de las pensiones de la guerra civil y el de los regimenes de proteccion de
la maternidad y de seguridad social en los Estados Unidos, que distribufan de
forma proporcional mds ingresos en concepto de jubilacién entre los trabaja-
dores que percibian menos remuneraciones. Todos estos programas recibieron
amplio apoyo aunque favorecian a grupos especificos. Los sistemas universales
de salud y educacién también suelen gozar de amplia aceptacion en todos los
segmentos de la sociedad.

La contradiccién entre la focalizacidn y el universalismo solo surge si
las medidas focalizadas, en especial las transferencias en efectivo, se hacen a
expensas de la inversion publica en politicas sociales y en infraestructura. En
este caso, la focalizacion «tiende a reforzar una nocidn residual de politica
social, que se concentra tnicamente en las fallas de los mercados en lugar de
estar dirigida a la transformacién de las instituciones» (Haan, 2011, pag. 15).

Las inversiones en los servicios sociales y en la infraestructura son cru-
ciales porque tienen la facultad de incrementar la movilidad social y la solida-
ridad. El ejemplo brasilefio demuestra que las politicas sociales universalistas
pueden ser exitosas en lo politico y en lo econémico. La inclusién de los sec-
tores de bajos recursos contiene el potencial de promover un aumento en la
demanda; a su vez, ello tiene un impacto positivo sobre la demanda y sobre
el crecimiento econémico. De igual manera, el fomento por parte de los
gobiernos de la universalizacién de los programas focalizados puede aca-
rrear éxitos electorales. En este contexto, es importante promover el proceso
opuesto al clientelismo de las politicas sociales.

El caso sudafricano pone de relieve una serie de problemas relacionados
con la historia del racismo institucionalizado: como resultado de las politicas
educativas del pasado y de las politicas de accidn afirmativa del presente, se
hace tangible la escasez de cualificaciones en el sector publico. Es dificil dar
una solucién répida a estos problemas, pero es importante sin embargo apli-
carse a su resolucién por medio de la inversién en la educacién publica.

El caso indio pone de manifiesto que los programas focalizados son cos-
tosos y estan repletos de errores de focalizacion. La bibliografia referida a este
tipo de problemas revela que es muy probable que la focalizacién que se basa
en los ingresos y en los gastos sea dificultosa, mientras que la autofocaliza-
ci6én o la focalizacion fundamentada en las caracteristicas del grupo suele ser
menos costosa y menos proclive al desvio de recursos. No solo en este sentido
el Programa de Garantias del Empleo Rural Mahatma Gandhi parece ser mds
exitoso. Con todo su fundamento legal, el programa NREG es un ejemplo de
estrategia de la politica social basada en derechos, en contraste con la de la asis-
tencia discrecional. Los programas universales en la India muestran, empero,
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una tendencia hacia la universalizacién a bajo costo y sin calidad. Puede afir-
marse, entonces, que consisten en una forma de falso universalismo: la edu-
cacién y la salud publicas suelen ser servicios pobres para los pobres. Quienes
cuentan con mds recursos econdmicos recurren a los servicios privados.

A este respecto, el universalismo focalizado podria ofrecer un plantea-
miento mas adecuado para las economias emergentes, que deben hacer frente
ala pobreza generalizada y a la desigualdad social persistente. La politica social
basada en el universalismo focalizado no favorece solamente a un tnico grupo
de electores. Este enfoque «respalda las necesidades particulares a la vez que
nos recuerda que todos somos parte del mismo entramado social» (Powell,
Menendian y Reece, 2009). Su cometido es atender las necesidades tanto de
los grupos dominantes como de los subalternos, pero presta particular aten-
ci6n a la situacién del grupo subalterno. Las politicas universales focalizadas
mejoran las vidas de la totalidad de la poblacién y, ademads, eliminan las bre-
chas y las disparidades entre grupos (Grassroots Policy Project, sin fecha). En
combinacién con un enfoque basado en derechos, el programa NREG de la
India podria tomarse como un ejemplo positivo de universalismo focalizado:
los avances en la infraestructura para todos se combinan con oportunidades
laborales para los pobres y con las necesidades de las comunidades locales.

Con una politica universal focalizada se evitarfan las dificultades de un
falso universalismo y de la responsabilidad politica que comporta limitar el
alcance de una medida a un determinado grupo o seccién de la poblacién.
Como sefiala Chibber (2010, pdg. 178), «al excluir a grandes sectores de
la poblacién de su dmbito, [la focalizacidn] crea automdaticamente un seg-
mento del electorado que no gana nada con los programas». Lo limitado de
su base social explica por qué las politicas sociales focalizadas son mds pro-
clives a encontrar algin tipo de oposicién politica. Como contrapartida,
los programas universales cuentan, por lo general, con un respaldo politico
mds amplio de parte de las clases medias. Si se implementa con correccién,
el universalismo focalizado podria actuar como una estrategia que fortalezca
alianzas interraciales e interclasistas.
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Los aumentos sustanciales de la disparidad en la distribucién de riqueza e
ingresos ocurridos en los tltimos decenios, en combinacién con la nece-
sidad de aumentar los impuestos debido al estrés presupuestario experi-
mentado desde la Gran Recesion, han producido demandas de reformas
tributarias progresivas en muchos paises de la Organizaciéon de Cooperacion
y Desarrollo Econédmicos (OCDE). Sin embargo, ¢l argumento econémico
dominante contra tales reformas es el de que estas irfan en detrimento del
crecimiento y del empleo y llevarian a un alto nivel la elusién fiscal. En este
articulo se ofrece una evaluacioén critica de los argumentos mds utilizados y
se complementa con una perspectiva macroeconémica. En nuestra opinién,
existe un mayor margen de maniobra de lo que se suele sugerir para que los
gobiernos incrementen la progresividad del sistema tributario y eleven los
ingresos adicionales. Se comienza con una revisiéon de las tendencias de tri-
butacion regresiva presentes desde la década de 1980 y se demuestra que, mas
alld de algunos cambios, no hay signos de una reversién amplia de la ten-
dencia, precisamente a causa de la presunta tensién entre eficiencia y equidad
que supuestamente no permitiria tales cambios. Se examina luego el cono-
cimiento comun sobre los efectos de las reformas tributarias progresivas.
Finalmente, se introduce una perspectiva macroecondémica en este andlisis
y se trazan algunas conclusiones acerca de futuras politicas tributarias en los
dmbitos nacional e internacional.

Tendencias tributarias desde la década de 1980:
los estandares tradicionales de justicia bajo presion'

Tradicionalmente los objetivos de la tributacién en los paises industrializados
en el 4rea de la distribucién han sido: 4) evitar privilegios fiscales para fuentes
especificas de ingresos (planteamiento de la utilidad integral), y 4) alcanzar
un alto grado de progresividad. No obstante, estos objetivos se han visto bajo
creciente presién desde la década de 1980. De acuerdo con la OCDE (2011,
pag. 267), los ingresos de mercado se han vuelto mas desiguales en la mayoria
de los paises de la OCDE desde mediados de los afios ochenta. Ademds, la
redistribucién por parte del Estado se ha tornado menos efectiva, especial-
mente desde mediados de los afios noventa. Es imposible establecer el nivel
de responsabilidad que sobre este estado de cosas tienen los cambios en los
sistemas impositivos. Sin embargo, las tendencias tributarias reflejadas en
algunos importantes indicadores apuntan a una conexién. Las fuertes bajas
en el tipo marginal superior del impuesto sobre la renta de las personas fisicas
y de las sociedades, sumadas a una creciente dualizacién del impuesto sobre
la renta (es decir, crecientes privilegios para las rentas del capital), demuestran

1. Para un panorama més completo véase Godar y Truger (2014a).
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que los estandares tradicionales de justicia tributaria han estado bajo severa
presién en los tltimos decenios.

En general el impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF) solia
ser la mds importante fuente de recaudacién para los paises de la OCDE;
correspondia a alrededor de un 30 por ciento del total de impuestos recau-
dados en los afios ochenta. Desde entonces, su importancia relativa ha
disminuido a alrededor de un 24 por ciento, mientras que el peso de las
contribuciones a la seguridad social se ha incrementado (OCDE, 2012a,
pag. 23). Con el objetivo de evaluar cémo funcionan los sistemas tributarios
progresivos, podemos usar los tipos impositivos legales superiores como un
indicador de grandes tendencias internacionales, que representen ademds los
efectos redistributivos deseados de los sistemas de impuestos sobre la renta.
Desde la década de 1970 las tasas de los impuestos sobre la renta bajaron
en casi todos los paises de la OCDE. En 1981 la tasa legal superior combi-
nada del impuesto sobre la renta de las personas fisicas en los paises de la
OCDE era en promedio del 65,7 por ciento. Si consideramos solo los paises
ya incluidos en la base de datos desde 1981, la tasa media decreci6 a un
50,7 por ciento en 1990, a un 48,9 por ciento en 2000 y a un 45,8 por ciento
en 2010 (OCDE, 2012b, pag. 33). Mientras tanto, otros paises se han inte-
grado a la organizacidn; si los incluimos, la tasa media del impuesto en 2010
fue del 41,7 por ciento.

Recientemente, muchos gobiernos europeos rompieron deliberadamente
con el enfoque integral de los ingresos, subordinando la renta de capital de
las personas a un calendario fiscal separado con un tnico tipo impositivo,
limitando la tributacién progresiva al drea de la renta del trabajo. En muchos
paises de la OCDE (por ejemplo, Alemania, Austria, Espafia, Finlandia,
Irlanda, Japdn y Suecia), ciertos tipos de renta de capital de las personas
(como intereses, dividendos y ganancias de capital) quedan excluidos de la tri-
butacién progresiva sobre la renta (OCDE, 2013a, y Deloitte, 2013). Como
apunta Schratzenstaller (2004, p4g. 23), muchos paises de Europa occidental
han reformado su tributacion sobre la renta a partir de comienzos de los afios
ochenta, pasando de un planteamiento integral de los ingresos a una dua-
lizacién del impuesto sobre la renta. Las ganancias de capital son muchas
veces gravadas con tasas mas bajas que el tipo impositivo marginal para per-
sonas fisicas. Ademds, existe un sinniimero de deducciones fiscales que se
aplican a diversas clases de ganancias de capital (Deloitte, 2013). Desde 1981
la carga impositiva superior sobre dividendos ha declinado significativamente
(OCDE, 2013a).

La tributacion sobre la renta de las empresas ha experimentado durante
alrededor de tres decenios una caida cuesta abajo a escala internacional en
términos de tipos impositivos nominales sobre sociedades. Si examinamos
los paises segtn la informacién de la OCDE disponible desde 1981, la media
(no ponderada) combinada de las tasas de impuesto sobre la renta de las socie-
dades cayé mds de 20 puntos porcentuales: del 47,5 por ciento en 1981 a tan
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Cuadro 1. Impuestos sobre sociedades como porcentaje del PIB
y tipos impositivos nominales sobre sociedades.
Medias de la OCDE 1970-2010

Tipo impositivo nominal sobre sociedades

Porcentaje del PIB
alejuadiod

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

Fuente: OCDE (2013a).

solo el 27,2 por ciento en 2012. La media refleja bastante bien las tendencias
individuales, en la medida en que précticamente todos los paises de la muestra
redujeron de forma significativa los impuestos sobre las sociedades®

Sin embargo, no debemos olvidar que las bajas en las tasas impositivas no
se reflejan a primera vista en los ingresos generados: hasta 2007 los impuestos
sobre sociedades como porcentaje del PIB aumentaron significativamente en
casi todos los paises de la OCDE si se comparan con los niveles de las décadas
de 1970 y 1980 (cuadro 1). Pese a declinar considerablemente en 2008-2009,
el nivel medio en 2010 todavia era més alto que en los afios setenta y ochenta.
Parte de la explicacién para este rompecabezas puede ser que la caida de las
tasas nominales iba acompafiada en alguna medida por politicas para ampliar
la base impositiva. Otra explicacién puede ser que «estimulada por la caida en
picado de los impuestos sobre sociedades, que en algunos paises estan ahora
por debajo de la tasa superior del impuesto sobre la renta de las personas fisicas,
un crecimiento de las sociedades estarfa empujando hacia arriba la recaudacion
del impuesto sobre la renta de sociedades en detrimento del impuesto sobre la
renta de las personas fisicas» (CE, 2012, pag. 23). No obstante, la causa més
probable de este fuerte desarrollo de los ingresos provenientes de impuestos
sobre sociedades reside en la creciente participacion de las ganancias empresa-
riales en el PIB (Devereux, Grifhth y Klemm, 2004, pag. 26).

En comparacién con la década de 1970, los ingresos provenientes de
impuestos sobre la propiedad como porcentaje del PIB han permanecido bas-
tante estables, en promedio, en los paises de la OCDE. Esto indica una caida

2. Medidas mds sofisticadas para tipos impositivos efectivos, tales como los Tipos Impositivos
Marginales Efectivos (EMTR) y Tipos Impositivos Medios Efectivos (EATR) sobre nuevas
inversiones basados en modelos microeconémicos de inversién (Spengel y otros, 2012), al
igual que los tipos impositivos implicitos agregados calculados por Eurostat (CE, 2012)
muestran ampliamente un cuadro similar.
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considerable de la efectiva tributacién de la riqueza privada, porque, como
muestran Piketty y Zucman (2013), desde 1970 la ratio de riqueza privada con
relacién al ingreso nacional ha subido considerablemente en muchos paises
ricos. De ahi que el desarrollo de la tributacién a la propiedad haya afectado de
forma negativa tanto a la justicia tributaria como a la distribucién del ingreso.

Las tendencias actuales y las proposiciones de politica

Frente a las crecientes desigualdades y fuertes presiones presupuestarias
sufridas por muchos paises de la OCDE desde la Gran Recesidn, se vislum-
bran algunos signos de que la tendencia de baja en la tributacién redistribu-
tiva puede haber llegado a su fin recientemente’. En la mayoria de los paises
de la OCDE las tasas legales superiores del impuesto sobre la renta fueron ele-
vadas tras la crisis financiera (FMI, 2013, p4g. 26). Desde entonces, una serie
de paises también aumentaron sus tasas superiores de impuestos sobre la renta
de capital de las personas fisicas. De forma notable, desde la crisis econdmica
el nivel medio de las tasas de impuestos sobre sociedades parece haberse esta-
bilizado (OCDE, 2013a) y algunos paises experimentaron una ampliacién de
su base del impuesto sobre la renta de las sociedades. Bélgica, Grecia, Irlanda,
Portugal, Espafia y Reino Unido elevaron sus impuestos sobre bienes inmue-
bles (CE, 2012, pdgs. 29, y FMI, 2013, pag. 26).

Si bien los desarrollos mencionados significan pasos hacia una mayor
justicia tributaria, también hay pasos dados en la direccién contraria: desde
2009 muchos gobiernos han aumentado sus impuestos sobre el valor ana-
dido con el objetivo de generar ingresos adicionales (CE, 2013a, pag. 31,y
EMLI, 2013, p4g. 26). Ademds, hay numerosos incrementos en impuestos sobre
bienes especificos. Como sefiala la Comisién Europea (CE, 2013a, pag. 30), las
medidas de generacién de ingresos desde 2009 se han centrado fuertemente en
impuestos sobre el consumo, que son regresivos por naturaleza, lo que consti-
tuye un claro movimiento en contra de la justicia tributaria y la redistribucion.

En los ultimos anos numerosas instituciones internacionales importantes
han presentado iniciativas sobre cémo responder a la necesidad de una con-
solidacidn fiscal en términos de reformas impositivas socialmente acepta-
bles (CES, 2010; CE, 2012 y 2013¢; Red ATTAC Europa, 2013; Consejo
Europeo, 2012; OIT, 2011; FMI, 2013; CSI, 2010; OCDE, 2012¢, 2012d
y 2013b, Tax Justice Network, 2013, y UNCTAD, 2012). Aunque parece
haber una creencia ampliamente difundida de que combatir la evasion fiscal,
limitar la elusién e introducir un impuesto a las transacciones financieras debe-
rian ser prioridades, las opiniones difieren cuando se trata de la necesidad de
reformas impositivas verdaderamente progresivas. Mientras los sindicatos, la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), la Conferencia de las Naciones

3. Para un panorama més completo véase Godar y Truger (2014a).
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Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) y algunas organizaciones
no gubernamentales (ONG) sostienen tales reivindicaciones, al mismo tiempo,
las instituciones dominantes de la corriente de pensamiento mayoritaria, como
la Comisién Europea, ¢l Fondo Monetario Internacional (FMI) y la OCDE
son muy titubeantes, cuando no abiertamente opuestas a tales reformas®.

La propuesta convencional del FMI (2013) es la consolidacién de los
aspectos concernientes a la recaudacidn, es decir, se centra en la ampliacion
de la base imponible del impuesto sobre el valor anadido asi como de los
impuestos sobre la renta de personas fisicas y sociedades, en el incremento de
los impuestos recurrentes sobre la propiedad residencial y en la extensién de la
tributacion ambiental. El objetivo es elevar los ingresos adicionales sin afectar
demasiado a los hogares de bajos ingresos, una visién que es compartida por
la OCDE (2012c). Ambas instituciones sugicren la introduccién de transfe-
rencias adicionales con el objetivo de mitigar el impacto regresivo de los cam-
bios propuestos. Una de las proposiciones més reiteradas de la OCDE (2012c,
pag. 3) es la de eliminar los vacios tributarios y reducir «los gastos fiscales que
benefician sobre todo a los méds pudientes» con la finalidad de promover el
crecimiento y reducir la desigualdad. De acuerdo con esta organizacion, los
impuestos menos distorsivos, tales como los gravimenes a los bienes inmue-
bles y al consumo, supuestamente mejoran los estindares de vida, aunque
podrian conducir a una mayor desigualdad. La OCDE (2012, pag. 3) con-
cluye que «las transferencias focalizadas [...] pueden reducir la severidad de
esta interrelacion de tension». De forma similar, «el Consejo Europeo invita
a los Estados miembros, cuando proceda, a que revisen sus sistemas imposi-
tivos con el fin de hacerlos més eficaces y eficientes, suprimiendo exenciones
injustificadas, ampliando la base tributaria, aliviando la presién fiscal sobre
el trabajo, mejorando la eficacia en la recaudacién de impuestos y atajando la
evasion fiscal» (Consejo Europeo, 2012, pag. 7).

Algunas de las medidas propuestas pueden llevar a una reduccién de
la desigualdad de los ingresos o al menos muestran una preocupacién por
los efectos negativos de la tributacion, pero las instituciones en cuestién no
toman en consideracién otras reformas que son mas fundamentales: la ele-
vacién de la tributacién sobre las personas fisicas y las sociedades, asi como
la tributacién general del patrimonio, no estdn en el programa’. En términos
de la OCDE (2012d, p4g. 39): «Simplemente aumentar los tipos impositivos
marginales del impuesto sobre la renta de personas fisicas de altos ingresos
no traerd necesariamente gran magnitud de ingresos adicionales, debido a los
efectos sobre la intensidad del trabajo, decisiones de carrera, elusion fiscal y
otras respuestas comportamentales».

4. Para un panorama mas completo véase Godar y Truger (2014b).
5. Para ser justos, debe decirse que el FMI por lo menos discute extensamente y no ha
excluido 4 priori un aumento en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas (FMI, 2013,

pigs. 33).

ad
o
?



Los argumentos comunes contra la tributacion
progresiva puestos en observacion®

Los argumentos habituales utilizados contra la tributacién progresiva se
basan en la explicacién de que crea incentivos negativos para los hogares fami-
liares y las empresas y refuerza la elusion fiscal. Sin embargo, se puede con-
testar, sobre la base de argumentos de la misma corriente de pensamiento
mayoritaria (por ejemplo, Rosen y Gayer, 2008, y Salanié, 2011) y otra biblio-
graffa, que tales efectos no son necesariamente importantes. Esto sugiere que
la tensién entre la equidad y la eficiencia es probablemente bastante reducida.
Ademis, los gastos publicos financiados con la recaudacion adicional pueden
compensar o hasta sobrecompensar los efectos negativos de la tributacién en
la produccién y el empleo.

En lo que ataie al sector de los hogares familiares, los efectos de incen-
tivo negativo mds significativos discutidos se refieren a la oferta de empleo, a
los ahorros y — mds recientemente — a la elusion fiscal. El tipico argumento
usado contra la tributacién progresiva sobre la renta es que los impuestos
reducen la compensacién por el trabajo y, por lo tanto, disminuyen el costo
de la posibilidad del tiempo libre. Teéricamente, empero, el efecto general
sobre la oferta de empleo es impreciso en la medida en que el efecto de ingreso
puede ser mayor que el efecto de sustitucion (Salani¢, 2011, pég. 18). Como
se supone que las personas de altos ingresos son en general trabajadores de
alta productividad, Salanié sugiere que el hecho de desalentarlos a ofrecer
su trabajo puede generar una pérdida mayor de bienestar que el desalentar la
oferta de trabajo de un asalariado de baja productividad (ibid., pag. 88). Sin
embargo, como plantea Corneo (2005, pag. 17), el efecto de sustitucién solo
es relevante en el caso de que el potencial de trabajo de una persona no se haya
agotado. En general, considerando la necesidad de ganarse la vida en combi-
nacién con las normas sociales, la nocién de que las personas deciden sobre su
participacién en el mercado de trabajo en funcién del impuesto sobre la renta
no parece muy convincente.

