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Capitulo 4

Repensar el contrato
social en América Latina y
el Caribe

El descontento social observado en las protestas que
se han producido en la regién, la desconfianza en
los gobiernos y las demandas por mayores reformas
democraticas venian aumentando en los afnos previos
a la crisis del COVID-19. A su vez, la pandemia estd
poniendo a prueba la resiliencia de América Latina
y el Caribe (ALC) y generando mayor presiéon sobre
el descontento social. Estos fendémenos subrayan
la necesidad de renovar el contrato social en ALC
para superar los desafios estructurales a los que se
enfrenta, y para promover una recuperacién soélida,
inclusiva y resiliente de la crisis del coronavirus. Ese
nuevo contrato social conlleva un amplio consenso
entre los diversos sectores de la sociedad. De hecho,
el nuevo contrato social se puede alcanzar a través de
pactos concretos en ambitos especificos (p. €j., el pacto
fiscal) entre las diferentes partes interesadas (ej., el
gobierno, la sociedad civil, los sindicatos, el sector
privado). Alcanzar pactos justos, legitimos y estables
requerird la participacién en procesos de formulacién
de politicas abiertos e inclusivos; y la implementacién
de politicas sélidas de integridad publica para evitar
el riesgo de captura de politicas por parte de las élites
poderosas. Ademas, para alcanzar acuerdos estables
y duraderos, serd fundamental prestar atencién a la
economia politica de las reformas.
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Un nuevo contrato social para lograr
una recuperacion fuerte, inclusiva y resiliente

;Por qué un nuevo contrato social?
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;Como se puede implementar este contrato?
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Introduccion

Los tiempos de crisis exponen vulnerabilidades estructurales profundamente
arraigadas. Este ha sido el caso en América Latina y el Caribe (ALC), donde el impacto
del coronavirus (COVID-19) ha acentuado los desafios multidimensionales estructurales
en materia de desarrollo, lo que ha puesto a prueba la resiliencia de la regién. De hecho,
el fuerte impacto socioeconémico de la pandemia estd agravando las cuatro trampas del
desarrollo estructural a las que ya se enfrentaba ALC (OCDE, 2020, ; OCDE et al., 2019 ).

[

En este contexto, los fundamentos del modelo de desarrollo han demostrado su
debilidad y han sido objeto de un especial escrutinio por parte de los ciudadanos. Antes
de la pandemia, las crecientes aspiraciones de los ciudadanos por una mejora de las
condiciones de vida ya apuntaban a la necesidad de redisefiar los pilares que habian
sostenido el progreso socioeconémico durante los aflos de bonanza, desde mediados
de la década del 2000. El aumento del descontento social, puesto de manifiesto por la
ola de protestas que tuvo lugar a finales de 2019, confirmé la necesidad de alcanzar un
nuevo consenso global entre los ciudadanos y de reducir la brecha entre la sociedad y las
instituciones publicas. Si bien al inicio del COVID-19 hubo un aumento de la confianza
en muchos gobiernos, impulsado por su rapida reaccién para contrarrestar los efectos
de la crisis, la confianza y la satisfaccién de los ciudadanos continuaron debilitdndose
a medida que avanzaba la pandemia, como demostrd la nueva ola de protestas que se
extendié por toda la regién en 2020 y 2021.

En este contexto, en el presente capitulo se argumenta que existe la necesidad de
renovar el contrato social tras la pandemia como medio para lograr un mayor bienestar en
ALC. Para que la recuperacién pos-COVID-19 sea sélida, inclusiva y sostenible habra que
adoptar medidas audaces y realizar reformas ambiciosas. Para ello serd necesario alcanzar
nuevos pactos transversales en torno a las politicas sectoriales clave, tanto para hacer
frente a los efectos especificos de la pandemia como para superar los desafios en materia
de desarrollo estructural de la regién y avanzar hacia la consecucién de los 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible incluidos en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (CEPAL,
2020,,; Cabutto, Nieto-Parra y Vazquez-Zamora, 2021[4]). Las reformas también requeriran
alcanzar un alto grado de consenso entre todos los actores sociales y en los 6rganos
legislativos pertinentes para hacerlas realidad. En este sentido, los gobiernos deben
aprovechar el impulso para repensar el contrato social de forma que puedan hacer frente
a los efectos de la pandemia y superar las vulnerabilidades estructurales —las trampas
del desarrollo que representan la baja productividad, alta desigualdad e informalidad,
servicios publicos e instituciones deficientes, y desafios ambientales— que se acentuaron

con la crisis COVID-19 (OCDE et al,, 2019 ;).

El concepto de contrato social se utiliza en la literatura académica para diversos fines.
El informe Perspectivas econémicas de América Latina 2021 (LEO, por sus siglas en inglés)
adopta una definicién amplia del contrato social, que se entiende como el acuerdo integral,
intangible e implicito, que une a la sociedad y que se enmarca dentro de un determinado
conjunto de normas y practicas formales e informales.

Este capitulo analiza la necesidad de un nuevo contrato social en ALC, y examina los
siguientes temas. En primer lugar, analiza las principales razones por las que es necesario
repensar el contrato social en la regién. En segundo lugar, explora cuestiones criticas que
deben examinarse para dar forma a un nuevo contrato social en ALC. En este sentido,
primero analiza cudles deben ser los principales componentes de ese nuevo contrato
social para que esté adaptado a los desafios y realidades del siglo XXI, desde la perspectiva
del bienestar multidimensional. Finalmente, el capitulo se centra en el proceso, es decir,
en la forma de alcanzar ese nuevo contrato social y de lograr que sea justo, legitimo y
sostenible.
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Un nuevo contrato social en ALC: el “porqué”
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Las diversas debilidades existentes demuestran la necesidad de repensar el contrato
social en ALC. Antes de que el COVID-19 afectara a los paises de la regién, el aumento
del descontento social, la disminucién de la confianza en las instituciones y la creciente
insatisfaccién con los servicios publicos eran signos claros de la importancia de renovar
los acuerdos fundacionales entre los ciudadanos y las instituciones publicas.

Muchas de estas tendencias resultaron de problemas estructurales. La mayoria de
los paises de ALC entraron a la crisis del COVID-19 cuando se enfrentaban a importantes
trampas del desarrollo, en particular, a un bajo crecimiento potencial (trampa de
la productividad), a una alta vulnerabilidad (trampa de la vulnerabilidad social), a
la inestabilidad institucional (trampa institucional) y a un modelo de produccién
medioambientalmente insostenible (trampa ambiental) (OCDE et al., 2019 Estas
vulnerabilidades fueron agravadas por el impacto de la pandemia.

[2])’

La recuperacién pos-COVID-19 exigird un amplio consenso social en los paises de ALC
en torno a las reformas estructurales pendientes que es necesario llevar a cabo para hacer
frente a los efectos de la crisis y para superar las trampas del desarrollo. Sin embargo,
no todos los paises tienen las mismas condiciones de partida ni avanzan hacia un
nuevo contrato social a la misma velocidad. La heterogeneidad de la regién y el impacto
diferenciado de la crisis deben tenerse en cuenta a la hora de considerar los acuerdos
necesarios para apuntalar la recuperacién y construir una mejor sociedad para todos,
asi como el ritmo al que pueden implementarse. La evolucién de los contratos sociales
dependera de las oportunidades creadas por la crisis, de la estructura del sistema politico,
de la eficacia de los mecanismos que obligan a los poderosos a rendir cuentas y de la

aparicion de coaliciones politicas (Shafik, 2021 ;).

En este contexto, en la siguiente seccién se examinan las principales razones por las
que resulta necesario un nuevo contrato social en ALC.

El descontento social es alto y sigue aumentando, caracterizado por los bajos
niveles de confianza en las instituciones y de satisfaccién con los servicios publicos

A pesar de la recuperacién temporal observada a lo largo de 2018-2020 (Grafico 4.1,
Panel A) las encuestas de opinién muestran que la confianza en el gobierno se mantuvo por
debajo de los niveles anteriores a 2014 y que solo uno de cada tres ciudadanos confiaba en
las instituciones publicas. En 2020, los episodios de mala gestién de los recursos publicos
(p. €j., vacunas y equipo médico) afectaron negativamente a la opinién de los ciudadanos
sobre su gobierno. En la mayoria de los paises de la regién, la satisfaccién con respecto a
la gestién del gobierno de la crisis del COVID-19 aument6 en la fase inicial y disminuyé
a medida que la emergencia avanzaba (Grafico 4.1, Panel B). La mayoria de los paises
de ALC adoptaron un enfoque cauteloso en marzo de 2020 y decretaron los primeros
confinamientos, incluso antes de que la emergencia alcanzara los niveles observados en
la Republica Popular de China y Europa. Por otra parte, el papel de los gobiernos en la lucha
contra la pandemia les dio una visibilidad renovada. Los inesperados y profundos desafios
al statu quo aumentaron la confianza de los ciudadanos en los gobiernos, generando un

efecto de “rally alrededor de la bandera” (Kritzinger, 2021 ).

A medida que la crisis evolucionaba, las percepciones comenzaron a variar de forma
considerable en toda la regién. La aprobacién por parte de los lideres de opinién de la
gestién por parte de su gobierno de la crisis del COVID-19 descendié en 7 de los 8 paises
encuestados en ALC entre abril y agosto de 2020 (Grafico 4.1, Panel B) (CEPAL, 2021).
Esta tendencia se confirma en otra encuesta de opinién que muestra una disminucién
significativa en la aprobacién de los ciudadanos sobre la gestién de la crisis en Argentina,
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Colombia y México entre mayo y octubre de 2020 (Estefan, Hadid y Georges, 2020,,). En
adelante, los gobiernos de ALC que adopten programas de vacunacién y recuperacién
mas (o menos) ambiciosos podran experimentar un nuevo incremento (o disminucién)
de la confianza, como se observé en el caso de en Chile tras un ambicioso programa
de vacunacién, segliin la encuesta de julio de 2021. Otros factores podrian explicar esos
cambios en la confianza de los ciudadanos, (Grafico 4.1, Panel B), como el cambio de
gobierno, o la percepcién de integridad, apertura y equidad de las instituciones publicas
y de la fiabilidad de las politicas y la capacidad de respuesta de los servicios publicos
(OCDE, 2017,).

Grafico 4.1. La confianza en el gobierno nacional ha disminuido en los ultimos afios
y se recuper6 en 2020, aunque la aprobacién de la gestién de los gobiernos de la crisis
del COVID-19 se mantuvo altamente volatil

Panel A. Confianza en el gobierno nacional, promedio de ALC 2006-20
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Panel B. Aprobacién por parte de los lideres de la gestion de su gobierno de la crisis del COVID-19, paises de ALC
seleccionados, de abril a julio de 2021
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Notas: E] Panel A representa el promedio no ponderado de ALC de 16 paises. La recopilacién de datos tuvo lugar entre agosto
y noviembre de 2020 en el caso de la mayoria de los paises, pero se prolongé hasta enero de 2021 en el caso de Costa Rica,
Jamaica y Pertu. En el Panel A, faltan los datos de 2020 de Guatemala, Honduras y Panama. En el Panel B, los encuestados
representan a 371 lideres de opinién y periodistas de América Latina que regularmente comparten sus opiniones en los
medios de comunicacién latinoamericanos. El Panel B muestra el porcentaje de encuestados que aprobaron la gestién de
sus gobiernos de la crisis del COVID-19.

Fuentes: Panel A: Gallup (2021,,), Gallup World PoH (base de datos), ttps ZZga gallup.com; Panel B: CEPAL (2021,) Panorama
Social de América Latina 2020, htt ubli anorama-social-america-latina-2020 y en
IPSOS (2021[1”) Percepciones de los hderes de opmlon de Latinoamérica a un afio y medio de pandemia, www.ipsos.com/es-pe/
ercepciones-de-los-lideres-de-opinion-de-latinoamerica-un-ano-y-medio-de-pandemia.
StatLink sa=r https://doi.org/10.1787/888934295793

La satisfaccién con los servicios publicos, incluidas la educacién y la salud, disminuy6
notablemente durante la pandemia. La insatisfaccién con los servicios publicos sigui
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creciendo alolargo dela crisis, agravada por las dificultades para garantizarla continuidad
de los planes de estudio escolares durante los confinamientos, el aumento de la carga del
cuidado de los nifos durante los cierres de los centros escolares y la falta de recursos para
responder a la crisis sanitaria (Grafico 4.2). Los sistemas educativos de ALC, en particular,
no estaban preparados para gestionar la educacién a distancia masiva. La baja penetracién
de Internet, las escasas competencias digitales y la falta de equipos de tecnologia de la
informacién y de una plataforma eficaz de apoyo al aprendizaje en linea obstaculizaron
de manera sustancial la capacidad de los estudiantes para seguir las clases a distancia en
algunos paises (OCDE et al., 2020 ,,)). Estos obstaculos fueron especialmente graves en el
caso de los estudiantes que asistian a escuelas de entornos desfavorecidos o que vivian en
zonas rurales, lo que aumenté la desigualdad de oportunidades entre los estudiantes de
la region (OCDE, 2020 , ). Del mismo modo, los gastos de bolsillo para la atenci6n sanitaria
siguen representando una carga elevada para los presupuestos de las familias (Capitulo 2).

Grafico 4.2. La insatisfaccién con los servicios piblicos ha aumentado de forma
constante en los ultimos afnos y continué creciendo durante la crisis del COVID-19

Porcentaje de personas satisfechas con la disponibilidad de atencién sanitaria de calidad
y con el sistema educativo, promedio de ALC, 2006-2020

Satisfaccion con una atencion sanitaria de calidad (urbana) Satisfaccion con el sistema educativo

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Notas: Promedio no ponderado de ALC que incluye 16 paises. Faltan los datos de 2020 de Honduras y Panamé sobre la
satisfaccién con la atencién sanitaria. Faltan los datos de 2020 de Guatemala, Honduras y Panama sobre la satisfacciéon con
el sistema educativo.

Fuente: Gallup (2021

Gallup World Poll (base de datos), https://ga.gallup.com.

[10]):

StatLink =azr https://doi.org/10.1787/888934295242
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Las crecientes aspiraciones sociales agravan la insatisfaccién ciudadana en ALC. La
transformacién digital y el auge de los “ciudadanos digitales” han desempefiado un papel
importante en la configuracién de las aspiraciones sociales. La expansién de los teléfonos
inteligentes y la aparicién de nuevas formas de comunicacién han dado lugar a un
profundo cambio cultural en las sociedades de ALC, especialmente entre los jévenes y los
urbanitas, que tienen un mayor nivel educativo y més aspiraciones que sus padres, pero
se enfrentan a diversas dificultades por lo que se refiere a las oportunidades laborales.
Estos jovenes urbanos mas conectados tienden ahora a comparar su estilo de vida con el
de sus pares internacionales y no con el de la generacién de sus padres, y sus expectativas
insatisfechas provocan desilusién e ira (OCDE et al., 2020,,,; OCDE, 2020[13]). Una encuesta
sobre politica y huelgas hecha a jovenes colombianos entre enero de 2020 y mayo de
2021 mostré que la alegria habia sido reemplazada por la tristeza como el sentimiento

predominante entre este grupo (Universidad del Rosario, 2021, ).
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La persistencia de las desigualdades y la percepcién de que el poder y la riqueza
estdn cada vez mas concentrados son determinantes fundamentales del
descontento social

Aunque el aumento de la insatisfaccién social observado en ALC antes del COVID-19
se produjo en paralelo a la desaceleracién econémica de los Gltimos afos, el descontento
social viene provocado también por otras causas que van mas alld de lo econémico. El fin
del auge de las materias primas generd una ralentizacién de la reduccién de la pobreza y
un deterioro de las condiciones de vida, que se estan viendo agravadas por la pandemia.
No obstante, otras causas también han sido fundamentales en el descenso de la confianza
y la satisfaccién de los ciudadanos. La expansién de la clase media vulnerable a principios
de la década del 2000 generé6 mayores esperanzas de mas politicas redistributivas,
creacién de empleos de calidad, acceso universal a servicios publicos de calidad, como la
atencién sanitaria y la educacioén, eficiencia de las instituciones publicas y aumento de la
representacién. Sin embargo, dado que el progreso socioeconémico anterior se construyé
sobre bases fréagiles, en los Ultimos afios, los ciudadanos no han visto satisfechas sus
expectativas (OCDE et al,, 2019 ,). Segun los expertos de la regién, entre los principales
factores determinantes de las protestas se encuentran el todavia elevado nivel de
desigualdad social, la percepcién de corrupcién generalizada, la debilidad institucional y
la escasa eficacia estatal para obtener resultados (Ipsos, 2019, ). Estos factores concurren
en la creacién de maultiples dimensiones de la desigualdad més alld de los ingresos,
incluyendo un sistema educativo incapaz de ofrecer igualdad de oportunidades para
todos; una provisién insuficiente de impuestos, transferencias y seguridad social para
disminuir efectivamente la desigualdad de ingresos; y la sobrerrepresentaciéon de los
grupos acomodados en los espacios de toma de decisiones y politicas.

