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Resumen

En esta nota de politica se resumen los hallazgos
presentados en el documento de politica publica ndm.
56, en el que se desarrolla un marco tedrico para explicar
por qué América Latina posee democracias duraderas
que, no obstante, han sido poco capaces de lograr una
redistribucion mas equitativa de los recursos. Dicho
marco tedrico se basa en las nociones de gobernanza
democrdtica y gobernanza efectiva propuestas por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD). En dicho documento se desarrolla el marco
tedrico y también se explora su plausibilidad empirica por
medio de la realizacién de una serie de comparaciones
amplias basadas en indicadores cuantitativos disponibles
en distintas bases de datos, que se compilaron en una
base Unica para la elaboracién del trabajo citado. El
andlisis empirico también comprende la exploracidon de
cinco casos nacionales. En primer lugar se analiza un caso
relativamente positivo —Uruguay— y un caso claramente
negativo —Guatemala—. En segundo lugar se analizan
dos casos desviados —Chile y Costa Rica—, y por ultimo
se analiza el caso de un pais —Brasil- que en los Ultimos
aflos ha logrado impactos distributivos mayores que los
esperados tedricamente.

16 PAZ JUSTICIA

17 ALIANZAS PARA
EINSTITUCIONES L0f
SOLIDAS

GRAR
LOS OBJETIVOS

Principales hallazgos

Los hallazgos empiricos obtenidos

conclusiones generales:

sugieren tres

i) Losfactoresasociados conla gobernanza democratica
y la gobernanza efectiva son relevantes para explicar
los patrones distributivos observados en la region.

ii) Los bajos resultados redistributivos se correlacionan
de modo significativo con configuraciones negativas
de los factores de gobernanza.

iy Esos factores se encuentran fuertemente
correlacionados entre si, y configuran “sindromes”
nacionales en que “todo lo bueno (y lo malo) tiende
airjunto”.

En el documento de politica publica referido se presenta
un anadlisis multivariado que confirma estas tres tendencias
y que combina la extraccién de dimensiones latentes, la
estimacion de un modelo de efectos fijos y un andlisis de
clisteres jerarquicos.

Recomendaciones de politica’

Sobre la base de los hallazgos tedricos y empiricos
resultantes del andlisis referido se presentan seis
recomendaciones para guiar la acciéon de gobiernos,
organizaciones intergubernamentales, instituciones

*  Esta nota de politica fue elaborada por los equipos de Gobernabilidad y de Crecimiento Inclusivo y Finanzas Sostenibles del Centro Regional para América Latinay el
Caribe del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), liderados, respectivamente, por Jairo Acufia-Alfaro y Rita Sciarra. Los equipos del PNUD trabajaron
en alianza con el Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional), bajo el liderazgo de Marcela Rios Tobar, directora de IDEA Inter-
nacional para América Latina y el Caribe. Los insumos técnicos estuvieron a cargo del consultor especialista Juan Pablo Luna, quien conté con la colaboracion de Tomds
Quesada, y fueron revisados y supervisados por Moema Freire, Ricardo Guerrero y Alicia Del Aguila.

1 Verlaseccion 6 del documento de politica publica nim. 56, titulada “Recomendaciones” (PNUD e IDEA Internacional, 2025, pdg. 58).
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académicas y organizaciones de la sociedad civil, con
el objetivo de incidir en la gobernanza democratica y la
gobernanza efectiva y asi promover los efectos que ambas
tienen en los resultados distributivos de los sistemas
politicos latinoamericanos. Las recomendaciones se
enfocan en seis lineas principales de trabajo:

i) Promover la construccion de pactos sociales
que permitan superar las trampas que supone la
combinacién entre desigualdad y estructuras débiles
de gobernanza democratica y de gobernanza efectiva.

ii) Promover el debate publico sobre tributacidn e ingreso
bésico supranacional.

iii) Transformar los discursos sobre la desigualdad que
prevalecen en las élites y la ciudadania.

iv) Fortalecer espacios y practicas que promuevan la
incidencia estatal (advocacy) de excelencia en areas
criticas paramitigarlasdesigualdadesinterseccionales.

v) Reforzar la cooperacion en torno a los factores
asociados con la gobernanza democrdtica y su
impacto en la redistribucidn.

vi) Promover mecanismos que permitan la participacion
y la incidencia directa de la ciudadania en las politicas
publicas.

1. Introduccidn

Sobre la base de las nociones de gobernanza democratica
y de gobernanza efectiva propuestas por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
en el documento de politica publica num. 56 titulado
“Gobernanza democrdtica, gobernanza efectiva vy
desigualdad en América Latina” se desarrolla un marco
tedrico para explicar por qué América Latina posee
democracias duraderas, que al mismo tiempo han sido
poco capaces de lograr una redistribuciéon mas equitativa
de los recursos (PNUD e IDEA Internacional, 2025).