De esta manera, no sorprende que empiricamente la oferta de trabajo
parezca mds bien ineldstica en relacién con los salarios, y que no responda
negativamente a caidas en los salarios reales. En un metaestudio, Evers, De
Mooij y Van Vuuren (2008) revisan estimaciones empiricas de la elasticidad
de los salarios no compensados de la oferta de trabajo. La media de la distri-
bucién empirica de las elasticidades estimadas para la oferta de trabajo para
hombres es de 0,07 y la mediana es 0,08. Los respectivos valores para mujeres
son 0,43 y 0,27, 0 0,34 y 0,26 excluyendo los casos atipicos (ibid., pg. 32).
Esto comporta que, en promedio, una variacién porcentual en la tasa salarial
neta por hora, manteniendo igual lo demads, lleva a un cambio porcentual del
0,07 en horas trabajadas por hombres y del 0,43 (0,34) por mujeres. Las cifras

6. Paraun panoramay discusién mds completos véase Godar y Truger (2014c).
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que atestiguan que la oferta de trabajo para mujeres es ms sensible a los sala-
rios pueden ser parcialmente explicadas por el hecho de que en general las
mujeres todavia «realizan una carga mucho mayor de trabajo no remunerado
que los hombres» (OCDE, 2012e¢, pag. 73). De acuerdo con la OCDE, en
los paises con altos costos para el cuidado infantil las mujeres son mucho mas
propensas a trabajar a tiempo parcial.

Asimismo, Alvaredo y otros (2013, pag. 9) sugieren que el modelo de
determinacién de la remuneracién usado en gran parte de la literatura del
impuesto éptimo debe estar sobresimplificada. Los autores consideran la posi-
bilidad de que el creciente poder de negociacién de los sectores con mayores
sueldos los ayude a incrementar sus salarios a expensas de otros grupos de la
pirdmide de ingresos. Desde esta perspectiva, reducir los tipos impositivos
marginales del extremo superior de la escala de ingresos ofrece un incentivo
para aumentar los esfuerzos de negociacién, que no tiene nada que ver con
esfuerzos de mejora en la productividad en el trabajo. Los ingresos superiores
deben ser entonces el resultado de la redistribucién entre grupos de la escala
de ingresos mas que de una actividad econémica adicional. Si incluimos el
efecto de los tipos impositivos marginales de los ingresos superiores sobre los
esfuerzos de negociacion, debe haber lugar para un tipo impositivo marginal
mis alto, ya que desalentar los esfuerzos de negociacién puede tener efectos
positivos sobre la eficiencia econdémica.

Aunque a menudo se argumenta que los impuestos sobre las rentas del
capital desestimulan el ahorro y por ende la inversion y el crecimiento, la
teorfa econdmica no ofrece resultados claros que sostengan esta vision. Esto
no es dificil de aceptar, ya que hasta en un sencillo modelo de consumo
de ciclo de vida el efecto del ingreso puede pesar més que el efecto nega-
tivo de sustitucion de la tributacién sobre el ahorro (Salanié, 2011). Banks y
Diamond (2010) revisan diferentes versiones de modelos cominmente apli-
cados en la teorfa del impuesto éptimo, que estima que el tipo impositivo
optimo sobre la renta del capital es cero. Los autores critican el hecho de que
los resultados estindar se basan sobre suposiciones restrictivas y por lo tanto
«no son robustos lo suficiente para el andlisis politico», y también que «en
el presente, la literatura tiene poco que decir sobre cémo combinar las dos
fuentes de ingresos para determinar los impuestos» (ibid., pags. 5y 6).

En lugar de cambiar de hecho su comportamiento en términos reales,
las familias ricas pueden simplemente eludir un impuesto, por ejemplo, con-
virtiéndose formalmente en residentes de un paraiso fiscal” o abriendo una
cuenta bancaria en un paraiso fiscal protegido por complicadas estructuras
legales que ocultan su verdadera pertenencia. Henry (2012, pdg. 36) estima
que el valor de los activos financieros extraterritoriales hoy oscilan entre 21y

7. Pese a los ejemplos individuales de millonarios migrantes, Kleven, Landais y Saez (2010),
y Youngy Varner (2011) encuentran apenas una correlacién muy débil o no estadistica entre
la opcién de residencia de los millonarios y la legislacién tributaria.
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32 billones de délares estadounidenses. Hollingshead (2010, pag. 3) sugiere
que «el total actual de depésitos de no residentes en jurisdicciones extrate-
rritoriales o secretas estd apenas por debajo de los 10 billones de ddlares».
Aparentemente, la planificacién impositiva y la evasion fiscal deben repre-
sentar cierta amenaza para la capacidad de los gobiernos de efectivamente
redistribuir ingreso y riqueza. Sin embargo, Piketty, Saez y Stantcheva (2011)
estiman una elasticidad media de largo plazo de los ingresos superiores con
respecto a la tasa libre de impuestos de cerca del 0,3 o 0,4. Para computar
el tipo impositivo marginal superior, los autores desarrollaron un modelo
que integra tres componentes diferentes de esa elasticidad media: un efecto
en el plano de la oferta (ajustes comportamentales reales), un efecto de elu-
sién fiscal y un efecto de negociacién de la remuneracion. Para los Estados
Unidos, estos autores estiman que el tipo impositivo marginal superior esta
por debajo de su punto de maximizacién de ingresos. También Diamond y
Saez (2011, pag. 171) sugieren que el tipo impositivo superior del 42,5 solo
serfa ptimo si la elasticidad de la base tributaria fuera 0,9. Esto es mucho mds
alto que la «estimacién de rango medio» de 0,25 que han hecho sobre la base
de la literatura especializada. Con un planteamiento similar, el FMI (2013,
pags. 34-37) calcula un rango de tipos impositivos superiores para los IRPF
maximizadores de ingresos para 16 paises de la OCDE. En 12 paises el tipo
superior real estd por debajo o en la mitad inferior de ese rango, lo que indica
que hay margen sustancial para elevar los tipos impositivos.

Segun el razonamiento econémico de la corriente de pensamiento mayo-
ritaria, el impuesto visto como més perjudicial para el crecimiento econd-
mico es el impuesto sobre la renta de las sociedades. «Los impuestos sobre
la renta de las sociedades son los mas nocivos para el crecimiento puesto que
desalientan las actividades de las empresas que son sumamente importantes
para el crecimiento: la inversién en infraestructura y la mejora de la produc-
tividad» (OCDE, 2010, pdg. 20). Ademads, los altos tipos impositivos para
sociedades supuestamente inducirian a las empresas a llevar su produccion al
exterior y asi reducirfan el empleo nacional. El mecanismo tedrico que subyace
a esos efectos reside en el efecto del impuesto sobre la renta de las sociedades
sobre el costo del capital: la idea neocldsica bésica es que «las empresas acu-
mulan capital siempre y cuando el retorno de la inversién exceda el costo
financiero y la depreciacién. Debido a los decrecientes rendimientos de escala,
hay un proyecto marginal que apenas se sostiene, por ejemplo, cuyo retorno
se equipara exactamente a los costos (la tasa de retorno antes de los impuestos
del proyecto de inversién marginal es definida como costo de capital)» (De
Mooij y Ederveen 2008, pag. 684). Resulta ser, con todo, que este plantea-
miento estindar descansa sobre supuestos tedricos bastante débiles. El hecho
de que las empresas inviertan solo si el retorno de la inversion es mds alto
que el costo de capital no ofrece ninguna respuesta a la pregunta de cudnto
mayor debe ser ese retorno de la inversién. El punto de equilibro neocldsico
solo se alcanza bajo una competencia perfecta, y comporta que las empresas
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no generen ganancias en su proyecto de inversiéon marginal. Pero, bajo las
condiciones de un mercado competitivo imperfecto, generan mds que cero
de ganancias en el proyecto de inversion marginal. Esto sugiere que todavia
habré un incentivo para invertir, dado que el impuesto sobre las sociedades
no merma completamente sus beneficios econémicos. Es més, Musgrave y
Musgrave (1989) sefialan que los efectos de los impuestos sobre las sociedades
sobre la inversién dependen de la especificacién de la funcién de la inversion,
es decir, de la teoria subyacente de la inversién. La inversion depende, cezeris
paribus’, inversamente de los tipos de interés y, por lo tanto, de la tributacién
a través de su efecto sobre el costo del capital. No obstante, deberfamos incluir
muchas otras variables en la funcién de la inversién, abandonando el supuesto
de ceteris paribus, como pueden ser las ventas pasadas, el clima de negocios
y los costos laborales unitarios. En otras palabras, los efectos de largo plazo
potencialmente positivos de la financiacién publica de los gastos de investi-
gacién y desarrollo y acumulacién de capital humano deberian ser conside-
rados, al igual que los efectos de aglomeracién, potencialmente positivos que
pueden compensar los efectos negativos de la tributacién (Brithlhart, Jametti
y Schmidheiny, 2012).

Los datos empiricos sugieren que el comportamiento de la inversién se
ve afectado por la tributacién sobre las empresas, pero es dificil obtener esti-
maciones fiables de la magnitud y por ende de la relevancia de este efecto.
No hay muchos datos de los efectos de la tributacién sobre la inversion real
agregada. Los resultados obtenidos de estudios a escala microecondmica
indican efectos negativos de los impuestos sobre la inversién variando de res-
puestas de inversién mds bien ineldsticas (—0,25) a mds el4sticas (—1), pero
es dificil transferir tales resultados a la inversién agregada a escala macro-
econdémica (Hanlon y Heitzman, 2010). Un metaestudio realizado por De
Mooij y Ederveen acerca del impacto de la tributacién sobre la inversion
extranjera directa muestra efectos considerablemente variables: en promedio,
«un punto porcentual de aumento en una medida impositiva en un deter-
minado sitio reduce el capital extranjero en un 3,3 por ciento» (De Mooij
y Ederveen, 2008, pdg. 689). Sin embargo, el desvio estindar del 4,4 por
ciento es muy alto y la inversion extranjera directa no puede ser usada como
variable sustitutiva para la inversién real agregada porque también incluye la
inversion de cartera. Dos estudios recientes que tratan de evaluar los efectos
en la inversién de los recortes de impuestos sobre las sociedades en Alemania
(Reinhard y Li, 2011) y Reino Unido (Maffini, 2013) llegan al aleccionador
resultado de que no existen pruebas convincentes de que el objetivo de esti-
mular la inversién haya sido alcanzado. Reinhard y Li (2011, pag. 735) con-
cluyen incluso que «las oportunidades de mercado y presiones competitivas
parecen ser mas importantes para las decisiones de inversién que los cambios
impositivos domésticos».

8. Considerando que otros factores se mantienen inalterados.
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Algunas veces se sugiere que los recortes de impuestos se pagan a si
mismos porque los tipos impositivos mds bajos aumentardn sustancialmente
la inversién y los ingresos de las empresas. Esto conllevaria que la economia
se encuentra en la parte descendente de la curva de Laffer, donde las subidas
de impuestos provocan una fuerte disminucién en la base imponible, como
una sobrecompensacion por el efecto positivo del aumento de la tasa impo-
sitiva sobre los ingresos. Tras revisar la bibliografia y estimar los efectos de
las reducciones de las tasas del impuesto sobre la renta de las sociedades para
17 paises de la OCDE de 1982 a 2005, Riedl y Rocha-Akis (2012, pag. 65)
concluyen que «en general, la base tributaria es ineldstica con respecto a
la tasa doméstica legal. En otras palabras, en general, las tasas legales del
impuesto sobre la renta de las sociedades estdn en la regién creciente de la
curva de Laffer, indicando que un aumento unilateral en la tasa del impuesto
sobre la renta de las sociedades resultaria en una reduccién menos que pro-
porcional en la base del impuesto sobre la renta de las sociedades del pais vy,
por lo tanto, un mayor nivel de recaudacién de impuesto sobre la renta de las
sociedades». También merece destacarse que, aunque los autores encuentran
efectos sustanciales de la tasa del impuesto sobre la renta de las sociedades
sobre la base agregada del impuesto sobre la renta de las sociedades de ese
pais, el ingreso por habitante y los costos laborales unitarios siguen siendo
los factores mas importantes.

Ademds de las reacciones de comportamiento ante la tributacién, un
punto muy debatido hoy en dia es el de las estrategias de elusion fiscal de
las empresas, que manipulan la base tributaria de un pais sin cambiar efec-
tivamente el nivel de la actividad econdmica. Segun el informe integral de la
OCDE (2013b) sobre erosién de la base y transferencia de beneficios, existen
multiples oportunidades para que las empresas transfieran ingresos entre
entidades y luego a paises donde se aplican tipos impositivos mas bajos o
exenciones especiales. Un ejemplo de tales oportunidades es el uso de licen-
cias para marcas, patentes u otros servicios financieros provistos por una
subsidiaria financiera en una jurisdiccion de bajos impuestos, al igual que la
manipulacién de la transferencia de precios. Aunque no contamos con datos
fidedignos sobre la cuantia real de la transferencia de beneficios (OCDE,
2013b), la existencia de esas actividades es en gran medida incontestable.
Heckemeyer y Overesch (2013) revisan la literatura empirica de compor-
tamiento de transferencia de ganancias de las empresas multinacionales.
En 25 estudios observan, de forma generalizada, una semielasticidad de la
ganancia o rendimientos anteriores a los intereses o impuestos con respecto al
diferencial fiscal internacional entre un pais y otras sucursales de 1,55 con un
desvio estandar relativamente alto, de 2,23 (ibid., pdg. 8). Aunque a primera
vista el niimero parece significativo, el mismo supone que en promedio un
pais con una tasa impositiva general sobre los beneficios de las sociedades del
20 por ciento puede incrementar su tasa en 5 puntos porcentuales o un cuarto
al costo de perder solo un 7,75 por ciento de su base impositiva. En ausencia
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de la elusidn fiscal, el pais no recibirfa la totalidad de los ingresos del aumento
tributario, sino algo mds de dos tercios de ellos.

En conjunto, la causa contra la tributacién progresiva resulta ser sus-
tancialmente mds débil que lo reivindicado por los enfoques de la corriente
de pensamiento mayoritaria. Tanto desde el punto de vista tedrico como del
empirico, los efectos negativos sobre el crecimiento y el empleo y la erosion de
la base tributaria no deben resultar de gran magnitud. Es mds, otros factores
que no sean la tributacién (la condicién ciclica de la economia, la inversién
en infraestructura, los gastos en investigacion y desarrollo, el sistema educa-
tivo como proveedor de una fuerza de trabajo cualificada) pueden ser mucho
mds importantes. Si estos factores son pasibles de alcanzarse mediante el gasto
publico, financiados a través de la tributacién progresiva, entonces el efecto
econdmico general de esta tltima sobre la economia puede ser positivo.

Argumentos macroeconémicos a favor
de la tributacion progresiva’

Desde una perspectiva macroecondmica es posible fortalecer la defensa de la
tributacién redistributiva. Si la economia se desacelera a causa de demanda
insuficiente y si la desigualdad va en detrimento del consumo privado, la tri-
butacién progresiva puede impulsar el crecimiento y el empleo por medio del
incremento del consumo privado.

Recientes calculos multiplicadores tienden a reforzar el postulado key-
nesiano tradicional de que la politica fiscal es efectiva, especialmente bajo
las condiciones actuales en la eurozona con la politica monetaria con tasas
de interés bajas y los tipos de cambio fijo dentro de la unién monetaria
(Auerbach y Gorodnichenko, 2013, y Batini, Callegari y Melina, 2012).
Como sugieren los tradicionales modelos tedricos keynesianos y el teorema de
Haavelmo, el multiplicador de gastos tiende a ser mayor que el multiplicador
de ingresos (Gechert y Will, 2012) sugiriendo que una tributacién mayor
(progresiva) con la finalidad de financiar los gastos publicos debe realmente
conducir al crecimiento y al empleo.

Adicionalmente, existe también una justificacién macroecondémica para
una reforma impositiva redistributiva neutral en términos de ingresos. De
acuerdo con John Maynard Keynes (1936, capitulo 2, y 1937, pag. 219), la
demanda efectiva estd compuesta por el consumo privado y la demanda
de inversion. El economista puso particular énfasis en la importancia de la
demanda de inversion porque estaba convencido de que su alta volatilidad en
combinacién con el proceso multiplicador era la causa mas importante para
las fluctuaciones de la actividad econémica general (Keynes, 1937, pag. 221).
La demanda de inversién depende de las fluctuantes expectativas subjetivas

9. Para un panorama y discusién mas completos véase Pactz y Truger (2014).
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de las empresas que buscan la rentabilidad de la inversion real y la tasa mone-
taria de interés, que a su vez es influenciada por la preferencia por la liquidez
fluctuante de los agentes econdmicos. Pero el consumo privado también de-
sempefia un papel central, particularmente por el hecho de que se supone que
es independiente del ingreso disponible corriente. Keynes sostiene que el con-
sumo privado estd positivamente ligado al ingreso disponible total en la eco-
nomia, con la propension marginal al consumo indicando la magnitud de la
participacién en el ingreso que se destina a consumo adicional, con el residual
destindndose a ahorros. Si el ingreso total sube en funcién de un aumento en
la actividad inversora, esto llevard a un incremento adicional del consumo pri-
vado, que a su vez conducird a un aumento adicional del ingreso, etc. Cuanto
mds fuerte sea el proceso multiplicador inducido, mayor serd la propension
marginal al consumo y menor la propensién marginal al ahorro.

Sobre la base de esos supuestos tedricos es posible derivar una relacién
negativa entre el consumo privado y la disparidad en la distribucién del
ingreso: si las familias de bajos ingresos presentan una mayor propensién al
consumo que las de altos ingresos, la redistribucién a favor de las primeras
incrementard la propension general a consumir y por ende al consumo pri-
vado. En este caso, una correccién impositiva de la disparidad llevaria al
fortalecimiento de la demanda de consumo privado vy, asi, ceteris paribus,
a un aumento del crecimiento y del empleo'®. De esta manera, se podria
esperar un aumento del gasto de los consumidores via una reduccion fiscal-
mente inducida de la desigualdad de los ingresos. Esto genera la pregunta
de bajo qué condiciones tal aumento en la demanda sera realmente transfor-
mado en una actividad econdmica total més alta. Obviamente, la respuesta
depende en gran medida del paradigma macroeconémico subyacente. Segiun
el nuevo consenso macroeconémico (NCM) (Clarida, Gali y Gertler, 1999),
el paradigma dominante, la actividad econémica total més alta muy probable-
mente serd un resultado solamente a corto plazo. En el largo plazo la tasa de

10. Sin embargo, las hipétesis subrayadas acerca del comportamiento del consumo privado
seguramente no estan libres de controversia. La validez de la funcién del consumo key-
nesiana depende del ingreso real disponible corriente. Ademds, se da por supuesto que la
propensién marginal al consumo o al ahorro en diferentes grupos de ingresos se mantiene
inmutable si ocurre un cambio en la distribucion del ingreso. Pero otras teorias del consumo
deben llevar a resultados diferentes. El resultado esperado, una debilitacién de la demanda
de consumo, podria al menos ser mitigado o en el extremo incluso sobrecompensado. En
general, la respuesta del consumo privado al aumento de la desigualdad de ingresos parece
depender de factores nacionales especificos, sobre todo referentes al acceso de las clases bajas
y medias al crédito (véase Van Treeck y Sturn, 2012). El aumento extremo de la desigualdad
sufrido por los Estados Unidos fue de la mano con un fuerte desarrollo de largo plazo finan-
ciado por la deuda del consumo privado y un significativo aumento de la deuda doméstica
que disparé la burbuja del mercado financiero, hasta que exploté y probd ser insostenible.
No obstante, en paises con menos acceso a los mercados de crédito, donde las familias no son
capaces de obtener préstamos debido al racionamiento del crédito de parte de los bancos, la
teoria keynesiana del consumo parece sostenerse.
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desempleo no aceleradora de la inflacién (NAIRU) y la produccién y el equi-
librio de empleo asociado prevalecerdn y borrardn los impactos de corto plazo
sobre el empleo. Sin embargo, como demuestra Lavoie (2009), el modelo del
NCM puede ser ficilmente transformado en planteamientos macroecond-
micos poskeynesianos con algunas modificaciones escalonadas que son mas
cercanas al analisis keynesiano tradicional, a saber, asignar un importante
papel a la demanda agregada, tanto en el corto como en el largo plazo (véase
Hein, 2008). Estos enfoques son seguramente més plausibles que los modelos
del NCM con sus supuestos restrictivos. Sostienen que la redistribucion por
medio del sistema tributario puede sistematicamente conducir al crecimiento
y al empleo en funcién de la considerable conmocién de la Gran Recesion.
Asi, desde un punto de vista macroecondmico, la tension entre equidad y efi-
ciencia debe desaparecer incluso a largo plazo.

Conclusiones"

Las oportunidades para una reforma del sistema impositivo en un sentido ver-
daderamente progresivo se vienen desarrollando de forma bastante favorable
en los tltimos anos. Se observan algunos signos de que la tendencia de baja en
la tributacién redistributiva se habria interrumpido recientemente. Al mismo
tiempo, una serie de instituciones internacionales han discutido de manera
mds o menos progresista acerca de cémo responder a la necesidad de consoli-
dacién fiscal en términos de reformas tributarias socialmente aceptables. En
este marco hay al menos dos conclusiones que se pueden esbozar a partir de
este articulo.