La percepcién de vivir en una sociedad muy desigual estd bien fundamentada y aviva
el descontento social. A pesar de la importante disminucién de la desigualdad de ingresos
desde el comienzo del auge de las materias primas, la regién sigue siendo una de las mas
desiguales del mundo. En ALC, el 1% y el 10% de la poblacién maés rica poseen el 21% y el
49% de los ingresos nacionales antes de impuestos, respectivamente, frente a alrededor del
13%y el 38% en la zona de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) (promedios simples basados en World Inequality Database, 2020,,,). Unicamente
el Oriente Medio se aproxima a estos niveles de desigualdad (World Inequality Database,
2020 ,,; Busso y Messina, 2020 ,,). Durante la pandemia, y en un contexto de creciente
pobreza, el nimero de multimillonarios en ALC aumenté en 31 (de 76 a 107) y su patrimonio
neto combinado aument6 en 196.000 millones de délares estadounidenses (Lépez-Calva,
2021,,,). A pesar de los llamados a la movilizacién colectiva, la pandemia ha impuesto los
mayores costos a los que ya estaban en peor situacién, como los ancianos, los jévenes, las
mujeres y los trabajadores mal pagados e informales (OCDE, 2020 ,).

Algunas evidencias también sugieren que la reduccién de la desigualdad durante la
primera década del 2000 no fue tan elevada como se pensaba anteriormente, ya que las
encuestas de hogares tienden a subestimar los ingresos de los hogares mas ricos, que
son mas proclives a eludir las declaraciones de renta a efectos fiscales (Lustig, 2020,,).
Por ejemplo, la tendencia descendente de la desigualdad en Brasil es menos pronunciada
si se combinan diferentes fuentes de datos (Morgan, 2018,,). Del mismo modo, los
datos ajustados del impuesto sobre la renta en Chile muestran que, entre 1990 y 2017, la
concentracién de ingresos en el 1% superior siguié una tendencia en forma de U y no una
tendencia decreciente, ya que los valores en ambos extremos rondaron el 21% (Flores et al.,
2020[21]). La comparacién de los datos sobre hogares e impuestos en Uruguay muestra que
las posiciones superiores por nivel de ingresos entre 2009 y 2016 se mantuvieron estables,
mientras que el efecto igualador de la movilidad de los ingresos fue muy modesto (Burdin
etal,, 2020,).
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Dado que América Latina no pudo mantener el nivel de prosperidad compartida de
la década anterior, el porcentaje de poblacién que percibe la distribucién de los ingresos
como justa ha decrecido desde que alcanzé su punto mas alto en 2013 (Grafico 4.3).

Paralelamente,la propensién amanifestarse crecié en varios paises de ALC, y el nimero
de protestas concretas y el descontento social han aumentado desde 2014 (Grafico 4.3).
Empezando por Haiti en febrero de 2019, la regién se vio sacudida por manifestaciones
durante 2019, 2020 y 2021 en varios paises, entre ellos Bolivia, Chile, Colombia, Cuba,
Ecuador, Guatemala y Peru.

Ademds de la desigualdad de los ingresos, el aumento del descontento social
es también un sintoma de la frustracién creciente ante la concentracién de riqueza y
poder en la regién (Lopez-Calva, 2020 ,,). Esto genera la percepcién de formar parte de
un sistema totalmente amanado, en especial entre los hogares pobres y vulnerables que
no ven la posibilidad de mejorar su situacién. En particular, el progreso socioeconémico
experimentado en la regién en las ultimas décadas puede haber generado un “efecto
tinel”, segin el cual los conductores en un tunel ven que el carril paralelo empieza a
moverse mientras ellos siguen atascados o comienzan a conducir hacia atrds (Hirschman
y Rothschild, 1973,,). Las mayores expectativas de la clase media vulnerable se han
tornado en descontento social.

Las enormes desigualdades que se extienden por la regién incrementan la percepcién
de que los ingresos no se distribuyen equitativamente y otorgan a las élites un control sin
precedentes sobre la agenda politica y econédmica, perpetuando una cultura de privilegios
y aumentando la percepcién de la captura de politicas (véase la seccién relativa ala captura
de politicas mas abajo). En 2020, el 73% de los ciudadanos latinoamericanos creian que su
pais estaba gobernado en interés de unos pocos grupos poderosos, lo que representa el
nivel mas alto registrado desde 2004 (después del 79% en 2018) (Latinobarémetro, 2021, ).

Grafico 4.3. Protestas en la calle y percepcién de que los ingresos no estan distribuidos
equitativamente

Porcentaje de la poblacién que cree que los ingresos estan distribuidos equitativamente
y nimero de protestas en la calle (eje derecho), 2013-2018
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Nota: Promedio no ponderado de ALC.
Fuente: Elaboracién propia a partir de Busso y Messina (2020,,,), La crisis de la desigualdad: América Latina y el Caribe
en la encrucijada, http://dx.doi.org/10.18235/0002629; CTSN (2020,,,), Domestic Conflict Database, www.cntsdata.com;
Latinobarémetro (2021 ), Encuesta Latinobarémetro 2020, www.latinobarometro.org/latOnline jsp.
StatLink sa=r https://doi.org/10.1787/888934295812
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Del mismo modo, la percepcién de corrupcién sigue siendo elevada y ha aumentado
ligeramente en la regién, en particular entre principios de la década de 2000 y 2020
(Transparency International, 2021,.). En 2019, se consideraba que los politicos y los
funcionarios publicos eran el grupo mds corrupto. Ademadas, mas de la mitad de los
ciudadanos creian que su gobierno no estaba luchando eficientemente contrala corrupcién
(Transparency International, 2019,,). Esta percepcion afecta directamente a los niveles
de confianza en las instituciones publicas, el gobierno, los tribunales nacionales y la
policia, al tiempo que erosiona su legitimidad a los ojos de sus ciudadanos. En cuanto a la
impunidad, la regién ocupé un lugar relativamente alto en el fndice Global de Impunidad
en 2020, al presentar la mayoria de los paises niveles de impunidad medios y altos
(CESIJ, 2020

[148]) :

Debilitamiento de los lazos que unen a los ciudadanos de ALC

Un contrato social sélido se basa no solo en una firme confianza vertical en las
instituciones publicas, sino también en unos fuertes vinculos horizontales entre los
ciudadanos. Sin embargo, y a pesar de que los tiempos excepcionales de pandemia exigen
mads ayuda mutua, los lazos que unen a los ciudadanos de ALC siguen siendo fragiles.

La cohesién social es débil en un momento en el que la accién colectiva y la unidad
social son muy necesarias para la recuperacién de la pandemia. Los cinco paises
latinoamericanos observados en el Indice de Cohesién Social de Ipsos se encuentran por
debajo del promedio mundial, y al comparar los subindices de cohesién social desglosados
por pais, el sentido del bien comun (la ayuda a los demas, el respeto de las leyes y la
percepcion de la corrupcién) es el mas bajo en promedio (Ipsos, 2020 ,,) (Grafico 4.4).

Grafico 4.4. La cohesidn social es débil en los paises latinoamericanos seleccionados

fndice de Cohesién Social de Ipsos, subindices netos (“Sentido de cohesién social sélido”
menos “Sentido de cohesién social débil”), 2020

= Relaciones sociales = Conexion = Bien com(in
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Nota: Los subindices muestran el porcentaje de personas que tienen un sentido de cohesién social “fuerte” o “s6lido” menos
aquellos que tienen un sentido de cohesién social “débil”. La encuesta se llevé a cabo en 27 paises a través del Panel Online
de Ipsos entre el 25 de septiembre y el 9 de octubre de 2020. Se encuesté aproximadamente a 1.000 personas o mas por pais,
con excepcion de Argentina y México, en cada uno de los cuales la muestra incluyé a unas 500 o més.

Fuente: Ipsos (2020,,,), Social Cohesion in the Pandemic Age: A Global Perspective, octubre de 2020, www.ipsos.com/sites/default/
files/ct/news/documents/2020-11/a_global perspective of social cohesion in the pandemic age.pdf.
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El debilitamiento del sentimiento de unidad y cohesién social también se refleja en el
descenso de la confianza interpersonal entre los ciudadanos de ALC. La falta de confianza
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interpersonal ha caracterizado histéricamente a la regién, con una notable tendencia
a la baja a partir de 2011 en paralelo a la disminucién de la confianza en el gobierno,
alcanzando niveles especialmente bajos en 2020 (12%) (Grafico 4.5).

Grafico 4.5. La falta de confianza interpersonal y de confianza en las
instituciones publicas ha caracterizado a la regién de ALC en la década pasada

Porcentaje de poblacién que tiene confianza en la mayoria de las personas y que confia mucho o algo
en el Gobierno, promedio de ALC, 2002-2020

Confianza en la mayoria de las personas Bastante o mucha confianza en el Gobierno

10

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2013 2015 2016 2017 2018 2020

Nota: Promedio no ponderado de ALC.

Fuente: Latinobarémetro (2021,,.), Encuesta Latinobarémetro 2020, www.latinobarometro.org/latOnline.jsp.
StatLink Sa=m https://doi.org/10.1787/888934295850

En comparacién con otras regiones del mundo, ALC muestra niveles significativamente
bajos de confianza interpersonal generalizada o confianza horizontal, por ejemplo,
confianza en las personas que no pertenecen al circulo familiar o intimo. Solo Africa
Subsahariana tiene los mismos bajos niveles de confianza horizontal que ALC (Mattes
y Moreno, 2018, ). Sin embargo, los niveles de confianza interpersonal son muy
heterogéneos en los paises de ALC, ya que en 2020 oscilaron entre el 5% alcanzado en
Brasil y el 21% en Uruguay (Latinobardmetro, 2021, ). El nivel de desigualdad parece ser
uno de los factores fundamentales que explican la variacién en los niveles de confianza
interpersonal entre los distintos paises (Mattes y Moreno, 2018, ; Uslaner, 2002 ,,). La
violencia es otro factor que influye en la confianza interpersonal y la cohesién social
en ALC (Recuadro 4.1). De hecho, la desigualdad de los ingresos y la percepcién de la
amenaza de violencia estdn estrechamente correlacionadas en ALC y reflejan un circulo
vicioso que también incluye la inseguridad y los bajos niveles de desarrollo (Lloyd’s

Register Foundation/Gallup, 2019 ,,).

Recuadro 4.1. La violencia como obstaculo para el logro del contrato social en ALC

ALC sigue siendo la regién mas violenta del mundo, lo que conlleva consecuencias negativas para
su tejido econdmico, social e institucional. No obstante, la heterogeneidad entre los paises de ALC
sigue siendo considerable, siendo América Central donde se concentran las tasas de homicidios
mads elevadas por cada 100.000 habitantes (Grafico 4.6). La delincuencia y la violencia también se
caracterizan por su grado de concentracién geografica, y las ciudades de ALC tienden a verse méas

afectadas por estos fenémenos (Alvarado y Muggah, 2018
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Recuadro 4.1. La violencia como obstaculo para el logro del contrato social
en ALC (cont.)
Grafico 4.6. ALC sigue siendo la regién mas violenta del mundo

Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes, estimaciones regionales y de los paises de ALC,
2018 o ultimo afio disponible
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Nota: Los datos correspondientes a Bahamas, Belice, Dominica y Perd son de 2017; los datos correspondientes a
Bolivia, Cuba, Nicaragua, San Martin y San Vicente y las Granadinas son de 2016; y los datos correspondientes a
Trinidad y Tobago son de 2015.

Fuentes: Banco Mundial (2020 ,.), Indicadores del Desarrollo Mundial (base de datos), https://data.worldbank.org/indicator/
VC.IHR.PSRC.P5; UNODC (2020 ), Victims of intentional homicide, 1990-2018, https://dataunodc.un.org/data/homicide/
Homicide%20victims%20worldwide.
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Los costos directos de la delincuencia y la violencia en 17 paises de ALC en 2010-2014 se estimaron
en el 3.5% del producto interno bruto de la regién, pero los problemas indirectos también afectan
a las esferas social e institucional (Jaitman et al., 2017 ,,). Especialmente en América Central, el
bienestar de las comunidades se ve afectado negativamente por las actividades delictivas de las
pandillas (maras), lo que se traduce en altas tasas de abandono escolar entre los adolescentes,
en autorrestricciones a la libertad de circulacién, en una mayor intencién de migrar y en el
desgaste de la cohesién social, todo lo cual conlleva consecuencias negativas para las redes
sociales y comunitarias (Raderstorf et al., 2017 ,,; Maydeu-Olivares, 2016 ,,). La delincuencia y la
violencia dificultan las actividades sociales, entre ellas las deportivas y recreativas, y dan lugar
a la fragmentacién de las comunidades, la desconfianza interpersonal y la disminucién de la

participacion en las actividades democraticas (Imbusch, Misse y Carrién, 2011,,,).

Al mismo tiempo, cuando los ciudadanos perciben que las instituciones son incapaces de
garantizar su seguridad, son menos propensos a apoyar el sistema politico y pueden recurrir a la

violencia extrajudicial (Cruz y Kloppe-Santamaria, 2019 ,,).

Es clave hacer frente a la inseguridad para sentar las bases de un nuevo contrato social. Es
importante adoptar un enfoque integral de lucha contra la violencia para restablecer la confianza
entre los ciudadanos y de estos con las instituciones, lo que puede contribuir al logro de pactos
estables y a largo plazo entre las partes interesadas. Ademads, centrarse en la prevencién de la
delincuencia desde la infancia a la edad adulta puede ayudar a reducir el incremento de los
comportamientos delictivos. En particular, las actuaciones de prevencién de la delincuencia a
pequena escala a nivel municipal han generado resultados positivos (Alvarado y Muggah, 2018
Chioda, 2017

(341
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Aumento de los niveles de polarizacién y de la movilizacién popular, acompaiados
de la disminucién de la confianza en los canales tradicionales de participacién
politica

Lapolitizacién, o identificacién con unaideologia politica, ha aumentado enlos Giltimos
afios en ALC. Al mismo tiempo, la desconfianza en los partidos politicos ha ido creciendo
(Grafico 4.7). La creciente orientacién ideolégica de los ciudadanos en los Gltimos afios es
especialmente evidente en Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador y México. Por otro
lado, paises como la Republica Dominicana y Uruguay han mostrado unos niveles mas
elevadosy estables de compromiso politico alolargo del tiempo (Latinobarémetro, 2021, ).
Grafico 4.7. En promedio, la identificacién con una ideologia politica ha aumentado en ALC

en los ultimos afos, mientras que la confianza en los partidos politicos ha disminuido

Porcentaje de personas que se identifican con una ideologia politica (de izquierdas o de derechas) y porcentaje de
personas que tienen “mucha” o “alguna” confianza en los partidos politicos (eje derecho), promedio de ALC, 2002-2020

Identificacion con una ideologia politica Confianza en los partidos politicos (eje derecho)
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Notas: Promedio no ponderado de ALC. El porcentaje de personas que se identifican con una ideologia politica representa a
aquellas personas que fueron capaces de ubicarse en una escala donde “0” es la “izquierda” y “10” la “derecha”.

Fuente: Latinobarémetro (2021, ), Encuesta Latinobarémetro 2020, www.latinobarometro.org/latOnline.jsp.
StatLink Sa=m https://doi.org/10.1787/888934295888

El aumento de la politizacién parece ser uno de los factores detrds del aumento
en la movilizacién popular, dada la baja credibilidad en mecanismos tradicionales de
representacién, como los partidos politicos. Los niveles de legitimidad de los poderes
legislativos y de los partidos politicos entre los ciudadanos, que ascienden al 20% y el
13%, respectivamente, son los mas bajos de la regién (Latinobarémetro, 2021 ,.; Prats
y Meunier, 2021, Gonzalez, 2020[44]). Las dos tendencias de creciente descontento social
y efervescencia politica convergen en las protestas sociales de 2019 y podrian estar
reflejando la movilizacién popular de un porcentaje cada vez mayor de la poblacién que
no se siente representada por los canales politicos tradicionales.