El marco tedrico se basa en la identificacion de dos
momentos que pautan la formulacién de las decisiones en
materia de politica publica en una sociedad democratica: el
momento de la seleccidn de las élites politicas, configurado
en torno a la relacion entre la oferta y la demanda de
representacion politica, y el momento de la formulacién y
laimplementacidn de las politicas publicas, configurado en
torno al funcionamiento del sistema politico, asi como del
aparato estatal encargado de implementar las decisiones
de politica publica.

2. Descripcion

En el documento referido se desarrolla el marco tedrico
y también se explora su plausibilidad empirica por medio
de la realizacion de una serie de comparaciones amplias
basadas en indicadores cuantitativos disponibles en
distintas bases de datos, que fueron compilados en una
base Unica para la elaboracidon del trabajo citado. La
comparacion cubre el periodo 1990-2020 y se estructura
en torno a unidades de andlisis que representan, siempre
que los datos disponibles asilo permiten, periodos de cinco
afios en cada pais. El abordaje empirico es descriptivo y
debera profundizarse en proximos trabajos que tengan
una mayor capacidad para realizar imputaciones causales
sélidas.

El andlisis empirico también comprende la exploracién
de cinco casos nacionales con base en breves vifietas
comparativas. En primer lugar, esa comparacion tiene
por objetivo exhibir patrones modales a partir del analisis
cualitativo de un caso relativamente positivo —Uruguay—
y de un caso claramente negativo —Guatemala—. En
segundo lugar se analizan dos casos desviados —Chile y
Costa Rica—, que, dada la configuracién de sus factores
de gobernanza, deberian producir una redistribucion
de recursos mayor que la observada. El andlisis de los
casos de Costa Rica y Uruguay también sugiere que los
sistemas de gobernanza democratica de buena calidad
relativa enfrentan actualmente restricciones para lograr
un mayor impacto redistributivo debido a la presencia de
nuevas estructuras de riesgo social, que en dichos paises
afectan a los sectores vulnerables, aunque la influencia
politica de estas nuevas estructuras es menor que la de
los actores tradicionalmente mejor representados en las
arenas institucionales de cada pais.

Por dltimo se analiza el caso de Brasil, un pais que en los
ultimos afios ha logrado impactos distributivos mayores
que los esperados tedricamente. Ademds de promover
mejoras relevantes de la configuracidon observada de los
factores de gobernanza democratica, Brasil logré dichos
impactos mediante el impulso de factores asociados con
la gobernanza efectiva (especialmente, por medio de una
combinacién de activismo burocratico e innovaciones
participativas que logré promover la participacion de
sectores histdricamente excluidos de la politica publica).

contribuciones

Este trabajo realizar tres

principales:

permite

i) Primero, se presenta un andlisis estilizado sobre
la estructura de la desigualdad en América Latina
durante el periodo que se extiende desde las
transiciones a la democracia hasta el momento actual.
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i) Segundo, se desarrolla un marco tedrico para
conceptualizar los efectos de la gobernanza
democrdtica y de la gobernanza efectiva sobre las
dindmicas distributivas que inciden en la desigualdad
en el contexto de una sociedad democrética?.

iii) Tercero, mediante un abordaje cuantitativo (aunque
de cardcter descriptivo), en este trabajo se explora
el rendimiento empirico del marco tedrico para
explicar la resiliencia de la desigualdad en los paises
latinoamericanos, y se presentan hallazgos clave a
partir de ese andlisis.

Los hallazgos principales asociados con cada contribucion
se sintetizan en la siguiente seccidn.

3. Laestructura de la desigualdad en
América Latina®

Para caracterizar la evolucidon de la desigualdad en la
regidn e intentar calibrar el peso de los factores asociados
con la gobernanza democratica en la determinacidn de
dicha evolucidn, en el estudio se consideré una serie de
medidas disponibles para todos los paises de América
Latina y para un periodo largo (desde las transiciones a
la democracia de la década de 1990 hasta la actualidad).
En cuanto a las medidas de la desigualdad, se compararon
los indices de Gini de mercado con los indices de Gini
después de impuestos y transferencias estatales®. La
diferencia entre ambos es atribuible a la accién estatal, por
lo que constituye un indicador aproximado del peso de
diversas configuraciones de la gobernanza democratica
sobre los patrones distributivos observados en cada pais®.
También se incorporaron en esta comparacion los indices
de Gini absolutos, que permiten ajustar la medida de la
desigualdad con base en el cambio observado en el PIB
de cada pais®.

El andlisis de los datos disponibles permite identificar
cinco hechos estilizados:

i)

El peso de la gobernanza democrdtica en la reduccion
de la desigualdad es bajo, y en consecuencia también
es baja la reduccion de la desigualdad. En términos
generales, y en comparacién con lo observado en
los paises europeos, en América Latina es muy bajo
el efecto atribuible a los factores de la gobernanza
democrética. Es decir, la accidn estatal logra alterar
solo marginalmente la distribucion del ingreso
generada por el mercado. Esto no significa que la
gobernanza democrdtica no sea determinante para
reducir la desigualdad, sino que mas bien sefiala que
se trata de una via poco “accionada” en la regidn,
pues se espera que la redistribucion ocurra por otras
vias (por ejemplo, mediante el crecimiento econdmico
y el efecto derrame).