A escala internacional, el consenso difundido acerca de la necesidad
de combatir la evasién fiscal, limitar la elusién e introducir un impuesto a
las transacciones financieras deberia ser usado para promover la implemen-
tacién de tales reformas de la manera més ambiciosa posible. El plan de la
Comision Europea de revisar la Directiva sobre el Ahorro con el objetivo
de hacerla aplicable a los dividendos, ganancias de capital y todas las demas
formas de ingresos financieros (CE, 2013b), sometiéndolos a un automa-
tico intercambio de informacién entre los Estados miembros, serfa un paso
importante contra la evasion fiscal por particulares. Lo mismo se aplica,
en el drea de la tributacién a las sociedades, al Plan de Accién de la OCDE
para la transferencia de ganancias y erosién de la base (OCDE, 2013c). Un
paso que podria ser atin mas importante seria adoptar el enfoque de la tri-
butacién unitaria, que exige a las empresas multinacionales la presentacién
de sus cuentas consolidadas de todo ¢l mundo (cubriendo todas las partes

11. Para una discusién mds completa de las alternativas y propuestas de reforma en general
véase Godar y Truger (2014b) y, para el caso de Alemania en particular, Eicker-Wolfy Truger
(2013).
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de la empresa envueltas en un negocio unitario) a las autoridades fiscales
locales, de forma tal que sus transferencias internas dejarfan de ser relevantes
(Picciotto, 2012). Esto podria complementarse con algunas tasas imposi-
tivas minimas para prevenir una competencia fiscal nociva. Un impuesto
a las transacciones financieras que cubriera tanto los activos en efectivo
como los derivativos podria ayudar a reducir el tamafio y la volatilidad de
los mercados financieros, generando al mismo tiempo un ingreso sustancial
(Schulmeister, Schratzenstaller y Picek, 2008). No obstante, todas estas ini-
ciativas corren serio riesgo de ser postergadas, diluidas o no implementadas
debido a presiones politicas.

Independientemente del éxito de las medidas a escala internacional, las
politicas impositivas nacionales deberfan perseguir un nivel sustancialmente
mas alto de tributacién redistributiva, incluso sin coordinacién interna-
cional. Se ha demostrado que existe un considerable espacio para las politicas
impositivas redistributivas a escala nacional, y que se puede hacer mucho
mds en ese sentido que lo sostenido desde la visién de la corriente de pen-
samiento mayoritaria en los debates. No hay razones para que las politicas
impositivas nacionales restrinjan sus esfuerzos a las timidas medidas pro-
puestas por numerosas instituciones internacionales inﬂuycntcs, tales como
ensanchar la base tributaria e incrementar la tributacién de la propiedad resi-
dencial, evitando al mismo tiempo las consecuencias distributivas negativas
de aumentar los impuestos sobre el consumo. En lugar de ello, para muchos
gobiernos nacionales parece haber un considerable campo de maniobra
para elevar las tasas del impuesto sobre la renta de las personas fisicas de
altos ingresos, del impuesto sobre la renta de las sociedades y la tributacion
del capital en general. Los gobiernos nacionales deberian hacer uso de ese
margen de maniobra que poseen, porque crearfan asi ingresos adicionales
que podrian ser utilizados para propésitos de utilidad publica esencial y para
reducir la desigualdad, alentando simulténeamente reformas progresistas a
escala internacional.
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En los ultimos decenios las caracteristicas y calidad del sector publico,
incluidos la infraestructura y los servicios publicos, han sido objeto de
debate, primordialmente los aspectos relacionados con su eficiencia. Se parte
del supuesto general de que los proveedores publicos de bienes y servicios
tienden a alcanzar un desempeno menos satisfactorio que el de las empresas
del sector privado y, por ende, representan un lastre para la economia. Los
economistas de los paises desarrollados y en vias de desarrollo han reco-
mendado a los gobiernos que privaticen no solo las empresas estatales, sino
las infraestructuras publicas con el objetivo de dar impulso a la producti-
vidad y al crecimiento econdmico, o para recurrir a las asociaciones publicas
o privadas y a la subcontratacién con el objetivo de emular las estrategias
comerciales del sector privado en aquellos casos en que la privatizacion no
sea posible.

Las politicas implementadas recientemente para paliar la crisis en Europa
y en otras latitudes confirmaron que se percibe al sector ptblico como propio
de la columna de los pasivos en lugar de la de los activos. Los representantes
de la Comisién Europea, del Banco Central Europeo y del Fondo Monetario
Internacional les han solicitado a aquellos Estados que dependen de los fondos
externos provenientes del Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE) que
concreten una reduccién drastica de los gastos del sector publico, incluidas las
erogaciones en las dreas de salud y educacién. Otros gobiernos se anticiparon
a tal solicitud y lo hicieron de forma voluntaria para evitar una baja en la pun-
tuacidn por parte de los organismos de calificacién estadounidenses. Como
consecuencia, varios paises europeos atraviesan en la actualidad procesos de
reduccién de personal en el sector publico. Solo en el Reino Unido se ha eli-
minado casi medio millén de puestos de trabajo desde el inicio de la crisis
(Hermann, 2013).

Mientras se espera que el recorte de personal incremente la producti-
vidad del sector publico, los funcionarios no han prestado la debida atenciéon
a los efectos redistributivos que generan los servicios publicos. Aun cuando la
redistribucion no representa el objetivo primario de la prestacion de servicios
publicos, el acceso equitativo a los servicios basicos como salud, educacion,
transporte y energia tiene un impacto diferente sobre los grupos de menores
ingresos que el que tiene sobre los de mayores ingresos. Este articulo se pro-
pone trabajar sobre esta brecha, y para ello discurre sobre los efectos de los
servicios publicos en la distribucion de ingresos y sobre el papel que le corres-
ponde al sector publico en la lucha contra la desigualdad. A la vez, explora las
consecuencias de la privatizacion, la mercantilizacién y los recortes del sector
publico en la igualdad y la justicia sociales.

El articulo comienza con una resefia tedrica e histérica del sector pablico
y de su funcién en una economia basada fundamentalmente en los mercados
y en el sector privado. Luego se presenta la justificacion y el fundamento
politico de la transicién hacia la privatizacién y hacia la mercantilizacién,
tras lo cual se exponen los efectos redistributivos de los servicios publicos.
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Para finalizar, el articulo describe la contraccién del sector publico que tuvo
lugar durante la crisis y ofrece algunas reflexiones finales.

La evolucién del sector publico

El concepto de sector publico es en si mismo polémico y, como tal, estd
abierto a diferentes interpretaciones. Lo que si parece quedar en claro es que
el sector publico se ocupa de la prestacién de servicios estatales y que supone
algo mds que la mera administracién del gobierno. Incluye un sinnimero de
actividades econdmicas que no llevan adelante las empresas privadas, sino,
antes bien, las entidades publicas. Segtin la teoria econdémica ortodoxa, la pro-
vision publica de bienes y servicios se justifica cuando estos presentan ciertas
caracteristicas que hacen imposible el desempefio de los mercados en tales
dreas (Altvater, 2004). Para la prestacién de servicios publicos hay dos con-
diciones que revisten particular importancia: primero, la existencia de exter-
nalidades positivas que impacten sobre terceros que no estén directamente
comprometidos en la operacién de mercado. El ejemplo tipico es el del sector
de la salud: contribuye a frenar la propagacién de enfermedades infecciosas, lo
que beneficia no solo a quienes acuden a los centros hospitalarios, sino a toda
la sociedad. Segundo, la existencia de los denominados «monopolios natu-
rales», que hacen que sea imposible o indeseable tener mas de un proveedor
de un servicio dado (Baumol, 1977). El caso mds frecuente es el de las indus-
trias de suministro en red, como electricidad, gas y agua. Hasta la década
de 1980, la opinién dominante era que la prestacién de estos servicios debia
quedar en manos del Estado o de organizaciones sin fines de lucro (Clifton,
Comin y Diaz Fuentes, 2003).

La realidad demostré que la dimensién del sector publico respondia més
a los conflictos sociales, a las presiones politicas y a las soluciones pragmdticas
para enfrentar problemas acuciantes que a las consideraciones tedricas. Por
ejemplo, la necesidad de prestar servicios a los hogares pobres y de evitar la
propagacion de enfermedades contagiosas sirvié de impulso a la expansién de
los servicios publicos (agua, gas, clectricidad) registrada en las ciudades euro-
peas de finales del siglo X1X, que crecian a un ritmo vertiginoso. Hasta ese
momento, los proveedores de agua pertenecientes al sector privado se habian
dedicado a la prestacion de servicios de conexion a las fabricas y a las zonas de
altos ingresos. A estos consumidores les era posible abonar tarifas altas que
garantizaran que las inversiones privadas redundaran en una rentabilidad
aceptable (Millward, 2005). Dado que el rendimiento de la inversién era con-
siderablemente mas bajo en las zonas mas pobres, las autoridades locales con
frecuencia tomaban cartas en el asunto y construfan la infraestructura nece-
saria en cada comunidad para brindar condiciones de vida aceptables a los sec-
tores de menores recursos. En el Reino Unido esta préctica formaba parte de
lo que se ha descrito como «socialismo municipal» (Sheldrake, 1989). Como
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tal, representé asimismo una correccién o una alternativa a la economia de
mercado dominante. Ambrosius (2008) ha afirmado que los gobiernos euro-
peos se inclinaron por la prestacién puablica en lugar de imponer la regulacion
publica sobre los monopolios privados porque consideraron que conservar la
propiedad serfa més efectivo en términos del control de la produccion.

Tras la Segunda Guerra Mundial y la experiencia traumdtica de la Gran
Depresion, fue aun mayor la presién por disciplinar los mercados y asegurar
acceso equitativo a los servicios elementales (Millward, 2005). Como resul-
tado, los gobiernos asumieron el control de las industrias de suministro en
red, como el gas y la electricidad. En algunos paises también nacionalizaron
empresas clave de los sectores de la minerfa, el petréleo, la produccion y la
banca. En el Reino Unido la nacionalizacién incluyd, ademds, la creacién del
Servicio Nacional de Salud, que integra a centenares de hospitales publicos y
privados que se ofrecen de forma voluntaria y brinda atencién sanitaria gra-
tuita a todos los ciudadanos de ese pais. Al realizar contribuciones de bajo
precio al resto de la economia, el sector publico demostré ser altamente fun-
cional para el modelo fordista de produccién en masa y para el modelo de
consumo de los afios de posguerra. En los paises en desarrollo, la propiedad
publica se convirtié en un elemento importante para la construccién nacional
en la era poscolonial y para las estrategias posteriores de sustituciéon de impor-
taciones. No obstante, a menudo la nacionalizacién no representaba mas que
una respuesta pragmdtica a las fallas del sector privado y apuntaba a proteger
puestos de trabajo y empresas; el caso mds reciente se dio con la nacionaliza-
ci6n de los bancos en quiebra durante la crisis financiera.

A lo largo de los decenios de posguerra los economistas han interpre-
tado el crecimiento del sector publico como el resultado del crecimiento eco-
némico. Debido a que los mercados se ven cada vez mds saturados de bienes
producidos en masa, se esperaba que el sector publico y, en particular, los ser-
vicios publicos como la educacién se transformaran en 4reas clave de inver-
sién en las nuevas sociedades de la abundancia. Hirsch (1977, pag. 4), por
ejemplo, senaldé que «a medida que la demanda de bienes exclusivamente
privados se satisface de manera creciente, la demanda de bienes y servicios
bésicos de cardcter publico (social) se torna cada vez mds activa». Baumol
se aventurd ain mads al sostener que debido a que muchos servicios publicos
requieren de gran cantidad de mano de obra (lo que conlleva que la tecno-
logia de ahorro de trabajo solo puede reemplazar a los trabajadores de forma
gradual), el sector publico deberd incrementarse necesariamente en relacién
con la economia privada. «A largo plazo, los salarios de los trabajadores del
segmento automotor y del de personal policial aumentarin aproximadamente
en niveles similares; pero si en la linea de montaje la productividad aumenta
y no ocurre lo mismo con los vehiculos de la policia, el costo de la proteccion
policial serd més elevado en términos relativos al compararlo con el segmento
fabril» (Baumol, 2012, pdgs. 21-22). Con el correr de los decenios se suman
las diversas estructuras de costos y los servicios publicos se tornan cada vez
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mds onerosos en relacién con la produccién en masa. Sin embargo, gracias a
las mejoras en la productividad y de la prosperidad del sector privado, Baumol
afirma que las economias consolidadas pueden sostener sectores publicos de
grandes dimensiones.

En Europa, el crecimiento del sector puiblico y, en especial, de los ser-
vicios publicos ha estado intimamente ligado con la expansién del Estado
de bienestar. El socidlogo britdnico T. H. Marshall (1950) afirmé que en las
democracias modernas a los ciudadanos les asisten no solo derechos civiles y
politicos, sino también derechos sociales, como el bienestar econémico bésico
y la educacion. Desde esta concepcidn, el acceso a los servicios publicos se ha
convertido en una caracteristica esencial de lo que se ha descrito como «ciu-
dadanfia social» (Mahnkopf, 2008). En Francia y en algunas regiones del
sur de Europa no se consideraba que la prestacion de servicios publicos fuera
un derecho individual de los residentes, sino una responsabilidad colectiva
del Estado de proporcionar a sus ciudadanos aquello que se describe como
«servicio publico» (Ambrosius, 2008, pdg. 529). Como sefiala Mahnkopf
(2008, pags. 72-73), «hasta la década de 1980 prevalecia un consenso vital en
la Unién Europea que traspasaba partidos e incluso fronteras, en virtud del
cual se crefa que ciertos bienes y servicios debfan quedar excluidos del fun-
cionamiento del mercado. [...] Los servicios publicos se consideraban esen-
ciales para la creacidn y el fortalecimiento de la cohesion social y, por lo tanto,
estaban estrechamente relacionados con la justicia social, incluso cuando su
eficiencia en términos econdmicos resultaba ser inferior a las condiciones
de mercado». A la vez, conforme el consenso sobre la universalidad de los
servicios comenzaba a erosionarse en Europa, este adquiria mas y mas rele-
vancia en los paises en desarrollo. Esto queda simbolizado en la Declaracién
de Alma-Ata de 1978 sobre «Salud para todos», donde la Organizacién
Mundial de la Salud dio a conocer su meta de lograr el acceso universal a la
atencién primaria de salud para el afio 2000 (Rao, 2009).

Los tedricos del Estado de bienestar como Esping-Andersen (1991)
pusieron de relieve los efectos de la desmercantilizacion de los Estados de bie-
nestar modernos que reducen las desigualdades surgidas de una distribucién
de la riqueza social basada inicamente en el mercado. No obstante, también
demostré que las diversas concepciones del Estado de bienestar tienen dife-
rentes consecuencias para la equidad. Por una parte, en los Estados de bie-
nestar conservadores las prestaciones sociales dependen de los aportes previos,
con lo que se tiende a reproducir las desigualdades; y las politicas sociales
liberales supeditadas a los ingresos se limitan a aliviar la situacién de quienes
tienen menos recursos. Por otra parte, el Estado de bienestar socialdemécrata
estd «comprometido con el logro de la igualdad de condiciones de vida de
toda la ciudadanfa» (Esping-Andersen y Myles, 2011, pdg. 646). Para conse-
guirlo, combina el pago de subsidios de cardcter universal en efectivo — que
cubren mds que las necesidades minimas — con la prestacién publica de servi-
cios sociales, que en otros sistemas son provistos por las mujeres de la familia
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de forma no remunerada o por agencias privadas que cobran una comision.
Asi, los Estados de bienestar democréticos del norte de Europa registran las
mayores erogaciones en términos de servicios publicos y las tasas mas altas de
empleo femenino, a la vez que presentan los niveles mds bajos de desigualdad®.

La tipologia de Esping-Andersen centra su anélisis en la politica social
y en los servicios sociales. Si se analizara la asistencia sanitaria, el Reino
Unido perteneceria a la misma categoria que Suecia, dado que ambos paises
siguen el modelo Beveridge de sistema de salud. Los fondos se obtienen de los
impuestos sobre los ingresos y no de los aportes a la seguridad social; la aten-
cién de los pacientes hospitalizados queda casi exclusivamente en manos de
instituciones publicas (hasta la reciente oleada de privatizacién y mercanti-
lizacién). Como contrapartida, en la mayorfa de los paises de Europa conti-
nental se ha adoptado una variante del modelo bismarckiano del Estado de
bienestar en el que las organizaciones del denominado tercer sector cumplen
un papel significativo en la atencién sanitaria (Hermann, 2009). Desde una
perspectiva legal, las organizaciones del tercer sector son instituciones pri-
vadas porque su direccién estd a cargo de organismos privados, en muchos
casos religiosos de beneficencia. Al mismo tiempo, no se las puede definir
como estrictamente privadas, ya que el objetivo que persiguen es la promo-
cién del bienestar comuin, no la obtencién de lucro. Ante la ausencia de insti-
tuciones gubernamentales, las iniciativas surgidas en el tercer sector revisten
particular importancia en los paises en desarrollo, donde brindan un sinfin
de servicios. No obstante, en su cardcter de organizaciones sin fines de lucro,
no sustituyen al sector publico, sino que lo complementan.

Privatizacion y mercantilizacion

La forma en que se percibia el sector publico cambié en la década de 1970.
Durante este periodo el discurso que alegaba el fracaso de los mercados fue
reemplazado poco a poco por el discurso del fracaso del Estado (Megginson
y Netter, 2001). Esta inflexién discursiva tuvo como telén de fondo una crisis
econdmica de grandes dimensiones que puso fin a mis de dos decenios de cre-
cimiento econdmico en Europa y América del Norte. En los albores de la desa-
celeracion econdmica, las erogaciones del sector publico tendian a registrar un
incremento mds veloz que el crecimiento del producto interno bruto (PIB), lo
que contribuia a la crisis fiscal del Estado (O’Connor, 1973). Dada la creciente
escasez de recursos — cuyo origen se hallaba no solo en lo lento del creci-
miento, sino también en los beneficios fiscales que concedian los por entonces
recién elegidos gobiernos conservadores —, fueron cada vez mas los econo-
mistas que coincidian en afirmar que el sector publico era inherentemente

1. En términos de igualdad, cuando se consideran los indices tales como ¢l coeficiente de
Gini, los paises escandinavos se ven tnicamente superados por Eslovenia.

110!



ineficiente y que tal problema era grave. En pocas palabras, los criticos cons-
tatan que los gobiernos persiguen una serie de metas diversas, incluso contra-
dictorias, con empresas privadas, lo que los distrae del fin tltimo, es decir, del
aumento de la eficiencia (Megginson y Netter, 2001). No nos proponemos
aqui poner en tela de juicio la validez de tales afirmaciones (para una de las
muchas refutaciones, véase Tatahi, 2006). Sin embargo, a partir de la década
de 1980 la reforma del sector publico hizo del aumento de la eficiencia su
objetivo principal, mientras que otros objetivos tales como la promocién de la
igualdad y la justicia social han quedado cada vez més al margen.

En cierto grado, la abolicién de los monopolios publicos fue conse-
cuencia de la llegada de las nuevas tecnologias de la informacién y la comu-
nicacién, que redujeron la necesidad de mantener redes materiales extensas y
costosas y que permitieron que numerosos proveedores que competian entre
si pudieran emplear la misma infraestructura. Sin embargo, y por encima
de todo, el «paso a la privatizacién tuvo algo de acto de fe» (Nellis, 2006,
pig. 6). Como observd Sawyer (2009, pag. 70), «el impulso hacia la privati-
zacion tuvo su fecha de inicio a principios de los afios ochenta y apurd el paso
a partir de finales de esa década. [...] Es claro que este impulso [...] haido a
la par del ascenso y la primacia del neoliberalismo a escala nacional ¢ inter-
nacional. La privatizacién es el ejemplo mds acabado del neoliberalismo en
términos de una mayor expansién de los mercados y de la competencia eco-
némica, del ingreso del capital en nuevas dreas y de la mayor importancia del
sector financiero y de las utilidades y de la busqueda de beneficios en detri-
mento de todas las demds consideracioness.

Un impulso especial hacia la privatizacién se dio con la desinversién de
las empresas publicas en los sectores de predominio privado, como la manu-
factura, la banca y la minerfa. Pero esta etapa inicial no duré mucho y las
mismas politicas se aplicaron en sectores publicos tradicionales, como las
telecomunicaciones, la energia, el agua y parte del transporte. En Europa,
el Gobierno briténico conservador encabezado por Margaret Thatcher, que
asumio el poder en 1979, estuvo entre los primeros en embarcarse en un pro-
grama sistemdtico de privatizacién (Florio, 2004, y Leys, 2001). A partir de
mediados de los afios noventa, los gobiernos de toda Europa, con diferentes
panoramas politicos, siguieron la senda del Reino Unido, en parte alentados
por la legislacién europea y por la supuesta creacion de los mercados europeos
de servicios publicos (Frangakis y Huffschmid, 2009).

En los paises en desarrollo se generalizé la promocién de las privatiza-
ciones como parte del Consenso de Washington y contando con el apoyo del
Fondo Monetario Internacional (FMI) y del Banco Mundial, cada vez mas
comprometidos con la implementacién de ciertas politicas econémicas como
la venta de activos estatales. Alrededor del 70 por ciento de la totalidad de
préstamos de ajuste estructural otorgados por el Banco Mundial durante los
afios ochenta suponfan un componente de privatizacién (Cramer, 1999). La
privatizacién se volvi6 parte integrante de un nuevo programa de desarrollo

El papel

del sector publico
en el combate
de la desigualdad

133

110!



Boletin
Internacional

de Investigacion
Sindical

2014
vol. 6
nim. 1

134

que prometia crecimiento econdmico basado en mercados liberalizados y en
la contraccién del Estado en todas las dreas econdmicas concebibles. Al igual
que en el mundo desarrollado, la promesa central estribaba en que la privati-
zacion aumentarfa la eficiencia. El Banco Mundial continué imponiendo la
privatizacion y extendid el alcance de la desinversion estatal: incluyd no solo
a las empresas estatales, sino también a las infraestructuras publicas como
las redes de agua y de electricidad, a pesar de resultados (en el mejor de los
casos) ambiguos y de la resistencia de quienes resultaban afectados (Fine y
Bayliss, 2007).