El creciente activismo politico puede ser una expresiéon positiva del pluralismo politico
y fomentar la renovacién democratica. En las recientes protestas, los activistas politicos y
los manifestantes han abogado por mayores reformas democraticas para contrarrestar la
erosién del espacio civico, el debilitamiento de los controles y contrapesos y los ataques
a los derechos humanos (openDemocracy, 2020[45]; Zovatto, 2020[46]). Ademas, cuando se
les pidié que comentaran las lecciones aprendidas de la crisis del COVID-19, la mayoria
de los encuestados de diez paises de ALC destacaron la necesidad de una mayor rendicién
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de cuentas del gobierno y una proteccién mas sélida de los derechos humanos en su pais
(Acunia-Alfaro y Sapienza, 2021 ,,). Las demandas de unas instituciones mejores y mas
justas ofrecen la oportunidad de debatir un nuevo contrato social (CEPAL, 2020,,).

Sin embargo, si no se canaliza bien, se corre el peligro de que una mayor politizacién
resulte en una mayor polarizacién —que podria verse exacerbada por la pandemia—
y ponga a prueba la cohesién social. En la reciente ronda de elecciones, hasta 2021, la
insatisfaccién con el sistema politico y el funcionamiento de las instituciones publicas, asi
como con los malos resultados econémicos, dio lugar a votos en contra de las élites politicas
tradicionales. En algunos paises, esto ocasioné la aparicién de candidatos antisistema
(Zovatto, 2019,,,; Malamud y Nunez, 2018 ). Simultaneamente, los grupos religiosos,
como los evangeélicos, también estdn ganando influencia en la regién y aprovechando
su proximidad a las masas para difundir mensajes politicos. Su influencia fue clara en
las recientes elecciones celebradas en algunos paises, y en toda la regién esta creciendo
su base de fieles, que actualmente representa el 20% de la poblacién latinoamericana

(Malamud, 2018 ).

Las redes sociales y las plataformas digitales también han desempefiado un doble
papel en el aumento de la politizacién. Por un lado, el espacio digital ha facilitado el
surgimiento y posterior organizacién de los movimientos sociales. Especialmente gracias
a las redes sociales, los activistas pueden compartir sus ideas, interactuar con personas
afines de todos los lugares y organizar rdpidamente manifestaciones con millones de
personas sin necesidad de intermediacién o apoyo financieros (Billion y Ventura, 2020 ., ).
Una encuesta realizada a jovenes colombianos entre enero de 2020 y mayo de 2021
mostré que las redes sociales (63%) fueron el canal de expresién mdas comun durante
las protestas, seguido de las marchas callejeras (53%) y los debates con la familia (49%).
Las redes sociales, junto con la iniciativa propia de los manifestantes, fueron también la

forma mas comun de convocar las movilizaciones (58%) (Universidad del Rosario, 2021, ).

Por otro lado, las plataformas digitales facilitan la creacién de redes sociales
homogéneas que actlan como cajas de resonancia o filtros burbuja, que aislan a
los usuarios de puntos de vista contrapuestos (OCDE et al,, 2020[12]). Permiten que las
noticias falsas lleguen a grandes audiencias y fomentan la polarizacién social (Wardle
y Derakhshan, 2017 ,,; Marwick y Lewis, 2017, ; Lazer et al., 2018,,). Dado que las falsas
afirmaciones sobre las medidas o politicas adoptadas por autoridades publicas para
hacer frente a la pandemia es el tipo mas comtn de desinformacién sobre el COVID-19,
se corre el riesgo de que en ALC las noticias falsas erosionen atn mas la confianza en
las instituciones (Brennen et al.,, 2020,). Teniendo en cuenta la baja fiabilidad de los
mensajes que circulan en Twitter en la regién, también se corre el riesgo de que socaven
el cumplimiento de las normas publicas (Lopez-Calva, 2020 ).

Una serie de megatendencias impulsan aiin mas la necesidad de repensar el
contrato social

Varias megatendencias mundiales estdn generando nuevos desafios y oportunidades.
Estas tendencias estan transformando las sociedades de ALC y, por lo tanto, deben
integrarse en el contrato social renovado. Entre ellas, algunas de las més importantes son
la transformacioén digital, el cambio climatico y el aumento de los movimientos mundiales
en favor de la justicia social (Capitulo 5).

En primer lugar, la pandemia de COVID-19 ha dado un impulso sin precedentes a la
transformacién digital. La expansién de Internet y la adopcién de tecnologias digitales han
sido fundamentales para garantizar una cierta continuidad en la actividad empresarial,
los servicios publicos y el trabajo y el estudio desde el hogar durante los confinamientos.
Sin embargo, la brecha digital —en particular la falta de Internet de banda ancha de alta
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velocidad y de competencias digitales adecuadas— ha impedido a muchos, especialmente
a los mas vulnerables, aprovechar las ventajas de estas soluciones (OCDE, 2020,). Por
ejemplo, mas de 6 de cada 10 hogares con ingresos per capita en el quintil inferior de
la distribucién de los ingresos no tienen acceso a la conexién fija a Internet de banda
ancha de alta velocidad necesaria para trabajar o estudiar a distancia (Basto-Aguirre,
Ceruttiy NietoParra, 2020 ,,). Ademas, garantizar una gestion de datos fiable y ética y una
infraestructura digitalmente segura es fundamental para fomentar la confianza y facilitar
la adopcién de tecnologia (OCDE et al.,, 2020, ). Es esencial asegurar una transformacion
digital inclusiva y segura durante el periodo de recuperacién posterior a la pandemia.

En segundo lugar, los efectos del cambio climdtico son de alcance mundial y de
una magnitud sin precedentes, y las medidas para hacerles frente no pueden seguir
retrasdndose. Ha aumentado a nivel global la conciencia sobre los riesgos del cambio
climatico, y el 41% de la poblacién mundial considera que es una “amenaza muy grave”
para su pais. En ALC, la preocupacién por el cambio climatico es considerablemente
superior al promedio mundial. ALC destaca como la segunda regién mas preocupada por
el cambio climatico después del sur de Europa, como pone de manifiesto que el 71% y el
73% de los encuestados en las dos regiones, respectivamente, afirmen que es una grave
amenaza para su pais en los préximos 20 afios. Chile, Colombia, Costa Rica y Ecuador se
encuentran entre los paises mas preocupados por el cambio climatico a nivel mundial
(Lloyd’s Register Foundation, 2019,). Ademas, los movimientos que abogan por la
justicia climéatica y medioambiental han cobrado impulso en todo el mundo, incluida la
regién de ALC. Sin embargo, los activistas climaticos estdn pagando un alto precio en
todo el mundo y particularmente en América Latina. Segiin Global Witness, que hace un
seguimiento de los asesinatos de defensores de la tierra y el medioambiente, en 2019 se
registr6 la mayor cifra mundial en un solo afio (212). Mas de dos tercios de los asesinatos
tienen lugar en América Latina. La regién se ha clasificado sisteméticamente como la mas
afectada desde que Global Witness comenzé a publicar datos en 2012 (Global Witness,
2020,). Los movimientos indigenas se han hecho oir especialmente en ALC para defender
practicas mds sostenibles, en consonancia con su filosofia del buen vivir. Los gobiernos
deberian aprovechar este aumento de la conciencia sobre el cambio climatico e invertir
en accién climatica como parte de la recuperaciéon del COVID-19 para ayudar al mundo
a lograr el objetivo del Acuerdo de Paris de mantener el aumento de la temperatura por
debajo de 2 °C antes de finales de siglo. La entrada en vigor del Acuerdo de Escazu es un
paso prometedor en la regién, también por sus disposiciones sobre los defensores de los
derechos humanos en materia medioambiental.

En tercer lugar, en los dltimos afios se han producido intensas movilizaciones a nivel
mundial contra el racismo y las disparidades de género y a favor de la justicia social y los
derechos humanos de los afrodescendientes y las mujeres. Los movimientos Black Lives
Matter y #MeToo han llamado la atencién de los medios de comunicacién sobre los temas
de la discriminacién y la violencia de género. Las protestas del movimiento Black Lives
Matter en Estados Unidos inspiraron manifestaciones similares en ALC, principalmente en
Brasil y Colombia, asi como en las islas del Caribe, como Jamaica y Trinidad y Tobago. Del
mismo modo, la considerable exposicién mediatica obtenida por el movimiento #MeToo
ha conseguido que se vuelva a apoyar a los movimientos feministas en toda ALC, aunque
existieran mucho antes de la campana. Primero en Argentina y después en toda la regién,
el movimiento #NiUnaMenos ha hecho campana desde 2015 para exigir mas proteccién
a los derechos de las mujeres. Las movilizaciones masivas dieron lugar a la adopcién
de medidas gubernamentales para poner fin a la violencia de género en Perdi en 2016,
en Uruguay en 2018 y en Argentina en 2020. En Chile, la mayor concienciacién sobre las
cuestiones de representacién se refleja en el equilibrio de género del érgano encargado de
redactar la nueva Constitucién, una primicia mundial. La labor de concienciacién llevada
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a cabo por estos movimientos implica que el futuro contrato social tendra que centrarse
en mayor medida en el empoderamiento, los derechos humanos y la igualdad.

Definir el nuevo contrato social en ALC: el “qué”

Una tarea dificil para los responsables de la formulacién de politicas, los analistas
y los observadores sera definir qué dimensiones deben estar incluidas en ese nuevo
contrato social.

En esta seccién se analizan estas cuestiones y se examina cudles deberian ser los
principales componentes del nuevo contrato social en ALC. Para ello, i) se analiza el
concepto histérico del contrato social y se propone una definicién amplia del concepto,
que se utiliza a lo largo de todo el informe LEO 2021, ii) se debaten los principales aspectos
que deberian actualizarse para que el contrato social sea adecuado para un mundo
pospandémico; y iii) se plantean una serie de dimensiones basicas —principios rectores y
politicas sectoriales especificas— que deberian constituir el nuevo contrato social.

El concepto de contrato social: evolucion histérica y su definicién actual

El concepto de contrato social fue formulado por filésofos occidentales como Grocio
(1625), Hobbes (1651), Locke (1689), Hume (1740) y Rousseau (1762) y posteriormente
desarrollado por filésofos y académicos de los siglos XX y XXI, como David Lewis (1969),
John Rawls (1971, 1993), Robert Nozick (1974) y David Gauthier (1986). Las primeras
teorias propuestas por Hobbes, Locke y Rousseau diferian en su conceptualizacién,
pero, en general, se referian al contrato social como el acuerdo racional por el que los
seres humanos ceden parte de sus libertades a una autoridad central para abandonar el
estado de naturaleza y convertirse en una sociedad civilizada. En este sentido, los seres
humanos acordaron renunciar a parte de sus libertades y crear un Estado soberano que
garantizara sus derechos y obligaciones, para perseguir la igualdad de oportunidades y la
maximizacién del bienestar de la sociedad.

Esta idea inicial del contrato social se ha reconceptualizado en varias ocasiones,
y ha ido cambiando progresivamente con la ampliaciéon del Estado de bienestar y la
movilizacién del sector laboral. Durante el siglo XIX, las reformas laborales y sociales
reforzaron los derechos de los trabajadores frente a sus empleadores, y favorecieron que
las personas fueran menos responsables de sus resultados econémicos en favor de un
mayor intervencionismo del sector publico (Cosano, 2019 ). Desde entonces, el papel del
Estado se ha ampliado y ha incluido responsabilidades no solo en materia de proteccién
de las personas contra la violencia y de garantia de los derechos de propiedad, sino
también en cuestiones tales como, por ejemplo, el fomento del acceso a mercados libres,
la promocién del crecimiento econémico y la salvaguardia del bienestar de los ciudadanos
a través de un sistema integral de proteccion social (Manyika et al., 2020, ).

En vista de esta evolucidn, el informe LEO 2021 define el contrato social, en términos
generales, como “el acuerdo integral, intangible e implicito, que une a la sociedad y que
se enmarca en un determinado conjunto de normas y practicas formales e informales”.
Las instituciones formales incluyen la constitucién escrita, las leyes, las politicas y los
reglamentos aplicados por las autoridades oficiales. Las instituciones informales incluyen
las normas sociales (no escritas), las costumbres y las tradiciones.

Para hacer referencia al contrato social, en esta definicién se utiliza en primer lugar el
término “integral”, puesto que comprende a multiples agentes. El papel del Estado —y su
interaccién con la sociedad— ha evolucionado, y otras partes, como el sector privado y la
sociedad civil, son cada vez mas relevantes y no pueden dejarse al margen del concepto
actualizado de contrato social. Se espera que el sector privado participe en la sociedad
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en mayor medida a través de una conducta empresarial mds responsable, funcién que se
institucionaliza cuando las normas relativas a dicha conducta se convierten en normas y

obligaciones empresariales legitimas (Granda Revilla, 2018 ).

Ademas, la definicién de contrato social incluida en el informe LEO tiene en cuenta
las “normas y practicas formales e informales”. Las normas formales son esenciales,
ya que definen los derechos y obligaciones mutuos de todas las partes fundamentales
(Kaplan, 2017, ). Del mismo modo, los contratos sociales emanan de practicas informales

y consuetudinarias, como los valores y las normas compartidas (PNUD, 2018,,).

Asimismo, en la definicidén del informe LEO se hace referencia al contrato social como
el acuerdo “que une a la sociedad y que estd enmarcado [...]", lo que implica la interaccién
entre todas las partes y, por tanto, la bisqueda del equilibrio entre ellas. Este equilibrio
supone, de hecho, una negociacién constante entre los agentes sociales y las autoridades,
que refleja el reparto de poderes entre todas las partes que componen la sociedad (Loewe,
Zintl y Houdret, 2020,,,). Es fundamental alcanzar el equilibrio en la negociacién de los
contratos sociales, que solo prosperaran cuando los miembros de la sociedad realicen
importantes esfuerzos de coordinacién y encuentren soluciones para alcanzar los
resultados comunmente deseados, al tiempo que evitan el comportamiento oportunista
(Kaplan, 2017 g5 Vlerick, 2019[66]). De hecho, el contrato social también se ha definido como
un “acuerdo de autocontrol implicito entre los miembros de la sociedad para coordinar un
equilibrio especifico en el juego de la vida” (Binmore, 1994,,,). Sin embargo, las personas
solo concertaran contratos sociales si consideran que son beneficiosos, justos y fiables y,
sibien las expectativas del contrato social han aumentado, la participacién de la sociedad

depende en gran medida del consenso y la justificacién publica (D’Agostino, 1996 ).

Por dltimo, la definicién de contrato social incluida en el informe LEO se presenta en
términos generales y se refiere a un acuerdo “intangible e implicito”. Por tanto, si bien se
reconoce que el concepto de contrato social trasciende cualquier acuerdo explicitamente
descrito de forma tangible, en el informe LEO también se reconoce que un contrato social
so6lido se compone, entre otras cosas, de multiples pactos sociales especificos en politicas
sectoriales concretas (Recuadro 4.2).

Recuadro 4.2. Los pactos sociales dentro del contrato social

Los pactos sociales se refieren a acuerdos especificos sobre politicas sectoriales concretas entre
diversos agentes, como las organizaciones de la sociedad civil, los interlocutores sociales y los
sindicatos, asi como las instituciones gubernamentales y publicas. Por lo tanto, los pactos sociales
difieren de la negociacién colectiva (en la que participan solo dos partes) y de los acuerdos
tripartitos institucionalizados (en los que la cooperacién tiene lugar dentro de las instituciones),
ya que son acuerdos mas amplios entre multiples partes interesadas en torno a cuestiones clave
de politica (p. €j., un pacto fiscal o un pacto ambiental en el que intervienen multiples agentes
e intereses). Se realizan en un momento determinado y requieren la voluntad de las partes
(EurWork, 2019 ).

Con el tiempo, los pactos sociales se han convertido en instrumentos eficaces en materia de
politicas para hacer frente a los desafios sociales y econémicos. En Europa, resultaron esenciales
para reducir la pérdida de puestos de trabajo y minimizar el descontento social y, en el Oriente

Medio, facilitaron el proceso de democratizacién (Baccaro y Galindo, 2018 ).

Los pactos sociales dependen del entorno internacional y econémico en el que surjan (Baccaro
y Galindo, 2018 ,, ). Es muy probable que el contexto actual de ALC requiera pactos sociales firmes,
ya que los paises tendran que lograr un amplio consenso en areas clave para que la recuperacién
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Recuadro 4.2. Los pactos sociales dentro del contrato social (cont.)

pos-COVID-19 sea s6lida, inclusiva y sostenible. Los pactos sociales, al contrario que las decisiones
y reformas unilaterales por parte del gobierno, pueden conciliar diversos propésitos en materia
de politicas, como el crecimiento econémico, la cohesién social y la distribucién equitativa, en un
intento de alcanzar un consenso mas amplio dentro de las sociedades (Baccaro y Galindo, 2018,,).
Asimismo, los pactos sociales pueden favorecer la participacion de todas las partes interesadas
y reflejar la diversidad de opiniones e intereses y, por lo tanto, dan una mayor legitimidad a las
decisiones y reformas que implican y promueven su mayor sostenibilidad.

Los préximos pactos sociales de ALC pueden desempefiar un papel importante en el
establecimiento de sistemas de proteccién social mas justos, en la reactivacién de las estrategias
productivas y la creacién de empleos de buena calidad, o en la movilizacién de recursos fiscales
para financiar la recuperaciéon. Por consiguiente, los pactos sociales pueden constituir los
pilares de un nuevo contrato social destinado a unir a la sociedad y restaurar la confianza de los
ciudadanos en las instituciones publicas.

Analiticamente, estos pactos deben incluir elementos de dos aspectos: la redistribucién y el
reconocimiento de derechos eidentidades. Laredistribucién de losrecursosy delas oportunidades
materiales y el reconocimiento de las identidades y derechos de los grupos de poblacién excluidos
o discriminados son elementos importantes de un futuro contrato social en favor del bienestar

inclusivo (Martinez Franzoni y Sdnchez-Ancochea, 2020[71]; CEPAL, 2021[7]).

Actualizacion del concepto de contrato social en el mundo pospandémico

El concepto de contrato social debe evolucionar, ya que importantes tendencias, como
la demografia, la transformacién digital y el cambio climdtico, estan transformando las
economias y las sociedades.

El dividendo demografico de la regiéon desaparecerd gradualmente, y la estructura
demografica se asemejard a la de las economias avanzadas para 2050 (Berganza et al.,
2020,,,)). El nuevo contrato social debe adaptarse a las consecuencias del envejecimiento
de la poblacién, en particular a través de sistemas de proteccién social mas sélidos.

Como se ha senalado anteriormente, la transformacién digital también ha creado
nuevas desigualdades y desafios. Los puestos de trabajo menos cualificados y los que
requierenunaformacién mediabajacorrenunmayorriesgode desapareceryautomatizarse
en un futuro préximo. Estos desafios ponen de manifiesto la importancia de construir una
transformacion digital que funcione para todos, incluyendo las implicaciones fiscales de
la digitalizacion de la economia (OCDE et al., 2020, ; Cosano, 2019 ,,; CEPAL/OEI, 2020 ,,)).

[12]? [60]?

El cambio climatico es probablemente el desafio mas acuciante para el desarrollo
sostenible y, por lo tanto, debe ser la piedra angular de la renovacién del contrato social
para crear una forma de crecimiento econdémico mas igualitaria, integradora desde el
punto de vista social y con bajas emisiones de carbono. La necesidad de abordar las
causas y consecuencias del cambio climatico y la degradacién del medioambiente
tiene importantes consecuencias para la eleccién de modos de consumo y produccién
sostenibles. También introduce en el debate sobre el contrato social la dimensién de la
equidad y la solidaridad intergeneracional.

Por dltimo, la pandemia estd propiciando una profunda transformacién, y debe
disenarse un nuevo contrato social que sea lo suficientemente resiliente y flexible para
adaptarse a realidades en permanente cambio y que incluya méas previsién y mecanismos
sélidos para la gestién de crisis.
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Las dimensiones del nuevo contrato social

Las dimensiones del nuevo contrato social deben ser los pilares de una recuperacién
sélida, inclusiva y sostenible del COVID-19 (Tabla 4.1). Estas dimensiones se articulan en
torno a dos consideraciones principales. Por un lado, el contrato social debe ser un acuerdo
transversal entre: i) grupos socioeconémicos, mediante un enfoque interseccional que
tenga en cuenta las diferencias de ingresos, de género, étnicas y raciales, entre otras
(Capitulo 2); ii) territorios, teniendo en cuenta las diferentes necesidades y oportunidades
locales y eliminando las divisiones territoriales; y iii) generaciones, para tener en cuenta
que las politicas deben equilibrar los intereses de las generaciones presentes y futuras y
basarse en el concepto de solidaridad intergeneracional. Tener en cuenta estos conceptos
significa que las politicas deben disefiarse no solo para estas partes interesadas, sino
también en colaboracién con ellas, por ejemplo, implicando a la mujer en los procesos
de formulacién de politicas y apoyando su representaciéon en los érganos de toma de
decisiones (véase la seccién “Configurar un nuevo contrato social en ALC: ;co6mo?”).

Por otro lado, la renovacién del contrato social debe contribuir a lograr tres objetivos
clave en materia de politicas publicas, cuya pertinencia ha sido puesta de relieve por la
crisis: i) estrategias productivas resilientes y sostenibles; ii) sistemas de bienestar mads
amplios y eficaces mediante la mejora de los sistemas de proteccién social y la prestacién
de servicios publicos de calidad; y iii) un modelo mas sostenible de financiamiento para
el desarrollo.

La interseccién de estos dos ejes crea areas especificas para el consenso politico: en la
préctica, como se ha mencionado anteriormente, el contrato social se compone de pactos
sociales especificos en ambitos de actuacién concretos (Tabla 4.1).

Tabla 4.1. Los elementos basicos del nuevo contrato social

| UN PACTO |

Entre grupos
socioeconémicos
(incluidos ingresos,
género, etnia y raza)

Entre territorios Entre generaciones

Creacion de empleos de

Reactivacion de las mejor calidad para todos y

Adaptacion de las

estrategias productivas . estrategias productivas al{ Fomen | crecimien
rigioﬁales aprovechamisnto de la pgtengal local omemo Sgrc?eec e
transformacién digital
Reestructuracion de los
sistemas de pensiones y
Ampliacion del alcance de Fortalecimiento de los o g

la :roteccién social ylos || sistemas de proteccion Ampliacion de la 8pOy0 & ninas, Jovenss,
servicios publicos social y de los servicios terrtorial de Ia proteccign | personas con discapacidag

P ypublicos social y mayores con sistemas

de bienestar mas solidos

Sistemas de transferencias
entre territorios y Gestion de la deuda
fortalecimiento de la publica de manera
capacidad para recaudar | sostenible y responsable
ingresos locales

Desarrollo de sistemas

tributarios mas justos y

solidos y mejora de la
eficacia del gasto publico

Fortalecimiento de un
financiamiento sostenible
para el desarrollo

Gobernanza mas fuerte e inclusiva

Fuente: Elaboracién propia.
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La buena gobernanza y la confianza mutua entre el gobierno y los ciudadanos, asi
como con la sociedad civil y el sector privado, son necesarias para lograr un contrato
social firme y, por lo tanto, representan un pilar transversal. El papel de la gobernanza se
desarrolla en mayor detalle en la siguiente seccién. La cooperacién internacional también
desempena un papel facilitador, ya que apoya y favorece el logro de pactos sociales
mediante el intercambio multilateral de experiencias pertinentes, las transferencias
técnicas y el didlogo sobre politicas en igualdad de condiciones, especialmente para
apoyar la provisiéon de bienes publicos globales (Capitulo 5). Por ejemplo, los esfuerzos
multilaterales serdn esenciales para ellogro dela Agenda 2030, especialmente los objetivos
relacionados con el cambio climatico y la conservacién de los océanos. Al mismo tiempo,
algunas alianzas internacionales pueden apoyar el logro de objetivos nacionales, como en
el caso de la lucha contra la erosién de la base imponible y el traslado de beneficios (BEPS),
dentro del Marco Inclusivo OCDE/G20 sobre BEPS (OCDE, 2019 ).

Un aspecto fundamental para una recuperacién robusta, inclusiva y sostenible
en ALC serd avanzar hacia el cumplimiento de pactos fiscales soélidos. Esto requiere
una mayor progresividad del sistema tributario, un mayor cumplimiento fiscal y una
administracién tributaria mas fuerte con gastos fiscales eficientes. Antes de la pandemia,
ALC ya enfrentaba una trampa institucional: la creciente desconfianza e insatisfaccién
de los ciudadanos con respecto a las instituciones y los servicios publicos afectaba
negativamente a su moral tributaria, es decir, a su disposicién a pagar impuestos. Esto
crea un circulo vicioso, ya que los bajos ingresos fiscales limitan la capacidad del Estado
para fortalecer las instituciones y proporcionar servicios publicos de mejor calidad,
erosionand aun mas la confianza social (OCDE et al,, 2019,,). El impacto del COVID-19
afiade complejidad, ya que se requiere una enorme necesidad de recursos publicos para
financiar la recuperacién en un contexto en el que los ingresos fiscales son relativamente
bajos, los niveles de endeudamiento crecientes, y elespacio fiscal reducido (Capitulo 1).

Se necesita un amplio consenso para definir las fuentes de financiamiento necesarias
para la recuperacién, pero una crisis también puede ser un contexto favorable para
impulsar reformas dificiles y alcanzar acuerdos complejos. Las crisis aumentan los costos
de retrasar las reformas y pueden crear efectos distributivos disruptivos que faciliten
impulsar reformas estructurales, al cambiar los equilibrios existentes y el statu quo

(Dayton-Johnson, Londono y Nieto Parra, 2011,).

La politica fiscal es tal vez el area de las politicas publicas con més intereses en juego
y, por lo tanto, ilustra la importancia critica de reforzar el proceso de didlogo y de creacién
de consenso - es decir la generacién de pactos, que también serd necesaria para impulsar
otras reformas para la recuperacién (Capitulo 1).

Disenar el nuevo contrato social en ALC: el “cémo”

El impacto de la crisis puede haber generado un claro deseo y una percepcién
generalizada de lanecesidad de renovar el contrato social en ALC. Ademas, larecuperacién
pos-pandemia y el avance hacia un modelo de desarrollo mas inclusivo y sostenible
requieren de grandes consensos sociales que permitan llevar a cabo las reformas
necesarias. En este sentido, la regién enfrenta importantes barreras para construir esos
consensos y para poner en practica reformas complejas y ambiciosas.

Esta seccién se centra en el “como”: es decir, en el proceso de elaboraciéon de un
contrato social renovado o de promover pactos sociales especificos que sean justos,
legitimos y estables y que permitan impulsar una nueva agenda de reformas. Esto exigira:
i) mejorar la inclusién de diferentes grupos sociales en la formulacién de politicas, para
alcanzar un consenso amplio y representativo; ii) eliminar los obstaculos a la reforma y
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a la implementacién de las politicas; y iii) adoptar un horizonte de largo plazo para que
estos acuerdos sean duraderos (Cabutto, Nieto-Parra y Vazquez-Zamora, 2021 ).

Los procesos de formulacién de politicas abiertos e inclusivos son fundamentales
para lograr un nuevo contrato social que tenga en cuenta todos los puntos de
vista y promueva una mayor rendicién de cuentas

Es fundamental fomentar procesos de diseno y formulacién de politicas de caracter
abierto e inclusivo para crear politicas y servicios transparentes y tener en cuenta las
necesidades de la sociedad en su conjunto. Si bien se ha dedicado un gran esfuerzo a
la transparencia, es decir, a proporcionar informacién a los ciudadanos, los gobiernos
deben ir mas alld. Es necesario incluir una amplia variedad de opiniones en el proceso
de formulacién de politicas para que estas sean verdaderamente inclusivas. En aras de la
equidad, es posible que los gobiernos tengan que hacer esfuerzos adicionales para llegar a
los sectores de la sociedad que no pueden o no quieren participar en los debates piblicos
(p. &j., los grupos vulnerables, los jovenes y los nuevos ciudadanos) (OCDE, 2009 . ; OCDE,
2019,,,; OCDE, 2020 ,,).

76];
o7

Los beneficios de una mayor participacién publica en la formulacién de politicas van
desde el aumento de la rendicién de cuentas hasta el fortalecimiento de la evidencia de
las politicas y el aprovechamiento de la innovacién social. La formulacién de politicas de
caracter abierto e inclusivo puede dar lugar a una mayor rendicién de cuentas y capacidad
civica al ampliar la esfera de accién en la que los ciudadanos pueden influir en el proceso
publico. En consecuencia, también puede reducir los costos de aplicacién y cumplimiento,
asicomo elriesgo de conflicto durante la aplicacién de politicas o la prestacién de servicios.
Al aumentar la responsabilidad social, puede estimular a los ciudadanos a involucrarse
en ambitos en los que el éxito depende de los cambios en su propio comportamiento
individual (p. €j., el cambio climatico o las normas de distanciamiento social durante
el COVID-19). La formulacién de politicas de caracter abierto e inclusivo permite a los
gobiernos comprender mejor la evolucién de las necesidades de las personas y reducir las
desigualdades a la hora de hacerse oir y de acceder tanto a los procesos de formulacién
de politicas como a los servicios publicos. Por ultimo, puede ayudar a abordar cuestiones
complejas de forma innovadora, al aprovechar la informacién, las ideas y los recursos
de que disponen las empresas, las organizaciones de la sociedad civil y los ciudadanos

(OCDE, 2009,,,,; OCDE, 2020,,.; OCDE, 2017

e’ )’ o))

Entultimainstancia, la formulacién de politicas de caracterinclusivo puede fortalecer la
democracia, mejorar el aprendizaje colectivo y la experimentacién, y ayudar a restablecer
la confianza entre los ciudadanos y las instituciones publicas de ALC. La transparencia
y la toma de decisiones colectiva pueden ayudar a reducir las dudas sobre la influencia
indebida en las politicas publicas al dar voz precisamente a los grupos de poblacién
desatendidos y excluidos, cuyas reivindicaciones a menudo se ven paralizadas por grupos
de interés poderosos y bien organizados. Puede ayudar a canalizar el potencial propositivo
de una sociedad activa, informada y con una mayor propensién a la movilizacién, que en

los ultimos afios se esta haciendo oir con mas fuerza (Naser, Williner y Sandoval, 2021,,).

Al mismo tiempo, los procesos inclusivos y participativos son importantes para
garantizar el compromiso politico de las diversas partes interesadas a lo largo del tiempo.
El beneficio de la formulacién de politicas de caracter inclusivo reside en la capacidad de
lograr politicas estables y duraderas cuya sostenibilidad no se ve afectada por cambios en
el gobierno. Por ejemplo, el Sistema Nacional de Competitividad e Innovacién de Colombia
es un marco institucional que combina la gobernanza multinivel con la participacién de
diferentes agentes que no forman parte del sector publico, como la sociedad civil y el
sector privado. Se encarga de fijar los objetivos de las politicas nacionales en la esfera de
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la innovacién y la competitividad y de orientar las actividades de las entidades publicas,
las empresas privadas y el mundo académico en un horizonte a medio y largo plazo.

La OCDE ha elaborado diez Principios Rectores relativos a la formulacién de politicas
de caracter abierto e inclusivo que pueden ayudar a los gobiernos a mejorar la ejecucién
de las politicas y la prestacién de servicios (OCDE, 2009 ,.,; OCDE, 2001, ) (Recuadro 4.3).