Mis recientemente, la privatizacion de los servicios publicos como las
telecomunicaciones, el transporte y la energia se ha complementado con la
mercantilizacién de las dreas de servicios, que son, por razones politicas y
econdmicas, més dificiles de privatizar. Aqui se incluye la mercantilizacion
de los sistemas de salud y educativo mediante procesos como la creacién de
mercados internos, la tercerizacion, la formacion de alianzas publico-privadas
(APP), incluidas las iniciativas de financiacién privada y el fomento de téc-
nicas de la nueva gestion publica. La idea que subyace en los diversos procesos
de mercantilizacién es que los proveedores de servicios deben quedar sujetos
a presiones econdmicas similares a las que enfrentan las empresas privadas,
con la aspiracién de que adopten las estrategias que apuntan al incremento
de la eficiencia, y que son propias del sector privado (Hermann, 2011). Se han
aplicado los mismos fundamentos en las organizaciones del tercer sector, que,
como resultado, se asemejan cada vez més a empresas privadas con fines de
lucro. Con frecuencia, los procesos de mercantilizacién han ido acompanados
de recortes en el sector publico. El resultado ha sido la falta de financiacion,
que, a su vez, ha provocado un deterioro en la calidad del servicio y la poste-
rior emergencia de un estrato paralelo de proveedores privados que ofrecen los
mismos servicios con una calidad significativamente superior. Como se des-
cribe a continuacion, la aparicién de sistemas de salud y de educacién segmen-
tados en dos niveles va en detrimento de la igualdad social.

El sector publico y la equidad

Si bien hay una gran cantidad de bibliografia referida a la eficiencia del sector
publico, solo hay unos pocos estudios sobre como incide el sector publico
sobre la igualdad. Parte del problema radica en que es dificil determinar
el valor de los servicios subsidiados o de acceso gratuito. Sin embargo, la
Organizaciéon de Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos (OCDE, 2011)
ha calculado el valor pecuniario de los servicios sociales tales como la aten-
cién sanitaria, educacion, viviendas sociales y cuidado infantil y de la tercera
edad. El valor de estos servicios aumenta en un promedio del 29 por ciento el
ingreso disponible en los hogares, mientras que las prestaciones en metélico
ascienden a un 23 por ciento del ingreso disponible. Hay apenas unos pocos
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paises en los que el valor de la transferencia en efectivo en proporcién con el
ingreso disponible es mds alto que el de los servicios (OCDE, 2011, pag. 314)™.

El acceso a los servicios ptblicos no solo aumenta el ingreso de cada
hogar, sino que tiende a reducir la desigualdad. En los paises miembros de la
OCDE, la salud, la educacién, las viviendas sociales, el cuidado de los nifios
y de la tercera edad reducen la desigualdad en una quinta parte; es decir, el
coeficiente de Gini disminuye en un 20 por ciento cuando se considera el
efecto que tienen estos servicios sobre los ingresos (en promedio, el coeficiente
de Gini cae de 0,30 a 0,24). Este efecto oscila entre una merma del 16 por
ciento en Grecia y un 24 por ciento en el Reino Unido (ibid., pags. 316-317).
Cuando se analizan otras desigualdades, el efecto es ain mds significativo: la
diferencia entre el ingreso que se imputa al 10 por ciento del extremo superior
y al 10 por ciento del extremo inferior de la escala de ingresos se reduce en una
cuarta parte cuando se toman en cuenta los servicios sociales; y la diferencia
entre el ingreso que le corresponde al 20 por ciento del extremo superior y al
20 por ciento del extremo inferior de la escala de ingresos se ve reducido en
casi un tercio. Vuelve a observarse una variacién considerable entre los paises
miembros de la OCDE, que oscila entre el 46 por ciento (México) y el 17 por
ciento (Eslovenia) en el primer caso; y entre el 49 por ciento (México) y el
19 por ciento (Eslovenia) en el segundo.

La razén principal del efecto del aumento de la igualdad que generan
los servicios publicos radica en que el valor (en metélico) de los servicios
publicos representa una proporcién significativamente mayor del ingreso de
los hogares con menos recursos que del de los hogares mis pudientes. El dis-
frute de la atencién sanitaria, de la educacién y de otros servicios representa
el 76 por ciento de los ingresos del quintil més pobre en la escala de ingresos;
por otro lado, tales conceptos representan el 14 por ciento del ingreso del
quintil més rico. Por ende, «los beneficios de igual dimension [...] se tradu-
cirdn en incrementos proporcionales mayores en los ingresos de los hogares
mds pobres» (ibid., pag. 315). El grupo con niveles mas bajos de ingresos es el
que mds se beneficia con los servicios publicos; por ello la promocion de los
servicios publicos también reduce la pobreza. Segtin la OCDE, los indices de
pobreza (medidos como el 50 por ciento de la mediana de los ingresos dispo-
nibles) caen en un 50 por ciento si se toma en cuenta el valor de la asistencia
sanitaria, la educacién y otros servicios. En promedio, los indices de pobreza
disminuyen de un 10 a un 5 por ciento. Asimismo, en esta drea hay una
variacién considerable entre los paises que conforman la OCDE: en Bélgica,
Irlanda y Reino Unido el indice de pobreza se reduce en casi un 60 por ciento;
en Estonia y en Suecia, alrededor de un 27 por ciento. Si se elimina el efecto
de aumento de ingresos producido por los servicios sociales, los niveles de
pobreza van de un 6 a un 18 por ciento; al considerar los servicios sociales, el
intervalo se ubica entre el 3 y el 10 por ciento.

2. Seincluyen Alemania, Austria y Polonia.
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El estudio de la OCDE solo abarca los servicios sociales como la salud y
la educacion. Si se tomaran en cuenta otros servicios publicos como el trans-
porte, el agua y la energia, los efectos de incremento de la igualdad causados
por los servicios publicos serfan atin mayores. Aunque estos servicios no son
de acceso gratuito, en muchos paises estdn subsidiados, por lo menos en la
medida en que queden sujetos a procesos de privatizacion y mercantilizacion.
Al igual que ocurre con el valor (en metdlico) de los servicios de acceso gra-
tuito, estos subsidios conforman una mayor parte del presupuesto de quienes
tienen ingresos mas bajos que del presupuesto de quienes tienen ingresos
mds altos y, por lo tanto, operan un efecto redistributivo. Entre los escasos
estudios que han explorado los efectos distributivos de los servicios subsi-
diados, Fearnley (2006) ha concluido que en el Reino Unido los subsidios a
empresas de 6mnibus del transporte publico benefician primordialmente a los
hogares con menores ingresos, a las mujeres y a las franjas etarias por debajo
de los 24 y de més de 60 afios.

Ademas de redundar en beneficio de los hogares de bajo nivel de ingresos,
los servicios publicos también fomentan la igualdad social por cuanto abren
oportunidades de empleo comparativamente decente, en especial para los
trabajadores con bajo nivel de cualificacidon y para los grupos marginados
como las mujeres, la poblacién negra y la mano de obra migrante (Hermann
y Atzmiiller, 2008). Al trazar una comparacién entre los sistemas salariales
propios de los sectores publico y privado de Italia, Francia y Reino Unido,
Ghinetti y Lucifora (2008) han observado que los salarios promedio en el
sector publico no solo son mds elevados, sino que en ese sector se registran
niveles inferiores de dispersion salarial. Los autores también sefialan que,
en particular, la mano de obra con bajo nivel de cualificacién (trabajadores
manuales y personal de servicio) suele gozar de mejores condiciones salariales
en el sector publico, ya que es en este segmento donde se aprecia la mayor
brecha salarial entre los 4mbitos publico y privado. Otros estudios se han
dedicado a comparar la brecha salarial en términos de género y han concluido
que la diferencia entre los salarios que perciben hombres y mujeres tiende a
ser inferior en el sector publico que en el privado (Meurs y Ponthieux, 2008).
Debe mencionarse, sin embargo, que la igualdad de género existente en los
servicios publicos no estd impulsada tnicamente por politicas salariales mas
equitativas, sino que también cobra vigor a partir de esquemas laborales
orientados a la familia, como el derecho a solicitar el traspaso a trabajo a
tiempo parcial o a regimenes de licencias amplias.

La privatizacion y la mercantilizacién han ido en menoscabo, en mds
de un aspecto, de los efectos del aumento de la igualdad surgidos de los ser-
vicios publicos. En la Unién Europea la liberalizacion de los mercados de
servicios publicos estuvo estrechamente ligada con una suspensién de los
subsidios publicos y con un desplazamiento hacia precios orientados hacia el
mercado. Como resultado, los proveedores de servicios implementaron pre-
cios diferentes segun los grupos de clientes; ello resultd perjudicial para los
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efectos igualadores de la prestacién de servicios ptblicos (Hermann y Flecker,
2012). Del mismo modo, son varios los estudios que han demostrado que,
con excepcidn de las telecomunicaciones, donde la privatizacién tuvo lugar
durante una fase de innovacién tecnoldgica sin precedentes, con frecuencia
la desinversién publica fue seguida de un incremento en los precios o tarifas
(para una evaluacién en profundidad de los efectos de las privatizaciones en
el Reino Unido, véase Florio, 2004). Los partidarios de la privatizacién no
niegan este efecto. Como sefialé Nellis, «no se discute que bajo el esquema de
propiedad estatal muchos gobiernos fijan los precios de los servicios publicos
en niveles que estan por debajo de los costos». Asiy todo, quienes defienden
esta postura afirman que la consecuencia de estas politicas fueron la escasez
y el racionamiento y que privaron a las empresas estatales de inversién y de
expansién de capital. «Por ende, los incrementos de precio son, a menudo,
inevitables si la empresa apunta a modernizarse, a expandirse para satisfacer la
demanda y operar sin subsidios o con montos menores de subsidios» (Nellis,
2006, pig. 17).

Florio (2004), entre otros, ha demostrado que las empresas estatales y los
proveedores de infraestructura publica atravesaron su mejor momento antes
de la privatizacién. No obstante, justificacién econémica aparte, la derogacion
de los subsidios, los incrementos de precios o la implementacién de tarifas o
copagos afectan de forma desproporcionada a quienes tienen ingresos mas
bajos, mucho mas que a quienes tienen ingresos més altos; ello revierte el
efecto de aumento de la igualdad que se origina en los servicios publicos. Price
Waddams y Hancock (1998) llegan a la conclusién de que los sectores mas
perjudicados por la privatizacién de los servicios publicos en el Reino Unido
han sido los hogares con menores recursos y las clases pasivas. Sin embargo,
los efectos que se derivan de la recuperacién de costos son atn peores en los
paises en desarrollo. Alli los precios del agua y la electricidad se dispararon,
lo que no solo incrementa la desigualdad; la suspensién del servicio a gran
escala en aquellos hogares que no pueden abonar sus facturas amenaza la sub-
sistencia de la poblacién. Macdonald (2009) informa de que en Sudéfrica los
usuarios que se vieron afectados por las desconexiones de servicio llegaron a
9,6 millones en algiun punto entre 1994 y 2002. Desde ese entonces, la can-
tidad de desconexiones ha disminuido, aunque no han desaparecido.

El efecto negativo sobre los pobres ha desacreditado en gran medida la
privatizacién en los paises emergentes, y ha dado paso a una serie de luchas
contra lo que Harvey (2003) ha denominado «acumulacién por expropia-
cién». Nellis (2006) expresa su descontento con la impopularidad de la pri-
vatizacién en los paises en desarrollo y sostiene que los efectos negativos de los
incrementos de precios sobre los segmentos més pobres se ven ampliamente
compensados por el efecto positivo de las extensiones de infraestructura
logradas por los nuevos operadores privados. Sin embargo, las dificultades
que enfrentan los paises en desarrollo para reunir los fondos para inversion
publica (después de todo, los préstamos del Banco Mundial estdn asociados,
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a menudo, con la obligacién de privatizar o, cuando menos, de recurrir a una
asociacién publico-privada) dificilmente pueden considerarse como justifica-
tivo para la privatizacién (Fine y Bayliss, 2007).

La desigualdad no aumenta tinicamente por la privatizacién de infraes-
tructuras publicas. Como se menciond con anterioridad, la falta de financia-
cién de los servicios publicos también puede ser el origen de la aparicién de
una estructura alternativa de instituciones privadas, que no solo ofrecen ser-
vicios de mejor calidad, sino también a precios més elevados. Con respecto
al sistema de salud de la India, Rao (2010) afirma que la creciente debilidad
del sistema publico alienta a quienes tienen los medios para buscar asistencia
sanitaria en la industria de la salud del sector privado, que se encuentra en
plena expansion; ello ocurre aun cuando se deben pagar sumas considerables
por tal atencién (con bastante frecuencia, las familias deben recurrir a prés-
tamos para abonar las facturas de hospital). Esta situacién no es exclusiva de
los paises en desarrollo: en ciertas regiones del centro y este de Europa, los
mas pudientes también buscan atencién en las clinicas privadas, mientras que
quienes no pueden costearlo intentan a veces sobornar al personal de las ins-
tituciones publicas para recibir un tratamiento adecuado (Hermann, 2009).

En otras palabras, los hogares con menores recursos pueden tener acceso
a los servicios publicos, pero de una calidad significativamente inferior que
los més acaudalados. Como advierte Mahnkopf (2009, pag. 228), «la pri-
vatizacién [...] contribuye no solo a crear una divergencia social nueva y més
profunda, sino que ademds serd la causa de una reduccion de la calidad de
los bienes y servicios publicos que siguen siendo responsabilidad publica
porque ¢éstos se producirdn solamente para las personas con las mayores nece-
sidades». Cuando las clases medias y altas dejan de utilizar los servicios
publicos, desciende la presién politica de mantener la calidad en el servicio,
y los gobiernos — intentando reducir gastos — tienden a desfavorecer a los
grupos con menor fuerza politica. Por ello «los servicios dirigidos en especial
a los pobres son servicios de pobre calidad>. Dados los efectos del aumento
de la desigualdad que se originan en la privatizacién, no es de sorprender que,
como se desprende de una encuesta europea, quienes tienen bajos ingresos son
mucho mds escépticos acerca de los méritos de la privatizacién que quienes los
tienen altos (Van Gyes y Vandekerckhove, 2012).

Sin embargo, la privatizacion y la mercantilizacién no incrementan la
desigualdad tnicamente por medio de los aumentos de precios y de la calidad
de los servicios. También han transformado el sistema laboral del sector
publico y causado el deterioro de las politicas salariales del sector publico,
de cardcter mds equitativo. La busqueda de una mayor eficiencia a menudo
se ha materializado en intensificacién del trabajo, precarizacién y fragmen-
tacion de las relaciones laborales. De ello se derivan diferencias salariales en
permanente aumento entre el personal con cargos ejecutivos y los empleados
que no los tienen, entre trabajadores cualificados y no cualificados, al igual
que entre los trabajadores de la empresa matriz y los trabajadores tercerizados
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(Hermann y Flecker, 2012). Uno de los efectos més extendidos de la privati-
zacidn consiste en un ajuste hacia arriba de los salarios gerenciales, de forma
que se acercan a los estdndares propios del sector privado (lo que es necesario
para contratar a gerentes con experiencia en ese sector). Por lo tanto, quienes
ocupan altos puestos gerenciales se encuentran entre los méximos beneficia-
rios de la desinversién publica, en especial cuando se les ofrece la opcidn de
compra de acciones de las empresas de reciente privatizacién. Como contra-
partida, muchos trabajadores que no ocupan puestos directivos se enfrentan
a recortes salariales, sobre todo los trabajadores recién contratados (ibid.).
Algunos estudios de caso sobre hospitales alemanes privatizados muestran
que mientras el personal no médico y los auxiliares de enfermerfa perciben
remuneraciones considerablemente inferiores que sus homélogos del sistema
publico, casi no existen diferencias entre los salarios de los médicos (Schulten
y Bohlke, 2012).

La crisis y la contraccion del sector publico

Si bien es cierto que la crisis en curso se inici6 con un cardcter financiero en
los Estados Unidos, pronto se convirtié en una crisis econdmica, y en Europa
tomo el cariz de una crisis de deuda soberana, principalmente porque los
gobiernos nacionalizaron la deuda de los bancos tambaleantes para evitar
su quicbra. Los programas que siguieron, centrados en la austeridad y el
ajuste estructural, incluyeron el recorte de personal del sector publico, aun
cuando este ultimo no era responsable en forma alguna de la crisis. La res-
puesta de Grecia, Portugal y, en menor medida, Espana, Irlanda e Italia se
materializ6 en planes de privatizacién ambiciosos. Los proyectos concebidos
incluian no solo los bancos y las empresas estatales, sino también los servicios
publicos como transporte ferroviario, electricidad, gas, agua y correo (Busch
y otros, 2013).

Aungque la privatizacion tiene proyectos que son especificos de cada pafs,
son varios los gobiernos europeos que han anunciado recortes en los empleos
publicos. El Gobierno de Grecia, por ejemplo, pretende reducir el empleo
publico en un 25 por ciento (Tzannatos y Monogios, 2012). El Gobierno del
Reino Unido ha eliminado 420.000 puestos de trabajo entre 2010 y 2012 y
estd en camino de alcanzar su meta de reducir en un 10 por ciento la mano
de obra del sector publico para 2015. Incluso asi, mientras que en ese pais se
recurre sin mas al despido de los funcionarios, en otros el principal recorte
de mano de obra se da al no reemplazar a los trabajadores que se jubilan o
que se retiran de forma voluntaria. Tras una inhabilitacién temporal para
incorporar personal, en Grecia se reemplaza a solo 1 de cada 10 trabajadores
del sector publico (luego se limitarfa a 1 de cada 5). En Rumania la cifra
asciende a 1 de cada 7, y en Italia a 1 de cada 5 trabajadores que abandonan
el sector publico (Hermann, 2013). Los recortes laborales en el sector publico
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se concretaron a pesar de que las razones de las turbulencias econémicas no
tenfan las mismas caracteristicas en todos los paises y que la escala de servicios
publicos difiere de manera considerable entre los paises miembros de la Unidn
Europea. Debe mencionarse que aunque los politicos a menudo defendian los
recortes laborales alegando la necesidad de contener el cardcter desmesurado
de la burocracia, en realidad muchos de los despidos afectaron a los trabaja-
dores de la salud y de la educacién (Vaughan-Whitehead, 2013).

Los recortes en el sector publico son parte de un proceso més amplio de
contraccién del Estado de bienestar, incluso cuando las erogaciones en con-
cepto de bienestar social mitigaron los peores efectos de la crisis europea en
sus inicios (Comisién Europea, 2012). Ademds de los recortes en las presta-
ciones sociales, los gobiernos también han limitado los servicios en especie,
entre los que se incluyen los servicios abarcados por ¢l estudio de la OCDE
antes mencionado. Entre 2009 y 2012, el gasto en los servicios en especie se
redujo en un 29 por ciento en Grecia, en un 19 por ciento en Portugal y en
un 16 por ciento en Irlanda (ibid.). Con respecto al caso griego, Tzannatos y
Monogios (2012, pag. 279) sostienen que «el recorte del 40 por ciento en los
presupuestos hospitalarios [...] ha dado como resultado una escasa dotacion
de personal y la falta de suministros médicos, ademés de un aumento en los
sobornos al personal médico para obtener una atencién més ripida en los hos-
pitales abarrotados». Como consecuencia, «quienes estin necesitados ven
cada vez mis lejos la posibilidad de que los atienda un médico». En Irlanda,
Letonia y Portugal los recortes en el sistema de salud provocaron el cierre de
hospitales; en Espana los hospitales respondieron a la falta de presupuesto con
despidos y cierres temporales. Cabe mencionar que Espafia y Reino Unido
recurrieron mds a la mercantilizacién y la privatizacién de la salud, con miras
a conseguir mayores ahorros (Hermann, 2013).

Es muy probable que la contraccién del sector publico incremente la
desigualdad en Europa. El estudio realizado por la OCDE ha hecho mas
que demostrar que los servicios publicos tienden a reducir la desigualdad.
También ha revelado un «lazo estrecho entre los cambios de la dimensién
relativa de los servicios de salud, educacién y vivienda [...] y los cambios en
la efectividad de esos servicios para reducir la desigualdad entre paises»
(OCDE, 2011, pag. 329). Al comparar los datos correspondientes a 2000
y 2007 la OCDE pone de manifiesto que los paises que han incrementado
el gasto en concepto de servicios sociales durante este periodo han redu-
cido la desigualdad; por el contrario, aquellos paises que han disminuido tal
gasto registraron un alza en la desigualdad. «Bélgica y Reino Unido son dos
paises que combinan un alza considerable en sus gastos en paralelo con una
reduccién de desigualdad de grandes dimensiones», mientras que «Italia y
Dinamarca registran una caida en la reduccién de la desigualdad en paralelo
con una disminucién del tamaiio de los servicios» (ibid., pag. 329).

Los datos del Reino Unido son de particular interés: por un lado, la
OCDE afirma que el crecimiento del gasto en el sector publico ha sido la
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raiz de una reduccidn significativa de la desigualdad entre 2000 y 2007;
por otro lado, la Oficina Nacional de Estadisticas ha concluido que se pro-
dujo un descenso en la productividad del sector publico alrededor del mismo
periodo (Phelps y otros, 2010). La medicién de la productividad de los servi-
cios publicos entrafia no pocos problemas. En especial, cuando los servicios
son de libre disposicién no hay precios de mercado y, por ende, no existe un
modo inequivoco de determinar el valor de lo producido. Sin contar con el
valor de lo producido, se hace imposible calcular si la produccién fue mayor
o menor con los mismos factores de entrada (Simpson, 2009). En ¢l pasado,
el resultado del proceso productivo se equiparaba con los insumos (por defi-
nicion, eso significaba que la productividad del sector publico estaba estan-
cada); no obstante, en la actualidad los servicios nacionales de estadistica han
experimentado con métodos nuevos para realizar la medicién del producto.
En el Reino Unido, por ejemplo, la Oficina Nacional de Estadisticas contabi-
liza el producto como la cantidad de actividades del sector puablico, como la
asistencia escolar o los tratamientos médicos realizados, y esto es multiplicado
por un factor de costo dado; ello refleja los diversos costos que intervienen
para llevar adelante esas actividades (Phelps y otros, 2010). Las dudas sobre
la exactitud de estas mediciones son muchas (Jaiskeldinen y Longvist, 2011).
La caida en la productividad puede muy bien deberse a la incapacidad para
calcular adecuadamente el crecimiento del producto, debido a que el gasto en
el sector publico creci6 por las medidas tomadas por los laboristas tras su lle-
gada al poder a finales de los afios noventa’. Sin embargo, si la medicién fuera
correcta, los datos britédnicos sugieren que la eficiencia y la equidad son metas
en conflicto cuando se trata de la reforma del sector publico.

Conclusion

No cabe duda de que el sector publico es clave en la lucha contra la desi-
gualdad. Como se ha demostrado, quienes perciben bajos ingresos se bene-
fician mas del acceso a los servicios publicos que quienes perciben ingresos
mis altos; ello se debe a que el valor de estos servicios representa una propor-
cién mayor de sus ingresos. Sin embargo, ademas del beneficio cuantitativo
para los hogares de menos recursos, no debe olvidarse la dimensién cualita-
tiva. Como observa Mahnkopf (2009, pags. 228-229), «solo si se garantiza
el acceso a los servicios publicos como un derecho social y si estd al alcance
de todos con independencia de su estatus como ciudadanos, incluida la clase
media pudiente, solo entonces es posible que se ejerza presién en pos de estdn-
dares altos y un suministro dptimos. Si los servicios se prestan solamente a
los pobres, se corre un gran riesgo de que la calidad del servicio disminuya;

3. El ascenso en el gasto publico, no obstante, fue acompafiado de mayores exigencias de
mercantilizacién.
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prueba de ello es el deterioro de los sistemas de salud publica de los paises de
Europa oriental, la India y otras partes del mundo. A pesar del efecto posi-
tivo que generan los servicios publicos sobre la igualdad social, gran parte
del debate sobre las reformas del sector publico se ha centrado en los tltimos
decenios en cuestiones de eficiencia.
Desde la década de 1970, el dogma de la economia ortodoxa es que el
sector privado puede proveer los mismos servicios de forma mas eficiente.
Por lo tanto, en todo el mundo los gobiernos han implementado programas
extensos de privatizacidn y mercantilizacién, en parte impuestos por el Banco
Mundial y la Unién Europea. Se ha prestado poca atencién al impacto social
de los incrementos de precio concomitantes, aun cuando tienden a revertir
el efecto de aumento de igualdad que impulsan los servicios publicos. Los —'I
recortes en el sector publico, propiciados en gran medida por la crisis actual, -
también dafian mds a los pobres que a los ricos. La promesa de que las mejoras
en la productividad posibilitan que el sector ptblico produzca més con menos @
recursos no es demasiado realista, segin muestran los datos de la OCDE. A
la luz de estas conclusiones, el sector publico debe percibirse como un activo @
econdmico y como un promotor de justicia social, y no como un lastre sobre
la economia privada. «—
1
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En los tres primeros decenios posteriores a la Segunda Guerra Mundial
el sector financiero estuvo firmemente regulado en la mayoria de los
paises capitalistas. Tanto en los paises desarrollados como en aquellos en
vias de desarrollo el principal objetivo de la politica econdémica era pro-
mover el crecimiento y los altos niveles de empleo. Bajo la influencia de los
postulados keynesianos se compartia una idea acerca de que las bajas tasas
de interés eran deseables para promover la inversién. Como resultado de la
experiencia de la crisis de 1929 y la subsiguiente depresion, se diseminé el
escepticismo acerca de la estabilidad de un sistema financiero desregulado.
Es ampliamente conocido que en los Estados Unidos la Ley Glass-Steagall
de 1933 habia impuesto una completa separacion entre los bancos comer-
ciales (que reciben depésitos y otorgan préstamos) y los bancos de inver-
sién (que participan en los mercados de valores). Los paises establecieron, de
forma mds generalizada, controles estrictos sobre el sector financiero que a
menudo inclufan limites a las tasas de interés y la implantacién de programas
gubernamentales para dirigir la asignacién del crédito. En muchos paises se
crearon bancos publicos de desarrollo con la finalidad de asegurar que el cré-
dito estarfa disponible para sectores prioritarios. Esto abarc6 desde el Banco
de Crédito para la Reconstruccion en un pais desarrollado como Alemania
hasta el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social en el Brasil, pais
en desarrollo.

En los afios setenta, cuando el auge econdémico de posguerra llegaba a
su fin y las altas tasas de crecimiento econdmico ya no se podian sostener, la
politica estatal de regulacion de las finanzas empez6 a ser desafiada tanto por
autores académicos como por grandes instituciones financieras, en particular
por los grandes bancos de los paises desarrollados, que estaban ansiosos por
escaparse de las limitaciones impuestas a sus actividades lucrativas. Este ar-
ticulo resumird, en primer lugar, los argumentos que fueron utilizados a
favor de las politicas de liberalizacién financiera; se abocara luego a examinar
el impacto de tales politicas, primero en los Estados Unidos, que consti-
tufan el ejemplo arquetipico de liberalizacién financiera, y luego en el Brasil,
Alemania e India, tres paises donde el impacto de la liberalizacién financiera
ha tenido resultados bastante diversos.

La liberalizacién financiera

A principios de los anos setenta la visién predominante segtn la cual el sector
financiero deberia estar sujeto a la firme regulacién del Estado fue contestada
en influyentes libros de dos economistas norteamericanos, McKinnon (1973)
y Shaw (1973) (véase Evans, 1998). Estos libros surgieron justamente en el
momento en que los modelos econdémicos de posguerra estaban pasando por
dificultades tanto en paises desarrollados como en paises en desarrollo, y una
critica mds general a las politicas intervencionistas por parte de economistas
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neocldsicos como Milton Friedman cobraba influencia en los circulos de los
responsables de la formulacion de politicas.

Una parte importante del anélisis econémico de posguerra presté rela-
tivamente poca atencidn a las dimensiones monetaria y financiera de la
economia, pese al hecho de que el propio Keynes habia sido, ante todo, un
experto en economia monetaria. El anélisis de McKinnon y Shaw, que se
referfa prioritariamente a los paises en desarrollo, representé un cambio
radical con relacién al foco de posguerra, centrado en la llamada economia
real. Los autores argumentaban que una mayor monetarizacién y el desa-
rrollo de la intermediacién financiera conducirian al crecimiento econémico.
McKinnon y Shaw se referfan favorablemente a la expansién del sector finan-
ciero como una «profundizacién financiera», y usaban la proporcion de los
activos monetarios en el producto interno bruto como un indicador central
de los avances realizados.

McKinnon y Shaw eran muy criticos de las politicas que restringfan el
proceso de profundizacién financiera. Sostenian que los techos impuestos por
los gobiernos sobre las tasas de interés o los programas destinados a orientar
el crédito hacia sectores prioritarios habian tenido impactos negativos sobre
el desarrollo econémico. Los autores calificaron estas politicas de «represion
financiera», una expresién que buscaba adecuar el lenguaje de libertad e inde-
pendencia para dar sostenibilidad a sus objetivos de liberalizacidn financiera.

Un argumento central a favor de la liberalizacién financiera era que a
partir de la eliminacién de los limites legales impuestos sobre las tasas de
interés seria posible que estas se elevaran por encima de los techos estable-
cidos por los gobiernos. Las tasas de interés mds altas — afirmaban - condu-
cirian a mayores ahorros, en la medida en que el retorno mas alto haria més
atractiva la postergaciéon del consumo. Ahorros mis altos, a su vez, incre-
mentarfan los fondos disponibles para financiar la inversién en produccion
y crecimiento.

Un argumento adicional a favor de la liberalizacién financiera y mayores
tasas de interés era el de que estas llevarfan a una mejor calidad de la inver-
sion. Con tasas de interés mds altas, solo aquellos proyectos capaces de generar
una alta tasa de retorno obtendrian financiacién, en contraste con la situa-
cién de los programas de orientacién del crédito que a menudo resultaban en
la financiacién de proyectos con bajas (o incluso negativas) tasas de retorno.

Criticas a la liberalizacion financiera

El analisis de McKinnon y Shaw probé ser muy influyente tanto en los
circulos académicos como entre los responsables de la formulacion de poli-
ticas. Sin embargo, también ha sido objeto de considerables criticas. Una
linea de argumentacion critica se basé en el andlisis del impacto de los pri-
meros programas de liberalizacién. Un ejemplo ampliamente citado de esta
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linea fue el andlisis de Diaz-Alejandro (1985) del proceso iniciado en Chile
tras el golpe militar de 1973. Bajo la influencia de economistas neoliberales
de la Universidad de Chicago, la dictadura militar privatizé el sistema ban-
cario, eliminé los controles de las tasas de interés y suprimié todas las res-
tricciones a las transacciones internacionales de capital. Los bancos chilenos
respondieron tomando prestados altos montos de capital en el exterior y
prestdndolos a tasas mucho mds altas a las empresas privadas nacionales.
Esto se mostrd en sus comienzos sumamente rentable, pero luego de la fuga
de capitales del pais en 1981, los bancos fueron afectados por una crisis
importante. Frente al colapso generalizado del sistema bancario, el Gobierno
se vio obligado a intervenir y volver a hacerse cargo de grandes sectores del
sistema financiero.

Una segunda linea de criticas a la politica de liberalizacion financiera se
bas6 en cuestionar el argumento neoclasico de que tasas de interés mas altas
llevarian a mayores ahorros. Segtin una perspectiva keynesiana o marxista,
un aumento en las tasas de interés probablemente llevard a una reduccién de
la inversion. Esto tendrd un efecto negativo sobre el crecimiento del ingreso
nacional, que, a su vez, tenderd a deprimir el monto de los ahorros (Burkett y
Dutt, 1991).

Una tercera critica a la liberalizacién financiera se fundé en los resultados
de estudios econométricos. Los estudios de ese tipo siempre se enfrentan a
problemas de la obtencién de la informacién apropiada, y esto es especial-
mente cierto en los paises en desarrollo. Se cuenta, empero, con una impor-
tante cantidad de estudios y, aunque algunos de ellos parecen dar soporte a
los argumentos a favor de la liberalizacién financiera, existen muchos que no.
Una investigacién de peso codirigida por Dornbusch (Dornbusch y Reynoso,
1989) llegé a la conclusion de que los fuertes reclamos por liberalizacion
financiera no fueron apoyados en la préictica.

Frente a las criticas y dudas planteadas sobre la defensa de la liberaliza-
cién econdmica, la respuesta de algunos economistas de la corriente de pen-
samiento mayoritaria fue cambiar los términos del debate. Un importante
ejemplo de esto es un articulo de King y Levine (1993) que procesé una gran
cantidad de datos transversales para indicadores de desarrollo financiero en
80 paises durante un periodo de treinta afios. Los autores llegaron a la conclu-
sién de que un argumento de Joseph Schumpeter acerca de que las finanzas
son importantes para el desarrollo era el correcto, aunque sin entrar direc-
tamente en la controversia sobre la liberalizacién financiera. Un articulo de
investigacién de Levine (2005) llegd a una conclusién similar, afiadiendo que
el desarrollo del sistema financiero es una condicién para el desarrollo econd-
mico, més que su resultado.

Ronald McKinnon también reacciond a las criticas hechas a la liberaliza-
cién financiera con una coleccién de ensayos (McKinnon, 1993) en los cuales
se aleja ¢l mismo de algunas de las posiciones que habfa asumido en su libro
anterior. Como respuesta al desarrollo de Chile y de varios otros paises, este
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autor sostuvo que la liberalizacion financiera deberia realizarse en cuidadosas
etapas, y que ¢l orden en que las diferentes medidas deberfan implementarse
dependeria de las condiciones especificas de cada pais. También reconocié
los analisis empiricos que demostraban que los ahorros no respondian a tasas
de interés mds altas, como habia argumentado en su investigacion previa. De
modo quizds ain més impresionante aceptd que los gobiernos, debido a lo
que llamé «deficiencias de informacién», deberfan probablemente introducir
techos a las tasas de interés.

El impacto en las instituciones oficiales

A pesar del enfoque mds critico de algunos economistas académicos, los argu-
mentos a favor de la liberalizacién financiera tuvieron una influencia consi-
derable sobre las instituciones internacionales oficiales. Tras el estallido de la
crisis de la deuda en muchos paises en desarrollo en 1982, los paises afectados
tuvieron que apelar al Fondo Monetario Internacional (FMI) y al Banco
Mundial para conseguir apoyo financiero. El FMI habia sostenido desde sus
comienzos posiciones profundamente conservadoras sobre politicas finan-
cieras, estipulando recortes radicales en los gastos publicos como condicién
para la ayuda financiera.

El Banco Mundial, en cambio, habia ofrecido previamente una financia-
ci6n de largo plazo para proyectos de desarrollo, tales como la construccion
de carreteras o de redes eléctricas rurales. A principios de los afios ochenta,
sin embargo, su enfoque sufrié un giro con la adopcién de los Programas de
Ajuste Estructural. En lugar de financiar proyectos especificos, los gobiernos
pasaron a recibir préstamos para cubrir sus gastos generales aunque, como
condicién para obtener esos préstamos, tenfan que introducir importantes
cambios politicos. Posteriormente, en 1987 el FMI introdujo los Programas
de Ajuste Estructural Ampliados, que también comportaban otorgar prés-
tamos bajo la condicion de que los gobiernos realizaran cambios politicos
sustanciales.

Una de las condiciones que se les exigia a los paises a cambio de un prés-
tamo para facilitar el ajuste estructural era la implementacién de programas
de liberalizacién financiera. Esos programas solian conllevar la liberalizacion
de las tasas de interés, la abolicion de los programas de crédito directo y el
cierre de los bancos publicos de desarrollo, muchos de los cuales registraban
pérdidas.

En 1989 el Banco Mundial dedicé su prestigioso informe anual de desa-
rrollo al tema de finanzas y desarrollo (Banco Mundial, 1989). El informe
presentaba una critica radical a la intervencidn estatal en el sistema financiero
y argumentaba fuertemente a favor de la adopcién de politicas de privati-
zacién y desregulacién. En informes subsiguientes el Banco Mundial retro-
cedid un poco con relacién a su defensa extrema de la liberalizacién y adoptéd
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una posicién de alguna manera més sutil. Pero si bien las posiciones anali-
ticas adoptadas en las publicaciones del Banco Mundial pueden haber dado
un paso atrds respecto de algunas de las mas fervorosas reivindicaciones de la
economia de libre mercado, las politicas promovidas por esta y otras institu-
ciones internacionales han seguido subrayando los beneficios de la liberaliza-
cién financiera.

Liberalizacion financiera en los Estados Unidos

Los Estados Unidos — junto con el Reino Unido — fueron uno de los pri-
meros paises desarrollados a embarcarse en una desregulacién generali-
zada de su sistema financiero’. En 1980, cuando las tasas de interés oficiales
fueron elevadas para combatir el aumento de la inflacién, el Gobierno de
Carter abolié el techo legal para las tasas de interés de los depdsitos que se
habia introducido en 1933. El proceso de liberalizacién financiera se ace-
leré cuando Reagan se hizo cargo de la administracién en 1981. En 1982
una nueva ley bancaria suprimié muchas de las restricciones a las actividades
de las asociaciones de ahorro y crédito, instituciones financieras que permi-
tfan a los hogares ahorrar y luego obtener financiacién para la adquisicion de
viviendas. Esto posibilit6 la rapida expansién de las asociaciones de ahorro y
crédito; muchas se dedicaron a financiar actividades mas especulativas hasta
que inmensas pérdidas condujeron a una seria crisis en el sector a finales
de los anos ochenta y principios de los afios noventa, requiriendo un apoyo
estatal de aproximadamente 150.000 millones de délares estadounidenses.
En 1987 el Gobierno de Reagan nombré a Alan Greenspan como presidente
de la Reserva Federal (Fed), y en los afios siguientes la Fed adopté una inter-
pretacion crecientemente flexible de la Ley Bancaria de 1933, permitiendo a
los bancos comerciales expandirse de modo paulatino hacia actividades que
previamente les eran prohibidas. Finalmente en 1999, bajo el Gobierno de
Clinton, la separacién legal entre bancos comerciales y bancos de inversién
de 1933 fue totalmente eliminada, autorizando el resurgir de gigantescos
conglomerados financieros.

El sector financiero ha crecido aproximadamente en linea con el resto de
la economia de los Estados Unidos entre la década de 1950 y la de 1970, pero
a partir de los afios ochenta su crecimiento registré una aceleracién signifi-
cativa. Primero hubo una mayor expansién de las instituciones financieras,
incluidos los bancos, inversores institucionales (en particular, fondos en los
que las clases medias acomodadas podrian invertir sus ahorros) y, algo més
tarde, menores pero altamente especulativos fondos de inversién y fondos
de capital privado, que trabajaban en gran medida con dinero prestado. En
segundo lugar, hubo un rdpido crecimiento de los mercados financieros,

1. Para un informe mds completo véase Evans (2009).
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incluido el mercado de cambio y los mercados en bonos, acciones y otros
titulos. Por tltimo, se dio un rdpido proceso de innovacién que impulsé la
creacion de toda una serie de nuevos instrumentos financieros, entre ellos
formas no usuales de derivados y de recursos de alta complejidad, tales como
las obligaciones de deuda colaterales que fueron proyectadas con la finalidad
de encubrir los riesgos que conllevaban.

Las transformaciones en el sector financiero tuvieron un impacto signifi-
cativo sobre las empresas no financieras. Inversores institucionales que habfan
desempenado previamente un papel relativamente pasivo empezaron a ejercer
presion sobre las empresas no financieras para que dieran prioridad a su ren-
tabilidad de corto plazo, ademds de aumentar los dividendos y los precios de
las acciones. Las empresas que fallaban a la hora de alcanzar las proyecciones
de ganancias eran amenazadas con la posibilidad de que los inversores ven-
dieran sus acciones, y una caida en el precio de las acciones conduciria a los
cargos directivos vulnerables a un relevo abrupto. De hecho, las empresas no
financieras empezaron a comprar de nuevo sus propias acciones a fin de for-
talecer sus precios. Con el objetivo de alcanzar las metas de beneficios estas
empresas estuvieron bajo constante presién para racionalizar y recortar costos
por medio del cierre de los sectores menos rentables y la externalizacion de
tareas, ya sea dentro de los Estados Unidos o en el exterior. A causa de la
constante presion por obtener altos rendimientos, las empresas no financieras
empezaron ademds a invertir ellas mismas en el mercado financiero cuando
este parecia ofrecer un retorno mas alto que la inversién en produccién o en
comercializacién.

La presion constante por racionalizar la produccién y recortar gastos,
junto con la tendencia de las empresas no financieras a invertir en activos
financieros en lugar de hacerlo en proyectos productivos o comerciales crea-
dores de empleos, debilitaron significativamente la posicion de negociacion
de los trabajadores. La presién a la baja de salarios y empleos, alguna vez des-
crita por dos economistas de la corriente de pensamiento mayoritaria como
«el efecto del trabajador asustado» (Blinder y Yellen, 2001), llevé a un muy
marcado crecimiento de la desigualdad en la distribucién del ingreso. Segun
las estimaciones del Economic Policy Institute, entre 1979 y 2007 los sala-
rios reales correspondientes al 20 por ciento de los asalariados peor pagados
aumentaron un 10 por ciento, y los correspondientes al 20 por ciento de la
franja del medio aumentaron un 20 por ciento; la mayor parte del aumento
se produjo en ambos casos durante un corto periodo de fuerte crecimiento a
finales de los afios noventa. En cambio, durante este periodo hubo un fuerte
crecimiento del ingreso del 20 por ciento de los asalariados mejor pagados de
la pirdmide salarial, con el 1 por ciento del extremo superior beneficidndose
de un aumento del 240 por ciento (Mishel y otros, 2012). De acuerdo a los
datos publicados en Alvaredo y otros (2013), la participacién del 1 por ciento
superior en el ingreso nacional de los Estados Unidos aumenté desde un
9 por ciento hacia finales de los anos setenta hasta un 20 por ciento en 2007,

Liberalizacién
financiera

y desigualdad
de ingresos

110!

153



Boletin
Internacional

de Investigacion
Sindical

2014
vol. 6
nim. 1

154

aproximadamente, pese a que después se redujo levemente como resultado de
la crisis financiera.

En los Estados Unidos el crecimiento del sector financiero desde la
década de 1980 estuvo, por lo tanto, fuertemente asociado a un importante
aumento de la desigualdad. Los altos ingresos aumentaron de manera con-
siderable tanto en el sector financiero como en las empresas no financieras,
mientras que los de los sectores de la clase media y trabajadora permanecieron
estancados o solo aumentaron muy lentamente. No obstante, como es obvio,
esto se hizo insostenible. El ingreso generado por grandes bancos y otras ins-
tituciones financieras dependia de la creacién de instrumentos financieros
cada vez més dudosos. Las empresas no financieras incrementaron sus adqui-
siciones de activos financieros, que probaron ser més rentables que una inver-
sién fija en la expansion de la capacidad productiva. La demanda interna se
hizo entonces fuertemente dependiente del gasto del consumidor, pero con
los salarios de la mayor parte de la clase trabajadora y la clase media estan-
cados el gasto fue financiado por préstamos basados en la elevacién del precio
de las viviendas (Rajan, 2010). Este cuadro de la situacién durd hasta la crisis
financiera que estallé en los Estados Unidos en agosto de 2007 y, tras un
fuerte empeoramiento en scpticmbrc de 2008, llevé a la mas severa recesion

del pais desde 1930.