[76]? [81]

Los gobiernos deben disefiar cuidadosamente sus estrategias participativas para
garantizar su éxito. Durante la fase preparatoria, el equipo técnico debe evaluar la
viabilidad de los procesos participativos, es decir, debe tener en cuenta la disponibilidad
de recursos, la voluntad politica y el nivel de institucionalizacién de dichos procesos. A
continuacién, en la fase estratégica se debe definir el alcance de la intervencién y los
agentes involucrados y evaluar aspectos del contexto sociopolitico que puedan generar
oportunidades o riesgos para la estrategia. En relacién con esto Gltimo, durante la fase de
elaboracién, es importante definir el nivel de participacién (p. €j., informativo, consultivo,
resolutivo o de cogestién), que requiere diferentes concepciones y técnicas metodolégicas.
Tras su aprobacion e implementacién, es esencial sistematizar las aportaciones recibidas,
analizar su fiabilidad técnica, politica y econémica y comunicar a los participantes las
propuestas aceptadas. Por ultimo, la estrategia debe establecer, mediante mecanismos
de seguimiento y evaluacién, el nivel de cumplimiento de los objetivos, el avance de las
actividades y las posibles lecciones aprendidas, en particular a través de evaluaciones
informales, opiniones de los participantes y andlisis cuantitativos (Naser, Williner
y Sandoval, 2021 __; OCDE, 2001, ; OCDE, 2021

[80]? [81]? [82]) :

Las formas de participacién publica son variadas, y los procesos de deliberacién
representativos son uno de los mecanismos existentes para involucrar a diversos
sectores de la sociedad en procesos participativos basados en los insumos que aportan
los ciudadanos. Los procesos de deliberaciéon pueden ayudar a mejorar el impacto de las
politicas publicas, facilitar la toma de decisiones a los responsables de la formulacién
de politicas y reforzar la confianza entre los ciudadanos y el gobierno. Los procesos de
deliberacién son particularmente apropiados para abordar cuestiones que conllevan
decisiones de caracter ético, o elecciones complejas entre diversas opciones y que requieren
soluciones de largo plazo (OCDE, 2020 ,,). Se centran en encontrar intereses comunes en
cuestiones politicas mediante un debate justo y razonable entre los ciudadanos (Gastil
y Levine, 2005,,). En estos procesos participa un grupo de personas seleccionadas al
azar que son ampliamente representativas de una comunidad' y que dedican un tiempo
considerable a aprender y colaborar a través de la deliberacién promovida para elaborar
recomendaciones colectivas para los responsables de la formulacién de politicas sobre un
tema especifico (OCDE, 2020, ; Cesnulaityte, 2021 ). Un ejemplo de esta modalidad es la
Asamblea Ciudadana Itinerante de Bogota.

[85])

A nivel multilateral, existen varios marcos institucionales que promueven la
participacién ciudadana. LaRecomendacién sobre Gobierno Abierto del Consejo de la OCDE
define el gobierno abierto como “una cultura de gobernanza que promueve los principios
de transparencia, integridad, responsabilidad y participacién de las partes interesadas
en apoyo de la democracia y el crecimiento inclusivo” (OCDE, 2017,,,). Para garantizar la
participacién de los ciudadanos interesados, la Iniciativa de la Alianza para el Gobierno
Abierto (OGP) promueve la colaboracién proactiva del gobierno con los ciudadanos a través
de multiples canales, como las consultas en linea, las audiencias publicas y los grupos
focales. Estos elementos son fundamentales durante la formulacién y la cocreacion de
un Plan de Accién de Gobierno Abierto, en el que el gobierno y la sociedad civil definen
compromisos nacionales clave para lograr mejores servicios publicos mediante un
proceso bien definido (Naser, Williner y Sandoval, 2021 ). De los 78 paises que integran
la Alianza, 16 pertenecen a ALC. De este grupo, 15 paises ya cuentan con planes de accién
(Open Government Partnership, 2021 ).
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Los ejemplos histéricos de procesos participativos e inclusivos ofrecen lecciones relevantes
para la construccién de nuevos pactos sociales en ALC

Algunos ejemplos destacados de pactos sociales, recientes o pasados, que se
caracterizan por ser participativos y favorecer la creacién de consensos son: el actual
proceso constituyente en Chile, la Constitucién de la Ciudad de México, las Mesas
Redondas de Medio Ambiente de Grenelle en Francia, los Pactos de la Moncloa y el Pacto
de Toledo en Espana, el Pacto de Solidaridad Econémica en México, el Acuerdo Nacional
en Perd, asi como algunos casos particulares de pactos sociales alcanzados en la regién,
como los acuerdos de paz.

El proceso para la redaccién de una nueva constitucién en Chile ha sido aclamado
como un ejemplo prometedor de proceso legislativo inclusivo. Tras las protestas de 2019
y el referéndum nacional del 25 de octubre de 2020, en el que una gran mayoria de los
chilenos votaron a favor de una nueva constitucién, en 2021 se eligié6 una Convencién
Constitucional encargada de redactar el nuevo texto (BCN, 2021,,). Este 6rgano, que
estd compuesto por 155 representantes de eleccién popular, es el primero en respetar
la paridad de género, ya que la mitad de los miembros son mujeres. Ademas, se han
reservado 17 escanos para representantes indigenas. Por dltimo, el requisito del quorum
de dos tercios para la aprobaciéon del nuevo texto tiene por objeto hacer hincapié en la
creacién de consenso. A pesar de la atencién prestada a la inclusién y la representacién,
la baja participacién electoral registrada durante las elecciones apunta también al desafio
de afianzar la formulacién de politicas de caracter abierto e inclusivo, haciendo hincapié
en la participacién de los ciudadanos de los barrios desfavorecidos. Sin embargo, los
contratos sociales también pueden alcanzarse a menor escala, mediante un enfoque
gradual, como en el caso de la Constitucién de la Ciudad de México. El Laboratorio para
la Ciudad de México creé la plataforma digital Constitucién CDMX, que ofrecia al publico
cuatro formas de participar en el proceso de redaccién: 1) una encuesta, 2) peticiones
en linea, 3) redaccién colaborativa y 4) un registro de eventos. Estas aportaciones se

reflejaron en el proyecto final (LabCDMX, 2016 4,)).

Los Acuerdos de Grenelle (Accords de Grenelle) se refieren a las negociaciones que
tuvieron lugar entre el gobierno, las asociaciones empresariales y los sindicatos los dias 25
y 26 de mayo de 1968 en medio de la huelga general de mayo de ese afio. Concluidos el 27 de
mayo, pero rechazados por los trabajadores, los acuerdos no entraron inmediatamente en
vigor y la huelga continué. Sin embargo, entre otros resultados, sentaron las bases para el
aumento del salario minimo, el establecimiento de secciones sindicales en las empresas
y la reduccién de la jornada laboral. A partir de estas negociaciones, el término “Grenelle”
se ha utilizado para disenar debates y negociaciones en los que participan diversos
sectores de la sociedad con el fin de lograr un amplio consenso, como en el caso de la
Mesa Redonda sobre Medioambiente de Grenelle, que tuvo lugar en 2007 en Francia por
iniciativa del presidente y que dio lugar a que el Parlamento aprobara en 2009 un proyecto
de ley de programacién ambiental, conocido como “Loi Grenelle 1”7 (OCDE, 2016 ).
Fue una iniciativa Ginica en la que participaron multiples actores, ya que concede a los
ciudadanos un papel central en la aprobacién o el rechazo de las propuestas resultantes
de las deliberaciones de cinco grupos de trabajo nacionales colegiados, integrados por
sindicatos, empleadores, organizaciones no gubernamentales, autoridades locales y
representantes de la administracién publica.

Los Pactos de la Moncloa fueron dos acuerdos sociales y econémicos aprobados en 1977
en Espaifia para consolidar la transicién a la democracia y estabilizar la economia afectada
por la crisis del petréleo de 1973. Establecieron una politica de recuperacién econémica
consistente en controlar el gasto publico y la inflacién y reformar la administracién
tributaria. En materia social y politica, fueron decisivos para garantizar los derechos
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civiles y politicos, como el derecho de reunién y la libertad de expresiéon, asi como para
promover los derechos de la mujer mediante la despenalizacién del adulterio. Estos dos
pactos constituyen un ejemplo histérico del gobierno y las fuerzas de oposicién trabajando
juntos para llegar a un entendimiento y renunciar a la confrontacién sistematica que
caracterizé ese periodo. El clima de didlogo creado a través de los Pactos de la Moncloa
fue esencial para la elaboraci6n de la Constitucion espaiola en 1978 (Cabrera, 2011 ). El
Pacto de Toledo fue otro acuerdo extraordinario y duradero alcanzado por los partidos
politicos espanoles en 1995 para poner fin a la inestabilidad del sistema de pensiones y
seguridad social. Una negociacién similar entre el gobierno, los sindicatos y los gremios
en México llevé a la adopcién del Pacto de Solidaridad Econdémica de 1987. El Pacto tuvo
éxito en algunos dmbitos, como el de garantizar la estabilidad econémica, en particular
en lo que respecta a la estabilidad monetaria mediante la contencién de la inflacién.

El Acuerdo Nacional de Pert comenzé en 2002 y desarrollé y aprobd un conjunto de
politicas estatales a largo plazo para el desarrollo sostenible sobre la base del didlogo y el
consenso tras un proceso de talleres, consultas y foros tematicos y descentralizados. Las
partes involucradas en el acuerdo son el gobierno, los partidos politicos con representacién
en el Congreso y las organizaciones de la sociedad civil. Las politicas aprobadas incluyen
compromisos para fortalecer la democracia, garantizar la equidad y la justicia social,
promover la competitividad y desarrollar instituciones publicas eficientes, transparentes
y descentralizadas (Acuerdo Nacional, 2014,,). El Acuerdo Nacional informé el Plan
Estratégico Nacional de Desarrollo (Plan Bicentenario: El Perd hacia el 2021) y los planes
de desarrollo sectoriales y regionales que dependian de él. Sin embargo, se necesitan
vinculos mas fuertes entre las agendas politicas y el presupuesto basado en resultados

para asegurar que su implementacién sea coherente (OCDE, 2016, ).

Experiencias pasadas relacionadas con los procesos de los acuerdos de paz en ALC,
como los casos de Colombia (2016) y Guatemala (1996), podrian arrojar luz sobre algunas
caracteristicas de la estructura de estos pactos sociales especificos. La metodologia de los
acuerdos de paz consistente en seleccionar a agentes que se sentaran en la misma mesa con
intereses diferentes y a menudo opuestos para encontrar soluciones compartidas puede,
ciertamente, inspirar el disefio de futuros procesos de pacto social en la regién y mejorar
la confianza entre los ciudadanos y en las instituciones politicas. Esta metodologia podria
complementarse con una dindmica mas participativa y abierta. Otra leccién clave que se
debe tener en cuenta es la importancia de anticipar en el proceso de didlogo las etapas que
tendranlugar después de alcanzar cada acuerdo. Con ello se garantizaria un amplio apoyo a
las coaliciones, que son fundamentales paralegitimarlosresultados eincorporar suposible
impacto en el bienestar de las personas. Por tGltimo, tras llegar a un acuerdo, la voluntad
politicaylascapacidadesinstitucionales sonfundamentalesparalograrsuimplementacién
y los resultados previstos (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2020,,).

Es fundamental superar las barreras que persisten a la creacién de consensos y
que dificultan las reformas y la implementacién de las politicas publicas

En ALC persisten varios desafios, tanto a nivel politico como técnico, que dificultan
la creacién de consensos y obstaculizan la reforma y la implementacién de las politicas
publicas. Estos desafios ponen en riesgo el éxito y la sostenibilidad de los nuevos pactos
sociales en la regién y, por tanto, han de ser analizados para darles una respuesta efectiva.

El papel los medios de comunicacién y de las tecnologias digitales para favorecer procesos
de deliberacién y de formulacién de politicas inclusivos puede ser fortalecido

Las tecnologias digitales e Internet son esenciales para facilitar procesos de
formulacién de politicas abiertos e inclusivos y facilitar la participacién publica. En primer
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lugar, los datos publicos abiertos pueden crear una cultura de transparencia, rendicién de
cuentas y acceso a la informacién publica. Al compartir informacién con los ciudadanos,
pueden favorecer la participacién civica y la vigilancia social en esferas susceptibles de
corrupcién como se observé en la respuesta temprana a la pandemia de COVID-19 (OCDE
and The GovLab, 2021, ). La legislacion sobre el acceso a la informaci6n aprobada en ALC
es una condicién necesaria para garantizar la buena gobernanza y prevenir la corrupcién
en la era digital ya que establece las normas para la divulgacién proactiva y reactiva de la
informacién. Sin embargo, la capacidad de compartir informacién y datos es necesaria,
aunque insuficiente por si sola. Ademas, los gobiernos deben proporcionar la oportunidad
y las herramientas para procesar los datos abiertos, asi como la capacidad y los incentivos
para que los ciudadanos y las pymes actten e innoven sirviéndose de la informacién
obtenida de ellos. Al mismo tiempo, las tecnologias digitales también pueden beneficiar
a los gobiernos al facilitar la interaccién con las partes interesadas (consultas en linea)
y la participacién ciudadana en la toma de decisiones (toma de decisiones por medios
digitales). Las plataformas digitales pueden constituir un medio de costo reducido para
que los gobiernos interactien con las partes interesadas durante la formulacién, el
seguimiento y la aplicacién de politicas. Si se combina con inversiones en el desarrollo
de infraestructuras y talento y competencias digitales, la transformacién digital puede
ayudar a las administraciones a prestar servicios publicos mas inclusivos, de manera
que las instituciones publicas resulten mas accesibles y se centren mas en la ciudadania
(OCDE et al,, 2020,,,).

En un contexto de caida de la confianza en los gobiernos y los servicios publicos, las
tecnologias y los datos digitales pueden ser fundamentales para permitir un mejor diseno
de los servicios publicos y estrategias de prestacién que promuevan servicios publicos
integrados y centrados en el ser humano que beneficien a todos (OCDE, 2020, ; OCDE,
2020,,,). Esto incluye la adopcion de los principios del disefio digital en la implementacion
de los servicios publicos, el uso de las tecnologias digitales para romper los silos de las
politicas y los servicios, la unificacién de la experiencia de los ciudadanos con el sector
publico, la reducciéon de la carga de proporcionar informacién que ya estd en manos de las
organizaciones del sector publico, y el respeto de las preferencias de los individuos para
acceder a los servicios a través de su canal preferido (p. €j., en persona, digital, quioscos,
teléfono, etc.). Por ultimo, en el marco de un enfoque integral de disefio y prestacién de
servicios en la era digital, los gobiernos otorgan un papel central a los ciudadanos a la
hora de expresar sus preferencias, necesidades y expectativas, y las reflejan en el diseno
y la prestaciéon de los servicios publicos, contribuyendo a reducir la brecha entre los
ciudadanos y el sector publico mediante servicios mas pertinentes y centrados en el ser

humano (OCDE, 2021, ).

Junto con las tecnologias digitales, los medios de comunicacién también desempenan
un papel importante en la conformacién de la opinién publica, en la canalizacién de la
atencion hacia cuestiones sociales importantes y en la motivacién de los ciudadanos para
que actiien. Sin embargo, ALC presenta uno de los niveles mas elevados de concentracién
de la propiedad de los medios de comunicacién del mundo (Rodriguez y Zechmeister,
2018,,; Reporteros sin Fronteras, 2019 ,,). El “pluralismo limitado” del entorno mediatico
latinoamericano significa quelas prioridadesindustriales, comerciales o gubernamentales
a menudo limitan la representacién de las diversas perspectivas sociales, econémicas y

politicas (Segura y Waisbord, 2016,).

La falta de pluralismo y la concentracién de los medios de comunicacién constituyen
obstaculos importantes para crear un debate productivo y bien fundado en la sociedad, asi
como para llamar la atencién sobre los abusos de gobernanza y la asignacién inadecuada
de los recursos. Los paises en los que la libertad de prensa estd maés restringida también
suelen mostrar mayores niveles de corrupcién en el sector publico (Grafico 4.8). En ALC



4. REPENSAR EL CONTRATO SOCIAL EN AMERICA LATINA'Y EL CARIBE

estd aumentando la preocupacién por la libertad de prensa, y el porcentaje de encuestados
que responden tener gran confianza en los medios de comunicacién cayé a su nivel mas
bajo en la ronda 2016/2017 del Barémetro de las Américas (Rodriguez y Zechmeister,
2018,,). Permitir una mayor competencia en el sector de los medios de comunicacién
es un primer paso para propiciar un debate pluralista y diverso en la sociedad (Mendel,
Castillejo y Gomez, 2017 ).

Grafico 4.8. Unas mayores restricciones a la libertad de prensa van acompaiiadas

de mayores niveles de corrupcién en el sector piblico

Clasificacién Mundial de la Libertad de Prensa (2021) de Reporteros sin Fronteras frente
al indice de corrupcién del sector publico (2020) de V-Dem
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Notas: La Clasificacién Mundial de la Libertad de Prensa tiene en cuenta las respuestas de los expertos a un cuestionario
sobre el comportamiento de los paises en relacién con el pluralismo, la independencia de los medios de comunicacién y
el respeto de la seguridad y la libertad de los periodistas y las combina con datos cuantitativos sobre abusos y actos de
violencia contra los periodistas durante el periodo evaluado. Oscila entre 0 (mejor situacién) y 100 (peor situacién). El indice
de corrupcién del sector publico oscila entre 0 (menos corrupto) y 1 (mds corrupto). La expresién “resto del mundo” incluye
a todos los paises excepto los de ALC.

Fuentes: Coppedge et al. (2021 ), V-Dem 2020 Dataset v11.1, https://doi.org/10.23696/vdemds21; Reporteros sin Fronteras
(2021,,,,), Clasificacion Mundial de la Libertad de Prensa 2021 (base de datos), https:/rsf.org/es/clasificacion.
StatLink sa=r https://doi.org/10.1787/888934295907

La fragmentacién y la polarizacién de los partidos pueden dificultar la creacién de
consensos, subrayando asi la necesidad de estructuras intermedias sélidas

Es fundamental contar con instituciones intermedias eficaces para lograr el consenso
y para, una vez alcanzado, garantizar la sostenibilidad a largo plazo del nuevo contrato
social. Al actuar como interlocutores entre los ciudadanos y el Estado, las instituciones
intermedias, como los partidos politicos, los sindicatos y las asociaciones, ofrecen a los
ciudadanos la oportunidad de expresar sus quejas y favorecen una mayor rendicién de
cuentas de las instituciones publicas (OCDE, 2021,,). De hecho, en general no es posible
que los ciudadanos se comuniquen directamente con el Estado. Estas redes les permiten
comunicar sus intereses de manera colectiva y organizada y también les ofrecen una
forma de identificarse como grupo. Este didlogo bidireccional puede promover la cohesién
social y proporcionar observaciones Utiles a los responsables de la formulacién de politicas
durante la fase de implementacién y posible ajuste de una reforma. Por otro lado, como
se observa en la regién con respecto a la pérdida de confianza en los partidos politicos, la
incapacidad de efectuar cambios y de mediar entre los ciudadanos y el Estado puede dar
lugar al desinterés civico y a la desconfianza en las instituciones.
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La fragmentacién y la polarizacién desvirtian la funcidén representativa de los
partidos politicos

La fragmentacién y la polarizacién de los partidos pueden suponer un problema para
llegar a acuerdos y y encontrar intereses comunes sobre desafios politicos compartidos.
Esto es de vital importancia en un contexto de recuperacién pos-pandemia, que va a
requerir alcanzar grandes consensos en torno a las reformas necesarias. La volatilidad
electoral en ALC es elevada debido a la creciente fragmentacién de los partidos, y estos,
en un contexto de alta incertidumbre perciben que los costos de la polarizacién son
bajos y, por tanto, tienden a extremar sus posiciones (Moraes, 2015, ). Esta estrategia
dificulta la creacién de consenso y afecta a la capacidad de los ciudadanos para entender

los programas de los partidos (Carreras y Acécio, 2019,,.).

La proliferacién de partidos politicos en ALC esta relacionada con su crisis de
legitimidad y representacién. Los nuevos partidos politicos suelen aparecer cuando no
se atienden las demandas de la poblacién o como consecuencia de crisis econémicas y
escandalos de corrupcién que han provocado el rechazo de candidatos mas tradicionales
(Cyry Liendo, 2020,,,). La proliferacién de partidos politicos con representacion efectiva
en el poder legislativo caracteriza a muchos paises de ALC y puede suponer un problema
para la creacién de consensos. En promedio, entre 2005 y las Gltimas elecciones, en ALC
ha aumentado el nimero efectivo de partidos con representacién en el poder legislativo
(Grafico 4.9). Algunos paises, entre ellos Brasil, Chile, Guatemala y Pert, han observado
un aumento considerable en el nimero de partidos con representacién en el Congreso,
mientras que otros han observado que los partidos con gran representacién en el poder
legislativo han disminuido a menos de dos, lo que demuestra que, en algunos paises, la
crisis de legitimidad también puede dar lugar a una mayor concentracién de poder.

Grafico 4.9. Crisis de legitimidad y representacién de los partidos politicos
en América Latina
indice del nimero efectivo de partidos con representacién en el poder legislativo en América Latina,
en 2005 frente a las ultimas elecciones, 2016-2021
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Notas: El indice no refleja el nimero real de partidos, sino su nimero efectivo teniendo en cuenta la proporcién de escafos
que cada uno de ellos posee. Mide la fragmentacién legislativa en la cdmara baja (o asamblea nacional). Los valores mas
altos indican que un mayor numero de partidos poseen escanos en el 6rgano legislativo que les permiten tener voz en el
proceso de formulacién de politicas. Los cdlculos tienen en cuenta las tltimas elecciones legislativas, que tuvieron lugar
entre noviembre de 2016 (Nicaragua) y junio de 2021 (México). Hay que tener en cuenta que la reforma del sistema electoral
de 2015 en Chile puede haber afectado a los resultados del pais.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la metodologia de Laakso y Taagepera (1979,..), “The ‘effective’ number of parties: A
measure with application to West Europe”, http://dx.doi.org/10.1177/001041407901200101 y Jones (2005 ,,,), The Role of Parties
and Party Systems in the Policymaking Process, https://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.542.1866&rep=repl

&type=pdf.
StatLink =azr https://doi.org/10.1787/888934295926
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La elevada heterogeneidad afecta no solo al nimero de partidos capaces de influir
eficazmente en el proceso de formulacién de politicas en ALC, sino también al grado de
polarizacién y al nivel de competencia entre partidos. Si el nivel de polarizacién es bajo,
las coaliciones son mads frecuentes, y la fragmentacién tiende a disminuir (Wills-Otero,
2020,,,,)- En algunas democracias, como Chile, Costa Rica, Honduras y Uruguay, las pautas
de la competencia entre partidos han sido mucho mas estables, lo que sugiere que hay
que evitar las generalizaciones sobre la volatilidad y la institucionalizacién del sistema en

la region (Carreras y Acacio, 2019,..).

Las reivindicaciones identitarias de los grupos minoritarios e infrarrepresentados,
como los pueblos indigenas o afrodescendientes, han contribuido al surgimiento de
nuevos partidos politicos, por ejemplo, en Bolivia, Colombia y Ecuador. Los procesos de
descentralizacién politica que tuvieron lugar en algunos paises de ALC han contribuido
aun mas a la proliferaciéon de los partidos. Estas tendencias pueden percibirse como
un avance hacia la consolidacién democratica y la competitividad electoral, ya que los
ciudadanos pueden elegir entre distintos partidos politicos y opiniones, lo que aumenta la
inclusién, la diversidad y la representacién de los grupos minoritarios. Sin embargo, estas
tendencias también pueden dar lugar a la fragmentacién al aumentar los costos de la
coordinacién y la competencia entre partidos, lo que afiade dificultades a la gobernanza.
Asimismo, dada la baja institucionalizacién de los partidos politicos, estas tendencias
pueden ser incapaces de canalizar eficazmente los intereses de los ciudadanos. También
los bajos niveles de apoyo de los partidos pueden ser peligrosos para la legitimidad
democratica, especialmente cuando proliferan los discursos populistas (Cyr y Liendo,
2020

[106])'

En cerca de la mitad de los paises de ALC analizados, la volatilidad electoral ha
aumentado recientemente con respecto al periodo anterior, mientras que en otros ha
disminuido, gracias a la mayor institucionalizacién del sistema de partidos, como en
Uruguay (Grafico 4.10). La proliferacién de partidos y la fragmentacién de los sistemas
politicos estan contribuyendo a la volatilidad electoral (Mainwaring, 2018 ,,)) y, a medida
que pasa el tiempo, estd aumentando el porcentaje de voto de los partidos nuevos y
no tradicionales en las elecciones nacionales y subnacionales (Cyr y Liendo, 2020 ,;
Carreras y Acdcio, 2019,.; Laroze, 2019, Gerring, 2005,,). Durante las ultimas
décadas, los lideres independientes que no se ven condicionados por partidos fuertemente
estructurados han aumentado sus posibilidades de ser elegidos. También pueden surgir
nuevos lideres independientes como consecuencia de la crisis del COVID-19 (Murillo,

2020,,,).

La alta volatilidad electoral y la fragil institucionalizacién del sistema de partidos
desestabilizan la representacién democratica y dificultan el proceso de rendicién de
cuentas de los partidos, ademds de que pueden reprimir la creacién de consensos
y favorecer la adopcién de politicas més radicales, ya que los partidos estdn menos
preocupados por su reputaciéon a largo plazo o limitados por su organizacién politica.
También afectan a la capacidad de los ciudadanos para entender la politica programatica
y aumentan la frustracién de los votantes. Por ultimo, la alta volatilidad electoral
menoscaba la representaciéon democratica, ya que es mads dificil para los votantes
exigir responsabilidades a los partidos y a los politicos por su desempeno en el cargo
(Carreras y Acacio, 2019 ,,;). Como consecuencia, en varios paises de ALC ha proliferado

la desconfianza entre el electorado (Wills-Otero, 2020, ; Lupu, 2016 ,,,).
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Grafico 4.10. Volatilidad electoral en América Latina

Indice de Pedersen de volatilidad electoral en las elecciones legislativas, 1998-2017*
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Nota: *Las cifras comparan el cambio en la volatilidad electoral en cuatro elecciones legislativas consecutivas durante el
periodo 1998-2017. La barra naranja tiene en cuenta el cambio que tuvo lugar a principios de la década de 2000; la barra
verde, el de mediados de la década de 2000; y la barra gris se refiere al de principios de la década de 2010. El indice de
Pedersen oscila entre 0y 100, que corresponden a la variacién neta de los porcentajes de voto: 0 significa que ningin partido
ha perdido o ha aumentado su porcentaje de votos (o escafios); 100 significa que un nuevo conjunto de partidos ha obtenido
todos los votos (o escafios). El indice de Pedersen sigue siendo la medida de referencia para reflejar la estabilidad en las
pautas agregadas de la competencia entre partidos, ya que mide el grado de transferencia de votos entre partidos politicos
en dos elecciones consecutivas.

Fuente: Calculos propios basados en datos de Roberts y Wibbels (1999
America” y (Cohen, 2018,
data.html.

StatLink Sazr https://doi.org/10.1787/888934295945

(7)), Party Systems and Electoral Volatility in Latin
), conjunto de datos Latin American Presidential and Legislative Elections, www.molliecohen.com/

118]

Ademas, los sistemas multipartidistas y el presidencialismo pueden representar una
ecuacion inestable para la democracia (Mainwaring, 1997, ). A raiz de la proliferacion de
los partidos politicos en ALC, pueden desarrollarse otras formas de gobierno mas tendentes
al parlamentarismo para beneficiar a partidos programaticos y mas institucionalizados
(Croissant y Merkel, 2004 ).

La captura de politicas puede desvirtuar de manera considerable el impacto de las
politicas publicas

En una democracia, las consultas publicas, el cabildeo o el financiamiento de
los partidos politicos y las campaiias son medios legales y legitimos a través de los
cuales las partes interesadas pueden expresar sus puntos de vista y preocupaciones.
Sin embargo, estas practicas también pueden dar lugar a “zonas grises” en las que los
intereses de grupos especificos pueden ejercer una influencia indebida en la toma de
decisiones publicas a expensas del bien comun. La captura de politicas se define como
“aquel proceso mediante el cual las decisiones de politica publica se desvian constante y
sistematicamente del interés publico hacia intereses particulares de personas o grupos
especificos” (OCDE, 2017,,,,; Carpenter y Moss, 2014 ,,,). La captura de politicas puede
adoptar muchas formas, como el financiamiento de partidos politicos, las campanas
medidticas con informacién manipulada, el cabildeo feroz y la puerta giratoria entre el
sector privado y el publico (Caniete Alonso, 2018, ). Los altos niveles de corrupcién y
desigualdad, asi como la gran concentracién de poder econémico y mediatico, aumentan
el riesgo de captura de politicas en ALC, ya que facilitan el acceso de grupos privilegiados

a los responsables de la toma de decisiones politicas (OCDE, 2017,,,,; OCDE et al., 2019 ,).
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La captura tiene efectos negativos en la economia y la sociedad. Va en contra de la
idea fundamental de una toma de decisiones democratica y justa basada en el didlogo, el
consenso y la apertura, y erosiona la cohesién social y la confianza en las instituciones.
También provoca una asignaciéninadecuada delos recursos publicos, lo cual es perjudicial
para el crecimiento de la productividad y puede aumentar las desigualdades.

El financiamiento politico y el cabildeo a funcionarios son las formas més comunes
en que los grupos poderosos pueden socavar la integridad de la toma de decisiones
publicas. Uno de los ejemplos mas paradigmaticos de estos mecanismos es el conocido
escandalo de Odebrecht. A excepcién de algunos paises de América Central, en ALC el
financiamiento politico esta ampliamente regulado (International IDEA, 2020,,,,), pero
todavia existe una brecha en su implementacién, y en 11 de los 12 paises encuestados, se
permitieron contribuciones en efectivo en 2018, facilitando de este modo la elusién de las
regulaciones politicas financieras. Por otra parte, paises como Argentina (2003), Colombia
(2011), Chile (2014), México (2010) y Pert (2003) han aprobado leyes o reglamentos sobre el
cabildeo. Chile, Colombia y México tienen un registro de cabilderos, y de estos tres paises,
Colombia no impone sanciones por incumplimiento. Solo cuatro paises (Argentina, Chile,
México y Pert) requieren que las agendas de los funcionarios sean publicas, y cinco
paises (Argentina, Colombia, Costa Rica, México y Peri) requieren revelar los nombres
de los miembros de los érganos consultivos permanentes (OCDE, 2020,,,).” Las primeras
observaciones confirman que los paises con un marco normativo para mejorar la
transparencia de las actividades de cabildeo, y de la elaboracién de politicas en general,
garantizaron un mayor grado de responsabilidad en las decisiones politicas durante la

crisis de COVID-19 (OCDE, 2021,,,).

Para mitigar los riesgos de captura de politicas, es fundamental un sistema integral
que fomente una cultura de integridad y rendicién de cuentas en la toma de decisiones
publicas. Cuatro estrategias complementarias pueden contribuir a salvaguardar la
imparcialidad y la inclusién en la formulacién de politicas. En primer lugar, asegurar
la transparencia y el acceso a informacién confiable, oportuna y relevante puede
facilitar la participacién y el compromiso de las partes interesadas y el control social
sobre los procesos de toma de decisiones publicas (OCDE, 2017,,,). Sin embargo, una
mayor transparencia debe ir acompaiiada de reformas institucionales més amplias, en
particular en los paises altamente corruptos donde la informacién puede incluso resultar
contraproducente y causar resignacién (p. ej., menos participacién civica) o indignacién
(Bauhr y Grimes, 2014,,,; Corbacho et al,, 2016, ; Peiffer, 2018, ). En segundo lugar,
requiere la participacion de actores con intereses divergentes para ayudar a equilibrar
los puntos de vista y garantizar un campo de juego nivelado menos proclive a la captura.
Asimismo, requiere reforzar la legislacién en materia de cabildeo y financiamiento
politico. En tercer lugar, las autoridades que defienden la competencia, las agencias
reguladoras y las entidades fiscalizadoras superiores pueden promover la rendicién
de cuentas tanto en el sector publico como en el privado. Por dltimo, unas politicas de
integridad organizacional adecuadas pueden ayudar a identificar y controlar el riesgo de
captura. Establecer normas de conducta claras, promover una cultura de la integridad y
garantizar un control sano y un marco de gestién de riesgos puede contribuir a que las

organizaciones publicas sean mas resistentes a la captura (OCDE, 2017 ).

La economia del comportamiento ha generado gran evidencia que los responsables
de la formulacién de politica publica pueden aprovechar para desarrollar politicas de
integridad innovadoras y bien orientadas. Alejarse de un enfoque estrecho basado en la
disuasion y la aplicacién de la ley puede ayudar a promover decisiones integras basadas en
un conjunto de valores que se arraiguen en el sector publico y en la sociedad. Por ejemplo,
la economia del comportamiento muestra que inducir la reflexion ética y preparar a los
responsables de la toma de decisiones para las tentaciones éticas puede ser mas eficaz
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que un control excesivamente estricto de una norma basada en la confianza, que puede
llevar a las personas a desatender e incumplir la norma (OCDE, 2018 ).