Inclusién financiera en el Brasil

El sistema financiero en el Brasil es de base predominantemente bancaria y
se caracteriza por conglomerados organizados alrededor de grandes bancos
putblicos y privados®. En 1994 el Gobierno lanzé el Plan Real con la inten-
ci6n de estabilizar la economia y asi logré ponerle fin a un largo periodo de
inflacién. El sistema financiero fue sometido a continuacién a una politica
de desregulacién y privatizacién parcial y se permitio la entrada de bancos
extranjeros al pais como parte de una politica de promocién de una mayor
competencia. Esto gener6 una ola de fusiones y adquisiciones entre los bancos
privados nacionales a finales de los afios noventa y principios de la primera
década del siglo xx1, cuando estos trataron de consolidar su posicion. Pese
al programa de liberalizacion, los bancos publicos siguen desempenando
una funcién importante en la economia, ¢ incluyen dos bancos universales,
el Banco Nacional de Desarrollo (BNDES) y dos bancos regionales. Los
bancos publicos son responsables de administrar un extendido programa de
créditos asignados a préstamos prioritarios para hogares y negocios con tasas
reducidas. En 2011 los bancos publicos y privados nacionales contaban con
un 41 por ciento de los activos bancarios, y los bancos extranjeros con un
18 por ciento.

2. Esta seccién estd basada en Magalhies Prates y Nunes Ferreira (2013).
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A pesar de los importantes cambios realizados en la estructura del sis-
tema bancario brasilefio después de 1995, los bancos inicialmente siguieron
favoreciendo inversiones en letras del tesoro a corto plazo, que estaban
indexadas a la tasa oficial del Banco Central, y que ofrecian una alta tasa de
retorno. Aunque las tasas de interés nominales cayeron tras el final de la hipe-
rinflacién de 1994, las tasas reales se mantuvieron altas, y entre 1994 y 2002,
de hecho, el volumen de préstamos bancarios se redujo como proporcion del
producto interno bruto (PIB).

Un gran cambio se dio a partir de 2003 con la eleccién presidencial de
Luiz Indcio Lula da Silva y el inicio de un periodo de fuerte crecimiento eco-
némico. El nuevo Gobierno elevé el valor de los salarios minimos y pensiones
e introdujo el programa Bolsa Familia de transferencia de ingresos para fami-
lias pobres. El crecimiento se beneficié fuertemente a partir de la demanda de
las exportaciones de productos bésicos del pais — en particular por China - a
la vez que la afluencia de capital extranjero contribuyé a bajar las tasas de
interés y a tener un tipo de cambio mds fuerte. En los afios siguientes el crédito
bancario se increment6 significativamente desde un 25,7 por ciento del PIB
en 2003 hasta un 49 por ciento en 2011. Esto comporté una gran expansion
del crédito al sector empresarial, pero una expansién ain mayor del crédito
a los hogares, que fue fomentada por la politica del nuevo Gobierno de pro-
mover la inclusién financiera, que comprendia la introduccién de esquemas
de créditos deducidos de la némina de pagos para trabajadores y pensionistas.
El objetivo era posibilitar la compra de bienes durables y viviendas por parte
de las familias de menores ingresos, lo cual contribuy¢ al fuerte crecimiento
de la demanda interna.

La eclosion de la crisis financiera internacional dio como resultado
una considerable modificaciéon en el modelo de expansion del crédito. Entre
2003 y 2008 la expansion del crédito fue liderada por los bancos privados
nacionales y los bancos extranjeros, que trabajan sobre todo con la provi-
sién de préstamos no asignados, incluido el fuerte crecimiento del crédito a
las familias. Pero desde 2008 el crecimiento del crédito de bancos privados
y extranjeros se desaceleré bruscamente en respuesta al deterioro de la crisis
internacional, y los bancos publicos se embarcaron en una fuerte elevacion de
su oferta de crédito, incluso para programas especificos, como parte de una
politica de crédito anticiclica. El Banco Nacional de Desarrollo (BNDES) en
particular tuvo un papel clave en la implementacién de un programa de apoyo
alainversién en 2009, que proveyd una financiacién sustancial para el empre-
sariado privado, con alrededor de la mitad de sus recursos destinada a micro,
pequenas y medianas empresas. Desde 2011, cuando se redujo el peligro de
contagio, los bancos privados y extranjeros aumentaron su tasa de expan-
sién del crédito, a la vez que los bancos publicos empezaron a reducir sus pro-
gramas de crédito.

La reestructuracién del sector bancario de los afios noventa com-
porté una significativa pérdida de empleos en el sector, aunque hubo una
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recuperacion parcial después de 2003, cuando la politica de expansion del
acceso al crédito llevé al establecimiento de nuevas sucursales bancarias con
nuevos puestos de trabajo. Los salarios en el sector bancario también se incre-
mentaron en términos reales aproximadamente en un 14 por ciento entre
2004y 2012, pese a que esto haya ido acompanado de un giro hacia el empleo
de personal menos cualificado y contratos mas precarios, por lo cual el costo
para los bancos tuvo un incremento menor.

Durante la década de 1990 el Brasil introdujo medidas para promover la
liberalizacién y reestructurar su sistema financiero. Esto acarred inicialmente
una pérdida de empleos en el sector, pero a partir de 2003 ha habido una
importante expansion del crédito bancario y, en un contexto de fuerte creci-
miento econdmico y altos precios para los productos bésicos de exportacion,
se dio un fuerte incremento del empleo y de los ingresos reales, especialmente
para los grupos de menores ingresos (Azevedo, Inchaust y Sanfelice, 2013).
A pesar del giro hacia un modelo financiero mas liberalizado que tuvo lugar
en los afios noventa, el periodo posterior a 2003 se ha caracterizado por una
reduccién de la desigualdad de ingresos. En 2012, a medida que la demanda
por los productos bésicos brasilefios se empezé a debilitar, el crecimiento eco-
némico se desacelerd. Sin embargo, una expansién importante de la disponi-
bilidad de crédito para los hogares desde 2003 contribuyé a hacer accesibles
los bienes de consumo durables y los inmuebles a sectores de la poblacion
mucho mas amplios que antes.

Cambios limitados en Alemania

Alemania tiene un sistema financiero de base predominantemente ban-
caria donde, en principio, los bancos globales combinan actividades banca-
rias comerciales y de inversién®. Atipicamente para un pais desarrollado, los
bancos privados con fines de lucro responden por una minorfa de los activos
bancarios (38 por ciento en 2012), y el sector estd dominado por cuatro
grandes bancos, uno de los cuales — el Deutsche Bank — es mucho mayor que
los otros. También hay un importante sector de propiedad publica (29 por
ciento) compuesto por las instituciones de ahorro locales de propiedad de los
gobiernos municipales y de condados, ademds de los Landesbanken regionales.
En tercer lugar, un sector cooperativo (12 por ciento) comprende bancos coo-
perativos locales y dos organizaciones regionales*. Histéricamente y de modo
predominante, los bancos con fines de lucro han prestado a grandes empresas
en las que estos también poseen participacion accionaria, mientras que las ins-
tituciones de ahorro y las cooperativas de crédito ofrecen financiacién para el
tan exitoso sector de las pequenas y medianas empresas alemanas.

3. Esta seccidn estd basada en Detzer (2013).

4. Los activos restantes corresponden principalmente a bancos hipotecarios especializados.
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En los afios noventa el Gobierno de Alemania lanzé una serie de inicia-
tivas destinadas a promover un papel més activo para los mercados financieros
en la economia (leyes de promocién del mercado financiero de 1990, 1995 y
1998). Esto fue fuertemente alentado por los grandes bancos privados que
aspiraban a desarrollar sus actividades como bancos de inversion en la medida
en que las empresas industriales se volvieron mayoritariamente autofinan-
ciadas y recortaron su demanda de préstamos hacia los bancos. La actividad
del mercado financiero también recibié un impulso gracias a la eliminacién
en 2001 de una tasa sobre las ganancias de capital, lo cual hizo mucho mas
atractivo para los bancos vender sus grandes participaciones accionarias en
empresas no financieras, y a la introduccién de una ley en 2002 que reduce
la capacidad de las empresas de defenderse contra las operaciones financieras
conocidas como adquisiciones hostiles. El crecimiento de los mercados finan-
cieros también se vio fortalecido en los afos noventa por un programa de pri-
vatizaciones, especialmente de la empresa nacional de telecomunicaciones;
por un tiempo parecia que una cultura més orientada a los accionistas se
hubiera apoderado del pais, pero el colapso de la bolsa en 2000 puso répida-
mente fin a todo ello.

En Alemania, a diferencia de los Estados Unidos, el tamano de los mer-
cados financieros no aumentd con relacién al resto de la economia. La parti-
cipacion del valor anadido de las corporaciones financieras se ha mantenido
oscilante de alguna manera desde el inicio del nuevo siglo y, en todo caso, ha
declinado levemente. Desde principios de 1990, los beneficios en el sector
financiero han aumentado aproximadamente en linea con el crecimiento
econdmico y, aunque los altos ingresos en el sector financiero aumentaron
fuertemente, el incremento fue en general similar al de otros sectores de la
economia alemana.

Los cambios regulatorios en el sector financiero han estado acompa-
fiados, sin embargo, por un cambio en el modelo de la propiedad accionaria.
En los anos noventa se constata un aumento significativo de la proporcién de
acciones poseidas por inversores institucionales alemanes tales como com-
panfas de seguros y fondos de pension y, tanto durante esa década como en
la primera del nuevo siglo, hubo un aumento atn mayor de la proporcion de
acciones poseidas por accionistas extranjeros, en particular inversores insti-
tucionales de los Estados Unidos y el Reino Unido. Los estudios indican que
esto ha llevado a directores de empresas alemanas a otorgarle mas atencién a
las demandas de mayores rendimientos por parte de los accionistas. También
ha habido un incremento en las actividades de fondos de proteccién y fondos
de capital privado, que invierten en determinadas empresas y luego las pre-
sionan para que aumenten sus ganancias, algo que invariablemente significa
un apremio para licenciar empleados y recortar costos.

El sistema financiero alemén sigue siendo de base predominantemente
bancaria, a pesar de los intentos de promover un papel més activo para los
mercados financieros. Las medidas en este sentido han tenido un impacto
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més bien limitado en la fuente de financiacion empresarial, aunque si han
puesto mayor presién sobre las empresas alemanas para que obtengan mayores
ganancias. Estos cambios coinciden con un marcado deterioro de la distri-
bucién del ingreso en Alemania, especialmente en la primera década del
siglo xx1. Este fue un periodo en el que los salarios reales no aumentaron para
la mayoria de los empleados y la participacion de los salarios en la economia
disminuyd. Pero estos procesos afectaron a todos los sectores de la economfa,
no solo a los mas afectados por las mayores participaciones accionarias de
inversores institucionales o las mayores intervenciones de fondos de protec-
cién y fondos de capital privado.

El deterioro de la distribucion del ingreso en Alemania parece deberse
principalmente més a los cambios en el sector financiero que a las reformas
radicales del mercado de trabajo que fueron introducidas por la coaliciéon
de gobierno socialdemdécrata y verde a principios de la primera década del
siglo xx1. Como resultado de esas reformas, el sistema relativamente gene-
roso de seguro de desempleo de Alemania fue recortado y la posibilidad del
desempleo pasa entonces a ser mds amenazadora para muchos trabajadores.
En esta situacion los sindicatos respondieron cambiando la orientacién prin-
cipal de su negociacién: de las demandas por mayores salarios a la obtencion
de garantias de seguridad laboral para sus miembros.

El declive del préstamo prioritario en la India

El sistema financiero en la India esta COmpuesto por un sector organizado,
basado predominantemente en bancos publicos y privados, junto con varias
instituciones financieras de desarrollo y un gran sector desorganizado o
informal que provee préstamos a aquellos que no tienen acceso al sector orga-
nizado a tasas de interés mucho més altas’.

El sector organizado fue sometido a una iniciativa politica importante
en 1969, cuando 14 bancos fueron nacionalizados bajo el argumento de que
los bancos privados habian servido prioritariamente a las grandes indus-
trias y habian ignorado las dreas rurales, dejando gran parte de la poblacién
sin acceso a servicios bancarios. Dos bancos de desarrollo fueron estable-
cidos enseguida, el Banco Rural Regional en 1975 y el Banco Nacional para
la Agricultura y el Desarrollo Rural en 1982. A continuacién de la nacio-
nalizacion, un sistema bancario principal asignd los distritos del pais a uno
u otro banco publico y se les exigi6 a los bancos centrarse en facilitar prés-
tamos prioritarios para la agricultura y la pequefia industria. El préstamo
prioritario fue luego extendido con el objetivo de incluir el comercio mino-
rista, asi como a los profesionales y los trabajadores auténomos, junto con los

S. Esta seccién estd basada en Bedekar (2013).
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créditos inmobiliarios y de consumo. Asimismo, se les requirié a los bancos
que expandieran sus redes de sucursales rurales, y una directiva del Banco
Central dispuso en 1980 que los bancos publicos destinaran el 40 por ciento
de su crédito a los préstamos prioritarios. Durante este periodo el Ministerio
de Finanzas también introdujo el concepto de banco social — segtin el cual
los bancos publicos debian promover diversos programas de reduccién de la
pobreza —, y se ha informado de que esto contribuyé a una disminucién de la
pobreza rural (Burgess y Pande, 2005).

En 1991 el Gobierno de la India inicié un giro importante en su poli-
tica y, como parte de este cambio, el sistema financiero fue sometido a un
plan de liberalizacién, con el objetivo explicito de crear un sistema financiero
eficiente y competitivo que pudiera estimular el crecimiento. Esto respondia
a preocupaciones respecto de las bajas ganancias obtenidas por los bancos
publicos y también a revelaciones de que los préstamos destinados a la reduc-
cién de la pobreza habian beneficiado parcialmente a algunos empleados
publicos. La liberalizacién dio como resultado una reduccién del sector de
préstamos prioritarios y una caida del crédito asignado a pequenos agricul-
tores y emprendedores. Cuando la directiva de abrir sucursales rurales fue
perdiendo peso el niimero de estas decayd. La politica de liberalizacién generd
el establecimiento de nuevos bancos privados y permitié ademas la entrada
de bancos extranjeros, aunque estos concentraron sus negocios bésicamente
entre emprendedores y empresas, méds que en los préstamos rurales, que eran
vistos como poco rentables y poco fiables.

A pesar del cambio en la politica, el Banco Estatal de la India — el prin-
cipal banco del sector publico — es de lejos el mayor banco del pais, con mds
de 14.000 sucursales y alrededor de 250.000 empleados. Los bancos del sector
publico en general respondian por el 76 por ciento de los préstamos en 2012,
comparado con el 19 por ciento de los bancos privados y el 5 por ciento de
los bancos extranjeros. Los bancos privados y los extranjeros pagan salarios
mucho mds altos que los bancos del sector publico, pero los empleos en estos
tltimos son altamente apreciados en términos de estabilidad en el empleo,
con candidatos para los puestos siempre excediendo masivamente las plazas
vacantes.

El periodo posterior a 1991, cuando el Gobierno de la India adoptd las
politicas de liberalizacién, se caracterizé por un mayor crecimiento econd-
mico. Sin embargo, también estuvo signado por un incremento muy mar-
cado de la desigualdad (Ang, 2008). Los salarios reales no aumentaron para
la gran mayorfa de los sectores pobres rurales y urbanos, y los beneficios del
crecimiento econdmico se limitaron a los grupos medios y, sobre todo, a los de
altos ingresos. El desarrollo del sector financiero tal cual se dio parece haber
contribuido a este proceso, haciendo que la disponibilidad del crédito girara
hacia el mundo de los negocios y de los mds acomodados, a la vez que el fin de
los techos a las tasas de interés llevé el costo del crédito mas all de las posibi-
lidades de muchos productores rurales y de pequenia escala.
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Conclusion

Los sistemas financieros estrechamente regulados de las economias capita-
listas tanto desarrolladas como en desarrollo empezaron a verse bajo presion
desde la década de 1970, desafiados por pensadores neoliberales, que pro-
pugnaban un proceso de liberalizacion, y por banqueros privados, deseosos
de expandir su esfera de actuacién en actividades lucrativas. Aunque los pro-
gramas de liberalizacién financiera de alguna forma o de otra fueron amplia-
mente introducidos, tuvieron impactos bastante diversos. En los Estados
Unidos la extendida liberalizacion de los afios ochenta y noventa estuvo inti-
mamente asociada a un importante incremento de la desigualdad, debido
tanto a los altisimos ingresos pagados en el sector financiero como a la pre-
sién de las instituciones financieras sobre las empresas no financieras para que
redujeran los costos salariales y los puestos de trabajo. En el Brasil, pese a que
el programa de liberalizacién fue lanzado en la década de 1990, las politicas
gubernamentales desarrolladas a partir de 2003 llevaron a un aumento de
los salarios minimos y pensiones y nuevos programas de crédito que propor-
cionaron a los grupos de menores ingresos acceso al crédito para la vivienda
y bienes durables. Aunque los ingresos en el Brasil siguen siendo altamente
desiguales, la desigualdad ha disminuido. En Alemania las iniciativas guber-
namentales de los afios noventa orientadas a promover un papel mas activo
para los mercados financieros en un sistema de base tradicionalmente ban-
caria del pais tuvieron solo un éxito limitado. Hubo, sin embargo, un notable
crecimiento de la desigualdad desde comienzos de la primera década del
siglo XX1, aunque esto se debid sobre todo a las politicas del mercado de tra-
bajo, en particular las revisiones hechas al sistema de seguro de desempleo del
pais, mds que a cualquier tipo de cambio en el sistema financiero. Finalmente,
en la India la liberalizacién financiera de comienzos de los afios noventa llevé
a una marcada retirada de los anteriores programas de crédito creados para
reducir la pobreza, sobre todo en las 4reas rurales. El crecimiento econémico
se acelerd, pero los beneficios de este se han limitado casi exclusivamente a los
sectores de ingresos medios y altos, por lo que el pais ha sufrido un acentuado
aumento de la desigualdad. Si bien es cierto que la liberalizacién en general
da como resultado una mayor desigualdad, el ejemplo del Brasil nos muestra
que las politicas gubernamentales comprometidas pueden, por lo menos en
alguna medida, contrarrestar este aspecto. En Alemania, por el contrario, a
pesar de que los intentos de reformar el sistema financiero han alcanzado un
éxito limitado, la desigualdad se incrementé.
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uince meses antes de asumir como Primera Ministra en mayo de 1979,

Margaret Thatcher pronunci6 un discurso en el que expuso su visién de
la democracia. No sorprendi6 que en él sugiriera que la democracia solo pros-
pera si existe una economfa de libre mercado:

Aunque es importante, la democracia de las urnas es solo una de las formas
de democracia. En una sociedad efectivamente libre, y con hombres verda-
deramente libres, es preciso reforzarla con la democracia del mercado, en
la que los ciudadanos puedan emitir su voto no solo cada cuatro afios sino
todos los dias cuando se ocupan de sus asuntos y toman sus propias deci-
siones acerca de cdmo gastar — o ahorrar — su propio dinero.

Para M. Thatcher, la democracia no se basa inicamente en la libertad poli-
tica, es decir, en el derecho del pueblo a elegir su propio gobierno (la demo-
cracia de las urnas), sino también en la libertad econémica, que se define
como ausencia de interferencia estatal en el derecho de propiedad y la toma
de decisiones de los actores econémicos (la democracia del mercado). Sugiere
que el intervencionismo estatal es una forma autoritaria de gobierno que se
opone al ideal de la «soberania del pueblo». Es inherente a esta concepcion
de democracia una version especifica del concepto de igualdad: el gobierno
no deberia inmiscuirse para corregir la desigualdad econémica ya que esas
intervenciones comprometen la democracia aun cuando sean el resultado de
tomas de decisiones democréticas. En otras palabras, lo mejor para la demo-
cracia serfa que la igualdad politica, simbolizada por las urnas (un hombre,
un voto), existiera junto a la desigualdad econémica producida por el libre
mercado. Al mismo tiempo, les corresponde a los ciudadanos actuar de modo
responsable cuando emiten su voto y otorgar su respaldo a aquellos politicos
dispuestos a apoyar el libre mercado. A partir de finales de los afios ochenta,
y haciéndose eco de esta forma de pensar, Thatcher (1989) comenzé a hablar
de «la democracia del libre mercadox. Es evidente que este enfoque sobre la
democracia fue y sigue siendo influyente; impregné la politica exterior de los
Estados Unidos, los gobiernos del nuevo laborismo en el Reino Unido y la
conduccién de la crisis de la eurozona por parte de Angela Merkel, a quien
la prensa alemana atribuye la expresién «la democracia estd en consonancia
con el mercado».

En nuestra opinidn, el punto débil de esta concepcién neoliberal de la
democracia es la desigualdad econémica. El capitalismo se caracteriza por
la desigualdad econémica que adopta la forma de relaciones especificas de
clase que surgen de la mercantilizacién de la mano de obra y de la divisién
entre los duefios del capital y los trabajadores: las presiones competitivas
crean un fuerte incentivo a la reinversion, que a su vez resulta en la acumu-
lacién de capital, mientras que los trabajadores dependen de sus salarios. Si
los gobiernos (y los sindicatos) se abstienen de interferir en las consecuen-
cias del mercado, tiende a incrementarse la desigualdad. Esta dindmica tiene
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importantes repercusiones politicas y econdmicas para los diversos sectores
sociales: la desigualdad no solo limita o amplia de manera fundamental las
elecciones que puedan hacer en el mercado segin su riqueza, sino que tam-
bién compromete la igualdad politica y, consecuentemente, la democracia.
En casos de extrema disparidad de riqueza, los que estdn arriba podrdn
ejercer su influencia con relativa facilidad sobre los responsables politicos,
mientras que los de abajo deben esforzarse por ser escuchados.