La economia politica de las reformas desempeiia un papel clave, especialmente en el
contexto de la recuperacién posterior a la crisis

En los procesos de formulacién de politicas intervienen multiples agentes con
diferentes horizontes temporales, y con diversas cuotas de poder y motivaciones (Spiller,
Steiny Tommasi, 2008 ,,,). Esta complejidad es la causa de que resulte dificil implementar
las reformas, a pesar de sus efectos positivos a largo plazo, porque a menudo entranan la
negociacién de costos transitorios o distributivos. Las buenas politicas publicas pueden
dar malos resultados en su fase de implementacién si no se tienen en cuenta estas
limitaciones de la economia politica. En primer lugar, en las reformas hay ganadores y
perdedores. Estos ultimos tienen importantes motivaciones para bloquear las reformas
que van en contra de sus intereses (Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea, 2020, ).
En segundo lugar, las reformas pueden ocasionar costos a corto plazo a pesar de su
potencial para aumentar el bienestar a largo plazo, lo que las hace menos populares en
el futuro inmediato (Rodrik, 1996, Williamson, 1994,,,,; OCDE, 2018[130]). Aprender de
experiencias anteriores puede ser importante para que el disefio y la ejecucién de las
reformas sean un éxito (Caldera Sanchez, de Serres y Yashiro, 2016 OECD, 2010
Tompson, 2009,

(131 [134]

28])'

Para superar la resistencia de las personas, es clave tener en cuenta politicas
complementarias que mitiguen el impacto distributivo de una reforma o compensen sus
costos a corto plazo. A fin de obtener un amplio apoyo politico, tal vez sea preciso elaborar
sistemas adecuados de compensacién o amortiguacién para las personas que puedan
verse afectadas negativamente por la reforma (OECD, 2010,,,; OCDE, 2018, . ). Por ejemplo,
a medida que en la regién se vayan introduciendo los impuestos medioambientales, la
incorporacién de programas de ayuda a los ingresos para los hogares pobres en paquetes
mas amplios de reformas de la subvencién de la energia puede ayudar a mitigar el
efecto negativo inmediato sobre las finanzas de los hogares derivado de la eliminacién
gradual de las subvenciones. Ademas, algunas reformas pueden ser mas eficaces cuando
se combinan en paquetes que aumentan sus sinergias que cuando se llevan a cabo
aisladamente (Caldera Sanchez, de Serres y Yashiro, 2016, ; Dayton-Johnson, Londofo

[131)
y Nieto Parra, 2011 ;).

Dado que en ALC estd aumentando la desconfianza en las instituciones, para que
las reformas tengan éxito es fundamental un mandato claro y un liderazgo firme. Si el
gobierno no tiene un mandato electoral claro, solo suelen hacerse reformas cuando hay
evidencia de que las politicas vigentes no estan funcionando, lo que puede ser el caso
en el contexto posterior a una crisis. Sin embargo, con este enfoque se corre el riesgo
de que las politicas sean mas reactivas que proactivas y de que las reformas se retrasen
hasta que sean imprescindibles debido a las crisis (Rodrik, 1996 ,,,). La falta de mandato
también socava la titularidad de las reformas y aumenta la probabilidad de que estas se
reviertan a causa del cambio de gobierno, especialmente dado el alto nivel de volatilidad
electoral y de fragmentacién de los partidos observado en ALC. El firme liderazgo de un
Unico responsable de la formulacién de politicas o de una institucién también contribuye

a que no se disipe el impulso de las reformas (OECD, 2010,,,; OCDE, 2018 ,,,).

Al mismo tiempo, en un contexto caracterizado por la polarizacién de los discursos
politicos y el aumento de la desinformacién en las redes sociales, el andlisis y la evaluacién
con base empirica y la comunicacién eficaz son aspectos importantes para arrojar luz
sobre los beneficios de una reforma (Matasick, Alfonsi y Bellantoni, 2020 ,,,). Es esencial

que los argumentos se basen en anadlisis e investigaciones sélidos llevados a cabo por
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instituciones con autoridad e imparciales, especialmente a la luz de la poca confianza
en los partidos politicos y las instituciones publicas observada en ALC. Para ello también
es necesario invertir en la recopilacién de datos, crear oficinas nacionales de estadistica
sélidas y comprometerse a realizar evaluaciones a posteriori. Por lo tanto, una estrategia
de comunicacién eficaz basada en el conocimiento de la audiencia y la transmisién
de mensajes especificos a través de una multitud de plataformas es importante para
concienciar sobre los beneficios de la reforma de las politicas, que a menudo pueden
ser menos evidentes que las desventajas (OCDE, 2018[1301; OCDE DevCom, 2020[133]; OCDE,
2010,,,,; Tompson, 2009 ,,). Por ejemplo, en algunos paises de ALC deberia avanzarse en
la sensibilizacién sobre la importancia de la progresividad y la solidez de los regimenes
de jubilacién en vista del envejecimiento de la poblacién (Capitulo 2). Las instituciones
publicas que traten de hacer participar a los ciudadanos en las reformas tendran que
invertir en nuevas asociacionesy técnicas de comunicacién, y elegir los medios y formatos
apropiados para atraer a distintas audiencias, en linea (p. €j., en las redes sociales) y fuera
de linea (OCDE DevCom, 2020, ,,; OCDE, Préximo a publicarse

[133]? [135])'

La secuencia adecuada de las reformas y su ritmo también desempefan un papel
esencial para que su implementacién sea un éxito. Por ejemplo, se aconseja generalmente
que la estabilizacién fiscal y monetaria, asi como las reformas institucionales, precedan
a reformas mas complejas, como la liberalizacién del comercio o de la cuenta de capital
(Nsouli, Rached y Funke, 2005,.). El éxito de las reformas iniciales puede ayudar a
aumentar el apoyo y facilitar laimplementacién de las reformas posteriores. Una secuencia
adecuada también deberia evitar los brotes de desigualdad, que probablemente impidan
seguir avanzando en el proceso de reforma (Guriev, 2018, ; Aristei y Perugini, 2014 ,,).
Ademids, el ritmo 6ptimo de las reformas es especifico para cada pais, y es esencial elegir
entre impulsar tantas reformas como sea posible a la vez (lo que se conoce como “big bang
approach” en inglés) o implementarlas una por una (“unbundling strategy” en inglés).
Segun el contexto, los responsables de la formulacién de politicas pueden preferir agrupar
lasreformas en un paquete integral para compensar las pérdidas derivadas de una reforma
con los beneficios obtenidos en otras (Dayton-Johnson, Londono y Nieto Parra, 2011 ,.) o,
si esto no es posible, lograr acuerdos especificos y avances en politicas sectoriales en las
que exista posibilidad de acuerdo.

La credibilidad y el apoyo a la politica también son esenciales para el éxito de las
reformasy el control de los costos que se deriven de ellas. Cuando las reformas son creibles,
el anuncio anticipado de las politicas tendra el efecto de alinear el comportamiento de los
agentes privados con los objetivos esperados por los responsables de la formulacién de
politicas (Nsouli, Rached y Funke, 2005,,.). El compromiso politico genera un entorno
estable en el que los agentes pueden llegar a acuerdos en materia de politicas que

sobrevivan al cambio de gobierno o de gabinete (Spiller, Stein y Tommasi, 2008,,,,).

Por ultimo, el momento es especialmente importante y, aunque segun la literatura
académica las reformas suelen ser mas frecuentes en tiempos negativos, los desafios a
corto plazo de las reformas también suelen ser mayores durante las crisis que en épocas
de bonanza econémica (Ciminelli et al.,, 2019 ,,,). Las reformas emprendidas en épocas
présperas pueden encontrarse con una mayor oposicién, pero también permiten tener
mas tiempo de preparacién, del que puede que no se disponga durante las emergencias.
Los costos de ajuste y la compensacién de los perdedores también tienden a ser mas
asequibles durante los buenos tiempos (OCDE, 2018,). Sin embargo, la historia
muestra que las reformas estructurales y normativas son mas frecuentes durante los
malos tiempos (Ranciere y Tornell, 2015 ,,). Como ejemplos cabe destacar las reformas
realizadas en Europa a raiz de la crisis del euro o las reformas comerciales llevadas a cabo
en ALC en las décadas de 1980 y 1990.
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La sensibilizacién sobre la magnitud de la crisis actual puede aumentar la percepcién
de la necesidad de cambios significativos. Una crisis bien gestionada supone una enorme
oportunidad para que los paises adopten medidas exigentes (BID, 2020,,,,; OCDE, 2020[1]).
La renovacién del contrato social implicaria pasar del actual statu quo fragmentado a un
nuevo equilibrio basado en la igualdad de oportunidades a largo plazo (Larrain, 2021,,,).
Un contrato social mdas amplio contribuiria a abordar el profundo sentimiento de
descontento causado por las crecientes desigualdades y las politicas obsoletas, al incluir
a todos los agentes en el debate y al reforzar las instituciones democraticas y la economia
abierta de mercado.

Estas consideraciones son particularmente pertinentes en el contexto posterior a la
pandemia, en el que la reconstruccién entrafiard un fuerte impulso politico y una gestién
racional de las complejidades de la economia politica de las reformas.

Las escasas capacidades institucionales pueden limitar la implementacién de las politicas

Los gobiernos deben seguir fortaleciendo sus funciones bésicas para asegurar un
impacto éptimo de las politicas publicas. Entre las dreas de trabajo importantes figuran
la mejor coordinacién de politicas, el fortalecimiento de la capacidad y las competencias
administrativas, especialmente en los gobiernos subnacionales y locales, la simplificacién
de los procesos administrativos, el fortalecimiento de la contratacién publica y la
inversion, la garantia de la rendicién de cuentas interna y externa y el fomento de una
administracién publica basada en los méritos. En gran medida, la calidad de la aplicacién
de las politicas depende de la solidez del poder judicial y de la Administracién, asi como

de los recursos y los incentivos de que disponen (Spiller, Stein y Tommasi, 2008,,,.).

La contratacién publica puede ser una herramienta estratégica para alcanzar los
ODS. La integracién de los objetivos de la politica econémica, social y medioambiental en
los procesos de contratacién publica—como los criterios de seleccién y adjudicacién de
contratos, las especificaciones técnicas y las cldusulas contractuales— puede incentivar
a las empresas a alinearse con la agenda gubernamental sobre desarrollo sostenible y
las normas de RBC. Por ejemplo, ChileCompra introdujo un programa para promover la
participacién de las empresas de propiedad femenina en el mercado de la contratacién

puiblica (OCDE, 2020,,,,)).

Ademas, los datos de contratacién abiertos pueden hacer que la gobernanza sea mas
inclusiva y democratica. Por ejemplo, inmediatamente después del brote de COVID-19,
paises como Costa Rica, Ecuador, Paraguay y Pert crearon portales de transparencia para
divulgar la informacién sobre las contrataciones realizadas en respuesta a la emergencia
de COVID-19, incluida la informacién sobre los procedimientos de adjudicacién directa.
La creacién de una cultura de transparencia, rendicién de cuentas y acceso a la
informacién publica también puede estimular la participacién ciudadana en el proceso
de contratacién publica. Por ejemplo, los testigos sociales en México estan obligados a
participar en todas las etapas de los procedimientos de contratacién publica federal por
encima de ciertos umbrales, como forma de promover el escrutinio publico. Perd puso
en marcha un mecanismo de control ciudadano (Monitores Ciudadanos de Control) que
permite a los ciudadanos visitar las obras al principio, durante y/o al final de las mismas
para supervisar el progreso de la construccién. Colombia introdujo una aplicacién movil
anticorrupcién llamada Elefantes Blancos para promover el control ciudadano de los
proyectos de elefantes blancos (proyectos de obras publicas descuidados, abandonados o
sobrefacturados) (OCDE, 2020,

144])‘
Las politicas publicas solo alcanzardn sus objetivos si se sustentan en un marco

institucional sélido que favorezca la rendicién de cuentas, la inclusién, la eficiencia y la

accesibilidad (Staats, Bowler y Hiskey, 2008, ;). A este respecto, es fundamental contar
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con un sistema judicial independiente y fiable para mantener los controles y contrapesos
entre el poder ejecutivo y el legislativo. Un poder judicial que garantice una aplicacién
imparcial del Estado de Derecho e impida que la violencia se repita sentara las bases
para un desarrollo econémico sostenible y una democracia duradera (Hilbink y Prillaman,

2002,,,).

Durante la ultima década del siglo XX, los paises de ALC carecieron de un mecanismo
institucional sélido y de un poder judicial fiable para garantizar la observancia efectiva de
los derechos humanos y civiles conducentes al crecimiento econémico. Haciéndose eco
de estos problemas, la mayoria de los paises de la regién emprendieron un largo proceso
de reforma institucional y judicial que continta a dia de hoy (DeShazo y Vargas, 2006,,,).
A pesar de los esfuerzos realizados, la impunidad de los autores de crimenes pasados, la
corrupcién y la falta de voluntad politica y los recursos limitados siguen siendo problemas
dificiles en toda la regién. Es necesario realizar un diagnéstico preciso de las deficiencias
de cada sistema judicial antes de implementar cualquier reforma a fin de comprender las
causas de los fallos pasados y los escasos resultados. El Indice Global de Impunidad, que
mide el funcionamiento y la estructura de los sistemas de seguridad y justicia nacionales,
asi como el respeto de los derechos humanos, sittia a los paises de ALC en mayores niveles
de impunidad que en el promedio de la OCDE (Gréfico 4.11).

Grafico 4.11. El nivel de impunidad en ALC sigue siendo entre medio y alto
indice Global de Impunidad 2020
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Notas: Promedio no ponderado de ALC de 16 paises. Debido a las incoherencias detectadas en los datos, no se dispone de
los de 2020 para Argentina, Brasil, El Salvador, Granada, Nicaragua, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago y Venezuela.
El Indice Global de Impunidad oscila entre 0 y 100, donde 0 equivale a la falta de impunidad y 100 al méximo nivel de
impunidad en un periodo concreto de tiempo.

Fuentes: CESIJ (2020 ,,,), Indice Global de Impunidad 2020 (IGI-2020) (base de datos), www.udlap.mx/cesij; CESIJ (2017
Global de Impunidad 2017 (IG1-2017) (base de datos), www.udlap.mx/cesij.
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El Centro de Gobierno (CdG) también desempena un papel clave en el apoyo al jefe
de gobierno y al Gabinete o Consejo de Ministros. Entre las funciones del CdG figuran la
coordinacién y el seguimiento de las politicas publicas para asegurar que las acciones
de los ministerios competentes se ajusten a las prioridades gubernamentales. El CdG es
también responsable de la gestion estratégica y del disefio de politicas que promuevan el
gobierno abierto, la buena gobernanza, la rendicién de cuentas y la transparencia (OCDE,

2020,,,).

Sector publico basado en datos y gobernanza de datos en ALC

Un sector publico basado en datos es clave para una gobernanza de los datos que
promueva el disefio, la implementacién, el seguimiento y la evaluacién de los nuevos
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pactos sociales. La crisis del COVID-19 en ALC ha demostrado el potencial de los datos
para generar valor publico de varias maneras: i) anticipacién y planificacién, por ejemplo,
para pronosticar la evolucién de los contagios y la ocupacién de las unidades de cuidados
intensivos; ii) ejecucién, por ejemplo, utilizando datos sobre los trabajadores informales
para disenar politicas especificas de ayuda a través de transferencias de renta durante
los confinamientos; y iii) seguimiento y evaluacién, por ejemplo, utilizando datos sobre
la contratacién publica para auditar las compras de emergencia. Unos datos abiertos y
fiables también pueden apoyar el proceso de formulacién de politicas y ayudar a sentar
las bases de reformas complejas durante la recuperacién. En el futuro, serd importante
no solo invertir en el fortalecimiento de los sistemas estadisticos, sino también adoptar
un enfoque de “apertura por defecto” en todo el gobierno. Este Gltimo enfoque se centra
en potenciar la publicacién de datos gubernamentales abiertos para su reutilizacién y la
cocreacién de valor con el objetivo de aumentar la transparencia e integridad del sector
publico, fomentar el desarrollo y la innovacién social y luchar contra la corrupcién (OCDE,
2017 ....; OCDE, 2020

[150] [151]) :

Sin embargo, los resultados del Indice de Datos Abiertos, Utiles y Reutilizables
(OURdata) de la OCDE para ALC siguen mostrando grandes disparidades en relacién con
la publicacién de datos gubernamentales abiertos y su uso para la rendicién de cuentas,
la formulac%én de politicas y el disefio y la prestacién de servicios (OCDE, 2020).
Ademds, el Indice de Gobierno Digital de la OCDE de 2019 muestra que, entre todos los
paises participantes, incluidos 7 gobiernos de ALC, lograr un sector publico impulsado
por los datos sigue siendo uno de los desafios clave para un gobierno digital competente

y orientado a los datos (OCDE, 2020 ).