En el presente articulo se abordan brevemente: 4) los factores cruciales
que impulsaron la desigualdad econémica en los tltimos veinte afos; 4) los
mecanismos mediante los cuales este incremento de la desigualdad ha com-
prometido la calidad de la democracia; ¢) el agravamiento de este proceso
durante la crisis econémica y financiera global; d) algunas de las dificultades
que deben enfrentar las fuerzas politicas al intentar encarar la desigualdad, y
¢) las recientes campanas con participacion sindical en Alemania, Namibia y
Sudéfrica que abordaron el problema de la desigualdad y asi contribuyeron a
la revitalizacién de la democracia. Creemos que estas campanas se asemejan
a experiencias de otros paises del mundo y por lo tanto plantean problemas
cuya significacién politica trasciende los limites nacionales. Sobre la base de
nuestro andlisis de esas campanas, finalizamos con algunas reflexiones sobre
las lecciones estratégicas para el movimiento sindical referidas a las formas de
profundizar la democracia.

El neoliberalismo, la financiarizacion
y el crecimiento de la desigualdad

En la mayoria de los paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdmicos (OCDE) se produjo en los tltimos decenios un incremento sus-
tancial de la desigualdad econdmica, ya sea si consideramos la participacion
de la renta del trabajo y del capital (Diinhaupt, 2013) o la distribucién de
la renta personal (OCDE, 2011). Esta tendencia fue especialmente pronun-
ciada no solo en aquellos paises que experimentaron cambios de régimen
neoliberales (Jessop, 2002, pag. 85), como los Estados Unidos y el Reino
Unido. También se observa en aquellas regiones del norte global donde los
cambios politicos fueron menos drasticos, como por ejemplo en Alemania y
Escandinavia.

En las economias emergentes la desigualdad econdmica constituye un
persistente problema. Segin la OCDE (2011), la desigualdad de ingresos
disminuyd en el Brasil en los tltimos quince afios pero aumenté en China,
India y Federacién de Rusia. El caso de Sudafrica también confirma esta
tendencia: cuando cay6 el régimen del apartheid, el coeficiente de Gini se
encontraba entre los més elevados del mundo. A pesar de las virulentas exi-
gencias de una redistribucion en el periodo posterior al apartheid, segtin las
estadisticas oficiales la desigualdad continué aumentando considerablemente
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en el decenio siguiente, de 0,56 en 1995 a 0,72 en 20052006, y se mantiene
en esos porcentajes (Leubolt, 2013, pdg. 3). Contribuyd a este estado de
cosas el giro neoliberal de la presidencia de Mbeki, durante la que se llevé
a cabo una politica de austeridad, liberalizacién y privatizacién (Scherrer y
Hachmann, 2012).

Parte del proyecto neoliberal se basé en la liberalizacion de las finanzas.
Entre otras cuestiones, los gobiernos comenzaron a eliminar los controles al
capital y las barreras a la innovacién financiera. Ambos reforzaron conside-
rablemente la financiarizacién de las economias en el norte global, es decir,
el peso creciente de las transacciones financieras en el circuito del capital
total (véase Bryan, Martin y Rafferty, 2009; Miiller, 2013, y Evans en el pre-
sente nimero). Ademds, la liberalizacién tuvo como resultado la integracién
funcional de los mercados financieros a escala internacional, que aumenté
la presién para que las empresas maximizaran sus ganancias. Esas empresas
reaccionaron mediante la reduccién de sus costos laborales y asi trasladaron la
carga a los trabajadores. A su vez los gobiernos padecieron una mayor presion
para generar condiciones competitivas para la inversién en su pais (véase Herr,
Ruofty Salas en este ntimero).

En el sur global, el giro hacia la financiarizacién creé fuertes incen-
tivos para que los paises (que muchas veces no tenfan opciones alternativas)
optaran por modelos de desarrollo basados en atraer la inversion extran-
jera directa (IED) mediante la integracién al mercado mundial. EI Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial promocionaron acti-
vamente este proyecto al imponer programas de ajuste estructural sobre
los paises del sur global, y la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
impulsé un régimen liberal de comercio internacional con resultados simi-
lares (Mosoctsa y Williams, 2012, pags. 2y 5).

En resumen, la neoliberalizacién y la financiarizacién van acompafadas,
en la mayoria de los paises, por tendencias que se retroalimentan y exigen
mayores niveles de desigualdad econdmica. Mientras la mayoria de los trabaja-
dores con poca 0 mediana cualificacion experimentan este proceso como una
carrera descendente, aquellos altamente cualificados y los duefios del capital
recorren a menudo ¢l camino hacia la cima.

De «la democracia de libre mercado»
al «autoritarismo corporativo»

Opinamos que la dindmica politica generada por la creciente desigualdad eco-
némica socava las aspiraciones de quienes apoyan una democracia de libre
mercado: si se producen incrementos significativos de la desigualdad econé-
mica, se produce un «desborde» en el campo de la politica con la consiguiente
conformacién de desigualdades. Hay tres desarrollos politicos que ejempli-
fican esta tendencia: 4) la creciente influencia politica del capital financiero;
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b) el correspondiente debilitamiento de la influencia de los sindicatos, y ¢) la
disminucién de la participacién de los trabajadores con bajos ingresos.

Estas novedades infringen el principio del voto libre ¢ igualitario, que
constituye la esencia misma de la democracia representativa (especialmente
en los Estados Unidos, véase Scher, 2011). Sin embargo, ejercen mayormente
sus efectos perjudiciales sobre la eleccién de los votantes: se produce una
racionalizacién (y reduccién) del proyecto de los partidos y gobiernos mayo-
ritarios. En otras palabras, los votantes tienen libertad para elegir a quien
quieran, pero independientemente de su eleccidn, el resultado ya esta dado:
los gobiernos priorizardn los intereses financieros y corporativos. En estas
condiciones, no habr4 de sorprender que los grupos de bajos ingresos se alejen
de la politica, ya que no hay muchas posibilidades de que puedan ejercer algin
tipo de influencia sobre la toma de decisiones politicas mediante ¢l voto o
alguna otra forma de participacién politica.

La primera evolucién politica que ilustra de qué manera la desigualdad
estd comprometiendo la democracia la constituye el fortalecimiento politico
del capital financiero apoyado en la financiarizacién. Se refleja en dos meca-
nismos: 4) la presién politica que se produce por medio de varios mecanismos
de mercado, por ejemplo, los inversores que amenazan con retirar sus fondos
como respuesta a aquellas decisiones politicas que desaprueban, y 4) la presion
politica que se ejerce con el trabajo en redes, es decir, mediante representantes
de las finanzas que influyen sobre los responsables politicos gracias a su poder,
prestigio y supuesta experiencia.

El ejemplo clésico de este giro de 180 grados adoptado por las presiones
de los mercados financieros lo constituye en Francia la primera presidencia
de Francois Mitterrand, que asumid el poder en 1981. Mitterrand encabe-
zaba una coalicién entre socialistas y comunistas y promovié un programa
keynesiano que se constituy6 en una respuesta progresista a la neoliberaliza-
cién que se producia en los Estados Unidos y el Reino Unido. Este programa
keynesiano inclufa la nacionalizacién de los sectores clave de la economia,
aumentos de salarios ¢ impuestos, extensién de los derechos sindicales y una
politica fiscal expansiva. Se implementé con el telén de fondo del mecanismo
europeo de tipos de cambio (MTC) y el compromiso de la Banque de France
de mantener el tipo de cambio del franco francés al nivel del marco alemén
dentro de una cierta franja. Este compromiso contradecia la nueva estrategia
econdmica: significaba que los inversores financieros castigarfan a la Banque
de France si se apartaba de la politica financiera antiinflacionaria que propug-
naba el Bundesbank alemdn. Y esto fue precisamente lo que sucedié: inmedia-
tamente después de las elecciones de 1981 los inversores comenzaron a vender
francos y asi aplicaron una fuerte presion sobre la moneda francesa. Después
de que tres devaluaciones del franco en el marco del MTC no aliviaron la
situacion, Mitterrand se enfrentd a la disyuntiva de prescindir de este orga-
nismo (y posiblemente, también de la Comunidad Europea) o de abandonar
su estrategia econdmica. Eligié esta tltima variante e impuso un programa
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de austeridad sobre la poblacién francesa (Lewis, 1983; Eichengreen, 1996,
y Watson, 2011). Igualmente sintomaticos de la fuerza politica del capital
financiero son los mecanismos mediante los que influye en la toma de deci-
siones politicas en un 4mbito més individual. Otros autores sostienen que en
los Estados Unidos se produjo en los afios setenta un cambio referido al modo
en que operaban las organizaciones empresariales para intervenir en la toma
de decisiones politicas (Hacker y Pierson, 2010). Las contribuciones corpo-
rativas a las campafias aumentaron considerablemente, sobre todo a favor de
los candidatos republicanos (o de los demdcratas con vinculos cercanos a las
finanzas) (véase también Phillips, 2008); ademds, los intereses empresariales
comenzaron a crear grupos de expertos y fundaciones para influir sobre un
contexto politico mds amplio y promover la causa del libre mercado mien-
tras segufan acrecentando su influencia mediante presiones politicas (Hacker
y Pierson, 2010; véase Harvey, 2005, y Engelen y otros, 2011). Estas innova-
doras estrategias resultaron muy exitosas: a las corporaciones les fue posible
ejercer un fuerte control sobre la toma de decisiones politicas en los Estados
Unidos. En este sentido, Hacker y Pierson (2010, pdg. 178) mencionan «la
politica de que el vencedor se lleva todo» en referencia a una situacién en
la que tanto republicanos como demdcratas estdn trabados en una agresiva
contienda que proporcionara los mayores beneficios al sector ubicado en lo
alto de la escala social. Lo mismo se puede observar a nivel legal. En 2010
la Corte Suprema de los Estados Unidos dictaminé que las corporaciones
tienen los mismos derechos que los individuos en lo que respecta a la libertad
de palabra, lo que conlleva que en definitiva ya no existe limite alguno para la
financiacién corporativa de los candidatos (Liptak, 2010).

En cuanto al Reino Unido, Engelen y otros (2011) sostienen que el
problema no reside tanto en que los intereses de las empresas apunten a los
responsables individuales de la toma de decisiones sino a los partidos nacio-
nales. Opinan que hay un cambio fundamental en el sistema politico brit4-
nico, caracterizado por «la decadencia de los partidos politicos basados en
las clases sociales y con afiliacién masiva» (ibid., pig. 145). En consecuencia,
dichos partidos dependen més que antes de las donaciones provenientes de
los intereses corporativos. A su vez, son varios los comentaristas que sefialan
que aproximadamente la mitad de las donaciones al Partido Conservador
provienen actualmente del centro financiero de la City de Londres (Ertiitk y
otros, 2011, y Wilks-Heeg, Blick y Crone, 2012).

En un dmbito mds general, algunos de estos autores subrayan los estrechos
vinculos, y superposiciones personales, entre las instituciones financieras por
un lado, y los bancos centrales, ministerios de economia y finanzas y gobiernos
por el otro, es decir, la «puerta giratoria» entre el sector corporativo — en par-
ticular el financiero — y las instituciones estatales (Engelen y otros, 2011, y
Blanes i Vidal, Draca y Fons-Rosen, 2012). Otros destacan de qué manera
las elites politicas se han adaptado a los patrones habituales que surgen del
mundo de las finanzas, y cémo se ha creado una convergencia de opiniones,
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actitudes y valores que deteriora las ya existentes relaciones de representa-
cién entre los responsables politicos y la poblacién en general (Dorn, 2010).

El aumento de la influencia politica del sector financiero se refleja en
la decadencia de los sindicatos como organizaciones representativas de los
intereses colectivos de los trabajadores, no solo en el ambito econémico sino
también en el politico. Cuanto més se debilitan los sindicatos, més dificil les
resulta hacerse escuchar en los 4mbitos politicos. En estos tltimos afios los
sindicatos incluso se esforzaron por ejercer su influencia sobre gobiernos teé-
ricamente socialdemdcratas, por ejemplo, el nuevo laborismo bajo Tony Blair
y Gordon Brown en ¢l Reino Unido, el Gobierno de coalicién rojiverde bajo
Gerhard Shroder en Alemania vy, hasta cierto punto, también la presidencia
de Mbeki en Sudafrica (Waddington, 2003, y Scherrer y Hachmann, 2012).
Para la democracia esto supone un problema, ya que los sindicatos fueron
histéricamente una fuerza democratizadora en muchas partes del mundo.
Después de la Segunda Guerra Mundial, en Europa occidental los sindicatos
emplearon activamente sus fuerzas para contrarrestar los avances de los inte-
reses corporativos y garantizaron que los dirigentes politicos tomaran nota de
las necesidades ¢ intereses de los trabajadores (véase Crouch, 2004, y Gallas
y Nowak, 2011). También estuvieron a la vanguardia de las luchas contra los
regimenes autoritarios en todo el mundo.

En este contexto, el tercer avance importante lo constituye el hecho de
que la desigualdad econdémica provoca desiguales indices de participaciéon
politica entre los diferentes grupos de ingreso, tal como sefalara Schifer
(2010) al referirse a los paises de la OCDE. Dadas estas circunstancias, no
importa si el centro de atencidn estéd en el voto o en otras formas de participa-
ci6én politica, como la de ser afiliado activo a un partido, participar de mani-
festaciones o firmar una peticion. Segun Schifer (2010, pdg. 143), el nimero
de votantes es un indicador de c6mo la desigualdad econémica se traduce en

desigualdad politica:

Como las elecciones constituyen un minimo umbral de compromiso,
garantizan una participacién mds igualitaria que cualquier otro tipo de
actividad politica. No obstante, esto ocurre solo si se produce un alto
indice de participacion. Si este indice disminuye debido a la desigualdad
social, esa forma de participacién que asegura la igualdad politica de los
ciudadanos va haciéndose menos significativa.

El hecho de que los sectores de bajos ingresos no se comprometan politica-
mente al mismo nivel que otros puede ser ¢l reflejo de un problema ya mencio-
nado: si el programa politico lo construyen sobre todo los intereses financieros
y corporativos, los votantes se abstienen de concurrir a las urnas, indepen-
dientemente de que el gobierno sea conservador, liberal o socialdemdcrata.
En conclusién, la neoliberalizacidon creé un escenario en el que se
observan fuertes vinculos, y superposiciones personales, entre los gobiernos
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y las grandes corporaciones, especialmente del sector financiero. Por el con-
trario, les resulta muy dificil a los grupos de bajos ingresos ejercer algun tipo
de influencia significativa sobre los procesos de toma de decisiones politicas.
En otras palabras, la desigualdad econémica ha alcanzado un grado en el que
comienza a transformarse en desigualdad politica. En este contexto, la demo-
cracia del libre mercado resulta ser apenas algo mas que un autoritarismo
corporativo. Crouch (2004, pag. 4) resumié de manera magistral estas varia-
ciones al referirse a un modo posdemocrético de toma de decisiones politicas,
en el que el espectéculo electoral disfraza el hecho de que la politica se hace en
mayor medida en privado mediante la interaccién entre los gobiernos electos
y las elites que representan abrumadoramente los intereses comerciales. En
otras palabras, Crouch sostiene que oscuras redes no electas que conectan la
rama cjecutiva estatal con representantes corporativos clave ¢jercen un fuerte
control sobre el proceso politico y los procedimientos parlamentarios sin
llegar a interrumpirlos.

La gran crisis de la democracia

En general, la gran crisis del capitalismo global posterior a 2007 reforzé la
desigualdad econémica (OCDE, 2013, y Mosoctsa y Williams, 2012). Se
podria sencillamente inferir que ello constituye una prolongacién de la ten-
dencia existente y que erosiona atin mas la calidad de la democracia. Esta
afirmacion podria no ser completamente errada, pero omite la dindmica espe-
cifica provocada por la crisis en el 4rea de toma de decisiones y el impacto que
ejerce sobre el sistema politico.

Como ya se ha mencionado, el incremento de la desigualdad econémica
a causa de la reestructuracién neoliberal ya habia socavado la equidad poli-
tica cuando se acentud la crisis. En otras palabras, la crisis surgié con el telén
de fondo de predominantes modos posdemocraticos y autoritarios de toma
de decisiones politicas que favorecfan al capital financiero. En estas condi-
ciones, no sorprende que el capital financiero tuviera el poder de frustrar los
intentos de volver a regular el sistema financiero que presentaba una ame-
naza para algunas transacciones muy rentables pero riesgosas (véase Engelen
y otros, 2011). En los paises de la OCDE surgi6 una forma de gestién de la
crisis: proteger al sistema financiero de pérdidas y doblegar a la poblacién con
las repercusiones econdmicas de dicha crisis. De hecho, los intereses finan-
cieros tuvieron la posibilidad de emplear el modelo posdemocratico de la
politica para asi preservar sus modelos empresariales, su poder y su dominio
econdmico y politico. Los mecanismos principales que facilitaron este pro-
ceso fueron: ) rescates financieros y nacionalizaciones en el sector ban-
cario, y b) recortes al gasto publico; estas medidas comenzaron cuando la
crisis en Europa se transformd en una crisis de deuda soberana. En resumen,
se emplearon los fondos publicos para socializar las enormes pérdidas
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acumuladas por el capital financiero; emergié una forma de gobernar en la
que los funcionarios politicos actuaban como mediadores financieros. En el
sur global la crisis no fue tan grave, aunque se sinti6 a partir de sus ramifica-
ciones en los grandes mercados de Europa y los Estados Unidos. No obstante,
las tasas de desigualdad que acosan al sur global, que en muchos casos fueron
producto de programas neoliberales de ajuste estructural, tienen los mismos
efectos sobre la actividad politica de los ciudadanos.

De todo lo mencionado surge la pregunta de hasta dénde los modelos
dominantes de la toma de decisiones politicas difieren entre el periodo previo
a la crisis y la actualidad. Los modelos de justificaciones implementados
para las iniciativas dentro del sistema financiero no son totalmente nove-
dosos; de hecho, adhieren al lema «No hay alternativa» atribuido a Margaret
Thatcher. También Crouch opind mucho antes de que se acentuara la crisis
sobre el modo posdemocritico de la toma de decisiones politicas.

A pesar de todo lo dicho, hay suficientes motivos para suponer que se
acentuard el autoritarismo en una crisis del capitalismo. En condiciones capi-
talistas es probable que los gobiernos fracasen si no consolidan los requisitos
para que se produzca una exitosa acumulacion de capital y no se aseguran de
que el pueblo acepta (o se le obliga a aceptar) las decisiones que se toman con
ese proposito. Este doble reto que han de enfrentar los gobiernos trae a primer
plano la diferencia clave entre la coyuntura de crisis y el periodo previo a la
crisis: en el periodo precrisis del neoliberalismo se promovié la aceptacion
de las medidas tomadas por muchos gobiernos mediante la estabilizacién o
incluso el incremento de los estandares de vida de los trabajadores con salarios
bajos o medios. Esto se logré de manera algo precaria mediante la expansion
del crédito de consumo. En virtud a este acuerdo, que Crouch (2009) deno-
mind «keynesianismo privatizado», a algunos gobiernos les resulté relativa-
mente fécil justificar sus estrategias de acumulacién ya que beneficiaban de
manera directa a un gran nimero de personas, al menos en el corto plazo. La
forma actual de gestion de la crisis, por el contrario, acarrea beneficios mate-
riales inmediatos a un circulo mucho menor. Es decir, resulta més dificil
hacer concordar la estrategia de acumulacién elegida con el intento de pro-
mover en la ciudadania la aceptacién de la toma de decisiones del gobierno.
En consecuencia, es probable que los gobiernos recurran cada vez més a
modos autoritarios de gestion.

Creemos que esto es notorio cuando observamos las intervenciones poli-
ticas dirigidas a proteger el capital financiero. El método predominante de
gestion de la crisis politica fue el de invocar un «estado de emergencia eco-
némica». Al interpretar que la Gran Depresion de la década de 1930 fue el
resultado de la inaccién politica, los gobiernos comenzaron a justificar sus
intervenciones aduciendo la inminente crisis de sus respectivas economias.
Mis precisamente, hubo al menos tres técnicas de intervencién politica que se
explicaron apelando a argumentos de este tipo, todas las cuales prescindieron
de la cuestién de la toma democritica de decisiones.
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1. En referencia a la velocidad con que se desarrolla la evolucién de los
mercados financieros, el poder ejecutivo de los gobiernos han tomado
decisiones ad hoc que lisa y llanamente ignoraban al parlamento o que
también aceleraban los procedimientos parlamentarios. Tanto es asi que
en el seno del parlamento o fuera de ¢l se hizo casi imposible expresar el
disenso ante estas intervenciones planificadas, y a menudo se verificaba
un evidente descontento con posterioridad a la puesta en préctica de las
intervenciones.

2. Las intervenciones se presentaban de manera tecnocratica, es decir, como
operaciones bien definidas e inevitables para resolver problemas. En los
comienzos se referfan a rescates, nacionalizaciones y recapitalizaciones que
apuntaban al sector bancario; después del estallido de la crisis de la euro-
zona, los recortes al sector publico también se presentaron de la misma
manera. En Italia y Grecia el modo tecnocritico de intervencién poli-
tica sirvié como justificacién para la instalacién de gobiernos provisio-
nales encabezados por economistas supuestamente independientes (Mario
Monti y Lucas Papademos), quienes supervisaron durante algtin tiempo la
gestion politica de la crisis.