Los gobiernos también deberian adoptar medidas para garantizar el uso eficiente
y ético de los datos a fin de aprovechar los beneficios de la generacién exponencial de
datos en la era digital sin comprometer la intimidad de los ciudadanos (OCDE, 2020, ;
OCDE, 2019, o la exclusién de grupos de poblacién especificos debido a sesgos en la
generacion de datos o el desarrollo de algoritmos (OCDE, 2021 ,,,; OCDE et al., 2020, ). Con
unos marcos de gobernanza de datos deficientes se corre el riesgo de debilitar ain mas
la confianza publica en los gobiernos, que ya es baja en ALC. Los avances en los marcos
regulatorios de proteccién de datos en ALC son desiguales (OCDE et al., 2020, ,; OCDE,

12’
Préximo a publicarse,, ).

Ademads, a pesar de los avances, en promedio, ALC muestra un nivel basico en
términos de seguridad digital (BID/OEA, 2020 ,,,). En el futuro, sera esencial garantizar la
gestidn ética y segura de los datos, con el respaldo de unos marcos eficaces de privacidad
y de seguridad digital.

Las estrategias nacionales de desarrollo son un instrumento necesario para
garantizar una visién coherente y a largo plazo

Para que el contrato social sea sostenible a lo largo del tiempo se requiere una
planificacién minuciosa y estratégica a nivel nacional. Los planes nacionales de desarrollo
(PND) constituyen un instrumento de gran utilidad para garantizar que las reformas
comprendidas en el nuevo contrato social estén bien disefiadas y adopten una visién
coherente a largo plazo. Hacer frente a desafios en materia de desarrollo cada vez mas
complejos e interconectados requiere una légica clara e integral, a fin de hacer participes
a lo largo del tiempo al conjunto de las instituciones publicas de todos los dmbitos. Las
principales dimensiones que contribuyen a la eficacia de los PND son: i) indicadores y
objetivos claros para definir prioridades, asignar recursos financieros y monitorear e
identificar brechas pendientes; ii) un marco juridico sélido que dote al plan de autoridad;
iii)unvinculo conel presupuestonacional, que permita valorarlaviabilidad de cada politica;
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iv) inclusién de una dimensién subnacional y participacién puiblica en la formulacién del
plan, que le confiera mayor legitimidad; v) un organismo especializado responsable de
la formulacién de los PND para aumentar el compromiso y los conocimientos técnicos
necesarios; y vi) seguimiento y evaluacién, que son fundamentales para valorar la
implementacién y posibilitar el aprendizaje, la determinacién de prioridades y la mejora
de las politicas a lo largo del tiempo (OCDE et al., 2020 ).

El logro de un contrato social mas amplio puede conllevar varios pactos sociales,
y los PND pueden ayudar a mantener una visién integral en todos los sectores. En la
elaboracién del contrato social, es importante tener en cuenta las interacciones entre
las diferentes politicas, como, por ejemplo, la forma en que las politicas de proteccién
social y del mercado laboral, asi como las politicas productivas, pueden respaldar la
creacién de empleos formales y de buena calidad que logren un mayor bienestar social.
En comparacién con el enfoque compartimentado, los PND son esenciales para evaluar
los posibles efectos indirectos de las politicas, coordinar los &mbitos de intervencién y
establecer objetivos transversales claros para orientar las actuaciones en materia de
politicas, como la sostenibilidad, la inclusion y la resiliencia (Soria Morales, 2018, ;
OCDE, 2019 ). Los gobiernos de ALC estan haciendo muchos esfuerzos para promover
una visién centrada en el bienestar y la sostenibilidad de las personas, pero se puede
hacer mas para fortalecer los aspectos no econémicos de los PND, y para vincular la
visién plasmada en los PND con los procesos reales de implementaciéon (OCDE, Préximo

a publicarse ;. ).

Los PND son fundamentales para garantizar la coherencia no solo entre las politicas
sectoriales, sino también entre los distintos niveles de gobierno. Los PND pueden ayudar a
promover las sinergias entre las politicas nacionales, regionales ylocales a fin de mejorarla
armonizacién de los objetivos econdémicos, sociales y ambientales con el fin de garantizar
un enfoque integrado para lograr la Agenda 2030 (OCDE, Préximo a publicarse, ). La
planificacién multinivel es importante para promover acciones coordinadas en todos
los niveles de gobierno (OCDE, 2019,,,). En ALC, la reactivacién de la planificacion del
desarrollo desde principios de la década de 2000 ha ido acompanada de una creciente
participacién subnacional, en comparacién con el enfoque méas centralizado de la
década de 1960 (Sandoval, Sanhueza y Williner, 2015 ). Esta tendencia también ofrece
margen para la implicacién y la participacién de las partes interesadas en la formulacién,
la implementacién y la evaluacién de la planificacién del desarrollo (Naser, Williner
y Sandoval, 2021,). En ALC, alrededor de 35 PND han incluido una consulta publica
(CEPAL, 2021 ). Entre los ejemplos de procesos de planificaciéon participativa cabe
sefialar el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién Participativa de Ecuador
(OCDE, Proximo a publicarse,, ), el PND K’atun Nuestra Guatemala 2032 de Guatemala
(Sandoval, Sanhueza y Williner, 2015,.,) y el Plan Estatal de Desarrollo 2013-2033 del

estado de Jalisco, México (Meza Canales, Gémez-Alvarez y Gutiérrez Pulido, 2016 ,q,)-

Conclusiones

La crisis del COVID-19 agravé las vulnerabilidades estructurales existentes en
ALC en un contexto de aspiraciones ciudadanas insatisfechas, de profundizacién de la
desconfianza en las instituciones publicas y de descontento social, como se ha visto en
las protestas sociales. En este capitulo se ha expuesto por qué la regién tiene que repensar
su contrato social, y también se ha sugerido qué forma podria adoptar un contrato social
renovado en ALC y cémo ha de ser el proceso para disenarlo e implementarlo.

Los componentes de un contrato social pospandémico deben girar en torno a dos
dimensiones interconectadas. Por un lado, debe ser un acuerdo transversal: i) entre
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grupos socioecondmicos, que tenga en cuenta, en particular, las diferencias de ingresos,
de género y étnicas; ii) entre territorios, que reconozca las necesidades y oportunidades
locales especificas y elimine las divisiones territoriales; y iii) entre generaciones, que
garantice que las decisiones politicas equilibren los intereses de las generaciones actuales
y futuras y promuevan la solidaridad intergeneracional. Por otra parte, el contrato
debe avanzar hacia: i) estrategias productivas resilientes y sostenibles que prioricen la
creacién de empleos verdes y de calidad e incluyan la transformacién digital; ii) sistemas
de proteccién social mas amplios y eficaces que mejoren los mecanismos de seleccién de
beneficiarios, apoyen la formalizacién y pongan remedio a los desafios planteados por
las reformas del sistema de pensiones (Capitulo 2); y iii) un modelo mds sostenible de
financiamiento para el desarrollo que permita aplicar reformas fiscales tanto en materia
de ingresos como de gastos y que fortalezca la gestién de la deuda publica. La interseccién
de estas dimensiones genera diversas areas de politica publica en las que se pueden dar
pactos sociales més concretos y especificos que cada pais debe adaptar a sus necesidades
y objetivos especificos.

Para lograr pactos justos, legitimos y estables, es fundamental prestar atencién a
todo el proceso, desde la concepcién de las politicas hasta su aplicacién. Los procesos de
formulacién de politicas inclusivos y abiertos ayudan a elaborar politicas que atiendan
las necesidades de la sociedad en su conjunto y puedan generar una mayor rendicién de
cuentas. Sin embargo, algunos desafios pueden obstaculizar la creacién de consensos. En
primer lugar, la falta de pluralismo en los medios de comunicacién y las burbujas de filtros
en las redes sociales pueden impedir que en la sociedad se produzca un debate productivo
y bien fundado en torno a importantes reformas politicas. A su vez, la fragmentacién de
partidos politicos en un contexto de alto nivel de volatilidad electoral de ALC aumenta el
riesgo de polarizacién de las campanas politicas y obstaculiza la creacién de consenso.
En tercer lugar, la falta de confianza en los partidos politicos debido a su incapacidad
para efectuar cambios y mediar entre los ciudadanos y el Estado puede transformarse
en desinterés civico. En cuarto lugar, la captura de las politicas por parte de grupos
especificos con grandes cuotas de poder, puede desviar las reformas del interés general
y atender solo a intereses particulares. Por estas razones, los siguientes mensajes en
materia de politicas tienen por objeto orientar a los responsables de la formulacién de
politicas en sus esfuerzos por promover un nuevo contrato social, ayudando a navegar
por la compleja economia politica de las reformas (Recuadro 4.3).

Recuadro 4.3. Principales mensajes en materia de politicas

Potenciar los procesos inclusivos de formulacién de politicas para generar consensos

o Construir consensos mediante un acuerdo transversal entre grupos socioeconémicos,
territorios y generaciones para lograr objetivos clave en materia de politicas, en particular
estrategias productivas resilientes y sostenibles, sistemas de proteccién social mas amplios
y eficaces y un modelo mas sostenible de financiamiento para el desarrollo.

» Garantizar la buena gobernanza y la confianza mutua entre el gobierno y los ciudadanos,
asi como con la sociedad civil y el sector privado, para lograr un contrato social firme.

» Mejorar el papel de los procesos participativos en todas las etapas del proceso de
formulacién de politicas. Los diez Principios Rectores de la OCDE para potenciar la
formulacién de politicas de caracter abierto e inclusivo arrojan luz sobre la importancia del
compromiso firme; el derecho de los ciudadanos a la informacién; la claridad del proceso;
la dedicacién de tiempo suficiente a las consultas y la participacién; los esfuerzos dirigidos
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Recuadro 4.3. Principales mensajes en materia de politicas (cont.)

a que el proceso sea lo mas inclusivo posible; los recursos financieros, humanos y técnicos
adecuados; la coordinacién dentro de los distintos niveles de gobierno y entre ellos, asi
como con redes externas; la rendicién de cuentas de las administraciones publicas; la
evaluaci6n; y la ciudadania activa (OCDE, 2009 ).

» Reforzar el papel de las practicas deliberativas, en las que participa un grupo de personas
seleccionadas al azar que son ampliamente representativas de una comunidad y que
dedican un tiempo considerable a aprender y colaborar para elaborar recomendaciones
colectivas para los responsables de la formulacién de politicas sobre un tema especifico.
Estas practicas son especialmente valiosas para abordar cuestiones de caracter ético o que
se basan en valores, que requieren elecciones dificiles y que exigen soluciones a largo plazo
(Cesnulaityte, 2021 . ; OCDE, 2020

o Fomentar el papel de los medios de comunicacién y de las tecnologias digitales para
mejorar la transparencia, la participaciéon y la rendicién de cuentas:

(85]? [s3])'

o Reforzar la publicacién proactiva de datos abiertos sobre el trabajo y las acciones del
gobierno. El fortalecimiento de las politicas relativas a los datos publicos abiertos,
teniendo en cuenta la reutilizacién de los datos, es un paso clave para posibilitar una
mayor transparencia y rendicién de cuentas frente a los ciudadanos, asi como para
estimular la participacién civica y la vigilancia social en esferas particularmente
susceptibles de corrupcioén.

o La mitigacién de la concentracién de los medios de comunicacién y la reduccién de
los obstaculos a la entrada de nuevos medios de comunicacién pueden contribuir
a la creaciéon de un debate productivo y bien fundado en la sociedad gracias a la
representacién de diversas perspectivas sociales, econdémicas y politicas (Mendel,

Castillejo y Gomez, 2017 ;).

o Racionalizar el uso de las tecnologias digitales para comunicar los resultados de las
iniciativas gubernamentales y para apoyar los debates inclusivos y proporcionar
canales adicionales de participacién e implicacién ciudadana (p. €j., videoconferencias,
plataformas sociales, foros en linea).

o Apoyar el desarrollo de bases sélidas de gobernanza de datos que permitan el acceso,
el intercambio y el uso eficiente y fiable de los datos por parte de las organizaciones
del sector publico y entre sectores (p. ej., G2B). Estas bases de gobernanza de datos
incluyen la definicién de marcos éticos de datos en el sector publico en relacién con el
desarrollo y la aplicacién de politicas e iniciativas de IA por parte de los organismos
publicos.

o Aprovechar al maximo las estrategias nacionales o los planes nacionales de desarrollo
(PND) para garantizar que los pactos sociales adopten una visién coherente a largo
plazo, focalizada en mejorar el bienestar de las personas y la sostenibilidad en todas sus
dimensiones (OCDE, Proximo a publicarse). Unos objetivos e indicadores claros, el
vinculo con el presupuesto nacional y los mecanismos de seguimiento y evaluacién son
caracteristicas clave que contribuyen a la eficacia de los PNDs (OCDE et al., 2020, ,; OCDE
etal, 2019[2]).

12’

Superar los obstaculos a la reforma y la implementacién de las politicas

o Definir claramente la secuencia y el ritmo de las reformas, puesto que el éxito de las
primeras puede ayudar a aumentar el apoyo y facilitar la implementacién de las reformas
posteriores.
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Recuadro 4.3. Principales mensajes en materia de politicas (cont.)

o Reforzar el papel de intermediacién politica de los partidos politicos y los mecanismos
innovadores para canalizar las demandas sociales y evitar la posibilidad de discursos
infundados.

* Luchar contra la captura de politicas a través de un enfoque integral (OCDE, 2017, ), que
incluya estrategias complementarias para:

o Garantizar la transparencia y el acceso a la informacién para facilitar la participacién
y la vigilancia social durante el proceso de formulacién de politicas.

o Alentar la participacién de las partes interesadas a fin de garantizar un campo de juego
nivelado menos proclive a la captura.

o Promover la rendicién de cuentas de los responsables de la toma de decisiones a través
de instituciones clave, como las entidades fiscalizadoras superiores, las autoridades
que defienden la competencia y las agencias regulatorias.

o Incorporar politicas de integridad organizacional adecuadas para ayudar a identificar
y controlar el riesgo de captura de politicas.

Estas politicas estan en linea con el Plan de Accién de la OCDE-ALC sobre Integridad y
Anticorrupcién.

» Tener en cuenta la economia politica de las reformas, incluidos los costos transitorios o
distributivos que pueden aumentar la resistencia a algunas politicas. En particular, para
que la implementacién sea un éxito, es importante contar con sistemas complementarios
de amortiguacién para los grupos de poblacién vulnerables afectados negativamente, asi
como con la firme determinacién de mejorar la credibilidad de las reformas y un analisis
sélido con base empirica que siente las bases de la reforma.

» Fortalecer las capacidades institucionales para que la implementacién de las reformas sea
un éxito. Por ejemplo:

o Promover la independencia del poder judicial y dotarlo de los recursos adecuados para
llevar a cabo su funcién a fin de preservar el Estado de Derecho y el funcionamiento
de la democracia.

o Centrarse en la contratacién basada en los méritos y en la mejora de la gestién con base
en los resultados para garantizar una administracién publica eficiente.

o Simplificar los procesos administrativos, adoptar enfoques de disefio y prestacién de
servicios y avanzar hacia un gobierno digital para ayudar a la administracién publica a
mejorar y acelerar sus procesos internos, y hacer que sus servicios estén mas centrados
en el ser humano y sean mas eficientes.

o Reforzar la entidad nacional encargada de la implementacién y el seguimiento de los
pactos sociales (p. €j., el centro de gobierno) garantizando una gestién mas estratégica,
entre otras herramientas.

Notas

1. Normalmente, el método de seleccién de los participantes consiste en una loteria civica que
combina la seleccién aleatoria con la estratificacién para reunir a un grupo de personas
pequeiio pero representativo (OCDE, 2020 ).

1. Los datos se recopilaron a través del Cuestionario de la OCDE de 2018 sobre Integridad Ptblica en

América Latina, que abarca 12 paises. Se encuesté predominantemente a altos funcionarios del
Gobierno central, entidades fiscalizadoras superiores y comisiones electorales.
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