3. A escala europea, los gobiernos impulsaron cambios institucionales fun-
damentales para asi reducir de manera dréstica el alcance de sus propias
decisiones politicas, por ejemplo el Pacto Fiscal. Este acuerdo elimina per-
manentemente de la toma de decisiones democréticas algunas medidas
trascendentales de politica fiscal y econdémica, sobre todo al obligar a los
representantes a introducir «recortes al gasto publico» en el émbito de las
constituciones, lo cual compromete seriamente la capacidad de los parla-
mentos para ejercer uno de sus derechos bésicos: el de sancionar un presu-
puesto (véase Oberndorfer, 2012).

Asimismo, varios gobiernos en el norte global estan trabajando para limitar
el derecho a manifestarse (Seymour, 2013), y también se observan algunos
casos de burocracias estatales que operan con prohibiciones generales de
grandes manifestaciones contra la gestién politica de la crisis. En mayo de
2011 el comité electoral espafiol ordend a «Los indignados» — un movi-
miento contra las medidas de austeridad — que pusieran fin a un campa-
mento de protesta que se desarrollaba en una plaza céntrica de Madrid antes
de las elecciones generales. En mayo de 2012 una convocatoria a gran escala
contra la gestién de la crisis en Alemania — Blockupy, un intento de bloquear
y ocupar el centro de Frankfurt, sede del Banco Central Europeo — fue pro-
hibida por las autoridades locales alegando una supuesta amenaza a la ley y
el orden. En ambos casos los manifestantes desafiaron la prohibicién, pero el
intento de las autoridades estatales de acallar las protestas contra la gestion
de la crisis indica cudl es el estado de la democracia. Por tltimo, los gobiernos
europeos también limitaron las convenciones colectivas (Hermann, 2013);
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la OIT (2013) sefialé que cuando el Gobierno griego las restringié violé los
derechos laborales internacionales.

Lo anteriormente citado indica que la toma de decisiones politicas
cambié con el estallido de la crisis. No es solo que se decide a puertas cerradas:
los gobiernos también se aseguran de que resulte dificil oponerse de manera
significativa a las decisiones adoptadas. Esto indica que el autoritarismo va
amplidndose desde la forma en que se toman decisiones hasta el modo en que
se implementan las politicas. Afirmamos, en consecuencia, que es justificada
la referencia a un giro autoritario en la politica econdémica de los paises de
la OCDE.

En el sur global los avances son mds ambiguos, pero debemos senalar
algunos paralelismos cuando observamos a Sudéfrica. La politica econdmica
en el periodo posterior al apartheid estuvo rodeada de misterios, con el muy
conocido ejemplo del crecimiento del empleo y la estrategia de redistribucion
de 1996 que estableci6 para el pais un marco macroeconémico neoliberal. Por
citar un ejemplo mds reciente, la masacre de Marikana en agosto de 2012, en
la que un batallén de la policia de Sudafrica matd a 34 mineros en huelga,
constituye un ¢jemplo de la violencia estatal empleada para defender el neoli-
beralismo (Satgar, 2012).

Retos para combatir la desigualdad

Aunque la crisis afectd la confianza de los ciudadanos en el capital finan-
ciero, la ira generalizada debido a las inmensas ventajas acordadas a quienes
en efecto provocaron la crisis no condujo a ningtin tipo de accién colectiva.
La historia demuestra que en tiempos dificiles los trabajadores y la clase media
no siempre apuntan su furia hacia los ricos: también pueden volverse contra
integrantes de su propia clase, y especialmente contra los mas pobres. En
efecto, estamos presenciando en muchos paises la aparicion de una derecha
xendfoba y a veces antiasistencialista. Es posible que el ejemplo mds contro-
vertido sea el surgimiento del Tea Party en los Estados Unidos, aunque en
la actualidad, en muchos paises europeos también existen, ademds de los
partidos conservadores, nuevas agrupaciones derechistas cuyas ideologias
van desde el populismo y el euroescepticismo hasta orientaciones abierta-
mente neofascistas. Entre los afectados se observan paises tan disimiles como
Dinamarca, Francia y Grecia. Por su parte, Hungria, bajo el liderazgo del
Gobierno de extrema derecha del Primer Ministro Orban, se encuentra en
proceso de demolicién de las instituciones de la democracia liberal. En el sur
global también aumentan el populismo autoritario y los movimientos secta-
rios étnicos y religiosos, por ejemplo, en Sudafrica e India.

Pareciera que las personas disconformes por los altos niveles de ingresos y
de la desigualdad social (que son la mayoria, aun en los Estados Unidos; véase
Hayes, 2012) no se movilizan ficilmente en campaias a favor del aumento
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de impuestos y de fijar limites a los altisimos salarios. Esto se vio confirmado
hace muy poco en Suiza. En principio, la iniciativa convocada para limitar el
ingreso de quienes ganan mds de 12 veces el ingreso de los trabajadores con
el salario mas bajo en cualquier empresa fue muy bien recibida por la mayoria
de la poblacién suiza. No obstante, los votantes rechazaron esta exigencia
por un amplio margen. A sus ojos, tanto el Gobierno como las asociaciones
empresariales brindaron persuasivos argumentos de que ese limite socavaria
la libertad de empresa y provocarfa que muchas abandonen el pais (Zumach,
2013). En este caso, como en tantos otros, sc emplea la politica del miedo para
asegurar que la poblacién apoye el statu quo.

Otro de los retos politicos reside en la firmeza de la ideologfa anti igua-
litaria. La meritocracia como principio de distribucién es popular y también
consistente con las convicciones neoliberales. Sobre la base de la merito-
cracia, serfa posible justificar la introducciéon de un elevado impuesto a la
herencia, como forma de asegurar una mayor igualdad de oportunidades en
la sociedad. Aunque no muchos se verian afectados por un mayor impuesto
a la herencia, la idea no tiene muchos adeptos, y sucede asi en la mayorfa de
los paises. En otras palabras, muchos ven la transferencia intergeneracional de
bienes dentro de la familia como legitima, sin tener en cuenta si poseen o no
bienes que puedan traspasar (Beckert, 2008). Las estrategias que se proponen
combatir la desigualdad deben tomar en consideracién estas muy extendidas
convicciones y procesos contradictorios.

En la situacién actual, el poder simbélico — la formulacién de temas que
puedan considerarse moralmente justos para ganar un amplio apoyo incluso
de aquellos que podrian no verse directamente afectados — es uno de los pro-
blemas mds importantes de los que deben ocuparse los asesores de campana
(Chun, 2009). En contraste con las formas tradicionales de poder dirigidas a
demostrar influencia (por ejemplo, de los trabajadores en la economia) sobre
los responsables de la formulacién de politicas (por ejemplo, los empleadores),
el poder simbdlico apunta a formular temas como legitimos y solo para ganar
el apoyo mas amplio de la ciudadania. Por ejemplo, se puede citar la campana
Justicia para las Conserjes en Los Angeles, Estados Unidos, en 1988, que logré
un gran apoyo de los residentes de esa ciudad cuando enmarcé su lucha como la
de mujeres inmigrantes trabajadoras que trataban de ganarse la vida limpiando
los edificios de la poderosa elite empresarial, en lugar de enunciarla en términos
de obtener del Estado concesiones tales como reconocimiento sindical o sala-
rios mds altos. Las mujeres no solo fueron a la huelga contra sus empleadores
directos, sino que organizaron demostraciones ptblicas que pusieron «a los tra-
bajadores mds pobres de la ciudad en contacto directo con el mundo pudiente
de los magnates corporativos que eran duefios o alquilaban las oficinas»
(Voss y Williams, 2012, pag. 15). Estos «rituales vergonzantes» pusicron de
relieve la injusticia de los salarios de pobreza de quienes limpiaban los edificios
comparados con los ingresos obscenos de los directivos empresarios; de esta
forma, las conserjes lograron un amplio apoyo, lo que fue crucial para su lucha.

110!



Aprender de las campaiias

A lo largo del siglo xx el movimiento sindical desempend un papel central
en las luchas por la transicién democrética en muchas sociedades de todo el
mundo. De hecho, en casi toda transicién de un gobierno autoritario a uno
democritico en el sur global, han sido los trabajadores quienes estuvieron a la
vanguardia de las luchas por la democracia. No obstante, hacia las postrime-
rias del siglo XX, fue menguando el permanente papel desempenado por los
trabajadores en las luchas por la democratizacién, y muchos activistas sindi-
cales e investigadores comenzaban a cuestionarse su papel en la profundizacién
de la democracia. Es asi que durante el dltimo cuarto de siglo los trabajadores
adoptaron una postura defensiva, concentrandose en mantener los beneficios
obtenidos en una época anterior (Chun y Williams, 2013). De esta manera,
se puede decir que los mismos procesos que incrementan la desigualdad tam-
bién erosionan los procesos democraticos dentro de las sociedades. Mientras
en los ultimos dos decenios se produjo un protagonismo decreciente de la clase
obrera en las luchas democréticas, hubo por otro lado un aumento global de
protestas y movimientos a favor de la democracia distintos de los sindicatos
tradicionales, por ejemplo el Foro Social Mundial, Occupy Wall Street, la
Primavera Arabe, los movimientos europeos contra las medidas de austeridad,
y también el crecimiento de cooperativas y de la economia solidaria. Es indu-
dable que los trabajadores participaron en muchas de estas protestas, y estu-
vieron a la vanguardia en el caso de las huelgas politicas contra los recortes en
Europa (Gallas, Nowak y Wilde, 2012). Pero, en general, puede afirmarse que
no fueron los trabajadores quienes lideraron estos nuevos movimientos. Esto
también se aplica a paises en el sur global tales como el Brasil, India y Sudafrica
(para un analisis de este tltimo pais véase Sikwebu, 2013, y Pillay, 2013).

En esta seccién nos ocuparemos de algunas campanas creativas — pro-
movidas por los sindicatos y otras organizaciones sociales — sobre cuestiones
de pobreza y desigualdad en sus sociedades, que directa o indirectamente
han contribuido a revitalizar la democracia. Lo que resulta interesante en
estas campafias recientes es que difieren significativamente de los tradicio-
nales temas fabriles que preocuparon a los trabajadores durante la mayor parte
del siglo xx, ampliando asi el rango de las cuestiones importantes. Ademas,
muchas de estas luchas buscan tacticas nuevas y creativas que van mas alld
de la huelga, tales como originales proyectos de alternativas piloto, campanas
globales que vinculen diferentes etapas del ciclo de produccién, luchas sim-
bélicas que requieren apoyo popular y amplias alianzas con un extenso rango
de organizaciones de la sociedad civil. En Namibia, por ejemplo, el subsidio
de ingreso basico desmercantiliza el mercado laboral al proporcionarle a cada
integrante de la sociedad un ingreso minimo (Jauch, 2013). Aunque no fueron
los trabajadores quienes impulsaron esta campafia, cumplieron un papel vital.

Nos basamos en nueve campanas innovadoras provenientes de seis
paises diferentes. Estas campanas incluyen la lucha del movimiento sindical
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brasilenio por la igualdad de género (Da Costa, 2013) y su campafia por un
salario minimo (De Melo, 2013), la masiva iniciativa argentina por la redis-
tribucién del ingreso (Campos, 2013), la Campana de Accién Protratamiento
(TAC, por sus siglas en inglés), para lograr el acceso a medicamentos para
el tratamiento del VIH-sida (Heywood, 2013), y la propuesta de pro-
piedad colectiva de la energia renovable del Sindicato Nacional de Obreros
Metalurgicos de Sudafrica (NUMSA), la campaiia por el subsidio del ingreso
basico en Namibia (Jauch, 2013), los esfuerzos de la Nueva Iniciativa Sindical
para organizar a los trabajadores informales que viven en miserables casu-
chas en la India (Vyas, 2013), ¢l movimiento indio para obtener acceso a
los recursos forestales (Bijoy, 2013), las campanas alemanas por un salario
minimo y a favor de Emmely (Nowak, 2013), y la campafa por un impuesto
europeo que grave las transacciones financieras (Wahl, 2013). Los trabaja-
dores desempenaron un papel fundamental aunque no siempre fueron sus
protagonistas. Lo que sugiere esta amplia variedad de temas que surgen de
diversos sitios alrededor del mundo es que se ha producido un cambio en las
condiciones en las que operan los trabajadores y sus demandas han cambiado
significativamente.

Esas campanas demuestran una enorme creatividad tanto en los obje-
tivos como en las técticas que emplean. Es interesante observar que el papel de
los sindicatos varia en las diferentes campanas. Estas pueden dividirse en dos
grupos: campanas que solo aspiran a elevar el estindar de vida de los trabaja-
doresy de los pobres y, en consecuencia, abordan directamente la desigualdad,
y aquellas que abordan indirectamente los problemas de la desigualdad.

Las que tratan directamente los problemas de desigualdad son el sub-
sidio al ingreso basico (BIG, por sus siglas en inglés) de Namibia, las cam-
pafias por el salario minimo en Alemania y Brasil, las luchas por el acceso
a la tierra y los servicios bédsicos para los habitantes de barrios marginales
en la India, la batalla por la redistribucién en la Argentina y el impuesto
europeo a las transacciones financieras. Si tomamos un ejemplo del sur
global, la propuesta por el subsidio al ingreso basico en Namibia fue un
intento por marcar nuevos rumbos en un sistema universal de subsidios que
alivie las condiciones extremas de los pobres (Jauch, 2013). Al encontrar
una fuerte resistencia de instituciones internacionales tales como el FMI,
la campana desarrollé un proyecto piloto para asi demostrar que era posible
aplicar el BIG, que tendria positivos resultados de desarrollo y disminuiria
la desigualdad. Las repercusiones del plan piloto sobre el desarrollo sobre-
pasaron las expectativas de aquellos comprometidos en el proyecto, ya que
no solo atenuaron las extremas condiciones de pobreza sino que tuvieron
otros resultados imprevistos, tales como la reduccién de la violencia domés-
tica, el empoderamiento de las mujeres y el incremento del indice de asis-
tencia escolar de los nifios. La iniciativa se proponia converger con otros
procesos democraticos participativos al exigirles a las comunidades que
discutieran y organizaran la campafa de manera conjunta. Se eligié una
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comisién comunitaria para supervisar su implementacién, lo que asegurd
su transparencia y arraigo dentro de esa localidad. Hubo muchas organiza-
ciones cruciales que apoyaron el BIG, tales como las iglesias, los sindicatos
(se comprometié activamente la principal federacién de Namibia), las ONG,
organizaciones de lucha contra el sida, de asistencia legal, instituciones de
investigacién laboral, e incluso se obtuvo el apoyo de la comunidad empre-
sarial y de algunos organismos internacionales. Aunque la iniciativa no se
expandid a escala nacional debido a complejas disputas politicas, demostrd
no obstante la correlacién positiva entre el otorgamiento de un ingreso uni-
versal bésico, la disminucién de la pobreza y la desigualdad, y la revitaliza-
cién de la democracia.

En el norte global la campafa por Emmely en Alemania también
intenta cuestionar el tratamiento diferencial entre trabajadores y gerentes
para asi combatir la desigualdad. Fue una campana de abajo hacia arriba en
defensa de una cajera que habia sido despedida por haber sustraido aparen-
temente un cupén de 2 euros (Nowak, 2013). En esta campafia hay que des-
tacar dos hechos: que la lucha se organizé fundamentalmente prescindiendo
de las estructuras sindicales formales, y que recurrié a protestas simboélicas
que se focalizaron en la idea de un mundo injusto en el que los banqueros
se las ingenian para sustraer miles de millones de euros, mientras que a una
empleada de comercio la despiden por 2 euros después de treinta y dos afios
de servicio. Esta iniciativa demuestra el poder de las batallas simbdlicas que
se proponen obtener el apoyo de la opinién publica, y la manera en que el
sistema legal puede ser un arma de lucha para lograr una mayor igualdad.
Otra importante campafa alemana que aborda de manera directa la desi-
gualdad es la del salario minimo, organizada por la Confederacién General
de Trabajo de Alemania (DGB), y que logré acuerdos de salarios minimos
para once sectores con 4 millones de trabajadores (ibid.). Lo especialmente
notable sobre esta campana es que demuestra la capacidad de los sindicatos de
moldear el discurso publico para asi obtener el apoyo a la idea de un salario
minimo, aun para aquellos que no estén sindicados. Corresponde destacar en
esta accién la amplia lista de actividades que incluyeron campanas de infor-
maci6n, manifestaciones, investigacion, cabildeo y convenios colectivos. En
Alemania se observan casos de un movimiento sindical institucionalizado
y también de crecientes movimientos que participan de las luchas para com-
batir la desigualdad.

Ademés hay otras campafias que abordan indirectamente los problemas
de la desigualdad, tales como la TAC, la iniciativa por la propiedad colectiva
de la energia renovable del NUMSA vy la campana por la igualdad de género
en el Brasil. Al analizar las luchas de la TAC por lograr el acceso universal a
las drogas antirretrovirales, es evidente que la desigualdad estaba en el centro
de la lucha. La base clasista del VIH-sida en Sudafrica reveld las fracturas del
apartheid, ya que la apabullante mayoria de los infectados y contagiados son
los trabajadores y los pobres, y especialmente las mujeres. En consecuencia, la
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lucha afectd a los que no podian pagar el costoso c6ctel de drogas. El esfuerzo
de la TAC se concentré no solo en lograr el acceso a los medicamentos desti-
nados a salvar vidas, sino en debilitar las desigualdades de clase en el acceso a
dichas drogas. Las estrategias y técticas innovadoras de la campafia introdu-
jeron en la politica sudafricana nuevas formas de protesta, que por lo general
se basaban en acciones de confrontacion. La TAC apelé a las protestas sim-
bolicas en las que el poder que las respaldaba era la legitimidad moral y legal
(y constitucional). La estrategia innovadora que empled la TAC para trans-
formar las luchas por el acceso a las drogas antirretrovirales se concentré en
los derechos humanos y obtuvo el apoyo de actores tanto nacionales como
internacionales. La reformulacién de los problemas convirtié una lucha por
una reivindicacién particular en una por los derechos bésicos. Los métodos
empleados inclufan campafias muy visibles en los medios de difusion para
profundizar la conciencia y la comprensién publicas, camisetas con inscrip-
ciones provocadoras (por ejemplo, «VIH positivo»), causas judiciales que
recurrian al marco legal progresista; también acusaban a los lideres politicos
de homicidio culposo, todo lo cual coadyuvé a calificar la lucha de justa y a
nutrirse de poder simboélico. En el marco de los derechos humanos la lucha
se calificd como justa, y las leyes a favor de los pobres indicaron que el litigio
se transformé en una poderosa herramienta para construir poder. La potente
alianza forjada con la principal federacion sindical, el Congreso de Sindicatos
de Sudéfrica (COSATU, por sus siglas en inglés), fue crucial para el éxito
de la TAC, ya que el COSATU pudo movilizar a mas de 2 millones de per-
sonas y ejercer presién sobre las autoridades nacionales (Heywood, 2013). La
batalla librada por la TAC demuestra de qué manera los ciudadanos se com-
prometieron activamente en el conflicto contra las corporaciones farmacéu-
ticas tanto estatales como transnacionales, y pudieron asi cuestionar el acceso
desigual a los medicamentos que salvan vidas, ademas de profundizar en el
activismo democritico.

Conclusion

Son poderosas las razones que fundamentan que la desigualdad socava la
democracia. La financiarizacién, en especial, incrementé la desigualdad y
amplid el acceso de las corporaciones al Estado, en detrimento de la poblaciéon
en general. La crisis financiera precipitd un giro autoritario en la formulacion
de politicas econdémicas. En numerosos paises la mayoria de la poblacién esta
a favor de una menor desigualdad, pero son muchos menos los que estan real-
mente dispuestos a apoyar la imposicién de limites a los ingresos y al poder
de los que més ganan. El descontento con la desigualdad se contrarresta con
la fuerte adhesién a la meritocracia y a la legitimidad de la herencia de bienes.
Ademds, la gente se siente amenazada por la posibilidad de que el capital
pueda trasladarse si se sancionan altas tasas impositivas para los ricos.
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personas para que luchen por la solucién de sus problemas. La accién directa,
las campanas publicas de concienciacién y el impulso por la educacién cons-
tituyen herramientas esenciales en la lucha por la vuelta a la democratizacion.
Las iniciativas analizadas revelan que los diferentes movimientos han de forjar
amplias alianzas con la sociedad civil y los trabajadores. En consecuencia, las
cuestiones en juego tienen que presentarse de manera accesible, creativa, com-
prensible e inclusiva. Se debe agregar que las relaciones con los partidos gober-
nantes son siempre complicadas, aunque estos sean de centroizquierda.
Todas las campanas analizadas han contribuido de manera positiva a
combatir la desigualdad y a profundizar los procesos democréticos en sus
respectivas sociedades. Lo que es particularmente digno de mencién es que
dichas campaifias llevaron al ejercicio de nuevas formas de poder, en espe-
cial de poder simbdlico, que resulta de concebir a la opinién publica como
una importante drea de conflicto. Mientras las tradicionales técticas sindi-
cales — en especial la huelga — todavia representan una importante forma de
resistencia, no es necesariamente la forma prcdominante en el nuevo milenio.

movilizaciones para limitar los altos ingresos. Estas batallas revitalizan la

Esto supone que la derrota de la desigualdad y la profundizacién de la demo-

110!

cracia habrdn de forjarse sobre novedosos terrenos de lucha, con alianzas que
comprometen un amplio rango de actores que va desde los sindicatos formales
a los trabajadores informales y los desempleados.
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