Prevalece una “redistribucion fdcil” y contextual por
sobre una “redistribucion dura” y a largo plazo. La
reduccién de ladesigualdadrelativa fue mayordurante
el periodo de crecimiento econémico asociado con
el boom de las materias primas (2005-2015), cuando
tuvo lugar una redistribucién “facil” basada en un
mayor dinamismo econdmico y en la implementacion
de politicas sociales efectivas contra la pobreza,
como los programas de transferencias monetarias
condicionadas. Este tipo de redistribucion se
diferencia de una redistribucién “dura”, que implicaria
imponer a las élites econdmicas mayores niveles de
tributacion y establecer niveles mds elevados de
redistribucion via las transferencias sociales hacia los
sectores populares.

2 De acuerdo con las definiciones provistas en el documento titulado “Gobernanza, democracia y desarrollo en América Latina y el Caribe”, publicado en 2022 por el

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional), la gobernanza “se
refiere a una serie de (inter)acciones entre actores estatales y no estatales para formular e implementar politicas y reformas sociales, econémicas e institucionales relacio-
nadas con el acceso y/o el ejercicio del poder, con el objetivo de mejorar la gobernabilidad de los sistemas politicos. La gobernabilidad, por su parte, es una cualidad: las
sociedades son mds o menos gobernables segtn la presencia, capacidad y calidad de varios factores como condiciones dptimas y equitativas de desarrollo humano, social
y econémico; Estados bien financiados y con la capacidad de ejercer un control efectivo sobre sus territorios; y Estados de derecho que garanticen el principio de legalidad
y la imparticién de justicia, entre otros” (PNUD e IDEA Internacional, 2022, pag. 11). En este contexto la gobernanza democratica tiene una conexién importante con los
procesos y los mecanismos de representacion politica, mientras que la gobernanza efectiva se refiere directamente a los procesos de toma de decisiones relacionados con
la formulaciény la implementacion de las politicas publicas.

3 Verlaseccién 1del documento de politica publica nim. 56, titulada “La paradoja latinoamericana que combina democracia y desigualdades resilientes” (PNUD e IDEA
Internacional, 2025, pdg. 15).

4 Esta medida no permite distinguir entre el impacto de los impuestos y el impacto de las transferencias, una distincién que es relevante y que deberd ser considerada en
préximos estudios.

5 Eneste documento los términos patrones distributivos y redistribucion se utilizan como sinénimos. En el marco de este trabajo ambos términos hacen referencia al re-
sultado observado en cuanto a la distribucion del ingreso en una sociedad, especialmente luego de considerar los efectos de la accidn estatal (via transferencias e impues-
tos) sobre la desigualdad que generan las interacciones de mercado. Aunque es relevante distinguir entre el peso de las transferencias y el de los impuestos, asi como de
las pensiones en comparacidn con otras transferencias sociales, los datos aqui trabajados no permiten introducir esa distincion. Por otra parte, la definicién operacional de
redistribucion recién presentada deja afuera los posibles efectos de la accion estatal en términos predistributivos. A modo de ejemplo, los Estados y los sistemas politicos
pueden incidir mediante distintos mecanismos (por ejemplo, el salario minimo o la imposicién de la negociacién tripartita) sobre la desigualdad de mercado. Sin embargo,
el resultado de esas acciones no puede ser observado a partir de los datos utilizados en este trabajo.

6 Ladesigualdad relativa se mide con el indice de Gini tradicional, que, con base en el ingreso percibido por quintiles o deciles de la poblacién, ordenados de acuerdo
con su ingreso, permite estimar las diferencias relativas entre esos grupos de ingreso. La desigualdad absoluta expresa la interaccion entre el indicador de desigualdad
relativa (el indice de Gini tradicional) y la media del ingreso del conjunto de la poblacién. Este dltimo indicador permite comparar los niveles de desigualdad y de riqueza
promedio de los paises. A modo de ejemplo, a lo largo del tiempo un pais puede mantener niveles similares de desigualdad relativa, y al mismo tiempo puede incrementar-
se el promedio de los ingresos del conjunto de la poblacion. Esta configuracidn constituye la tendencia reciente en América Latina: se registran niveles altos de desigual-
dad que se mantienen o disminuyen levemente, al mismo tiempo en que el ingreso promedio de la sociedad aumenta como resultado del crecimiento econémico. Aunque
ese incremento de los ingresos se relaciona con niveles mds bajos de pobreza, al mismo tiempo la desigualdad (y su relativa inelasticidad) puede volverse mas visible
socialmente en un contexto caracterizado por niveles de ingreso mds elevados.
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La situacién observada en los distintos paises de la regidn
se exhibe en el cuadro 1, en que se sintetiza la posicion
comparativa de cada pais en cuanto a los patrones de
desigualdad observados al inicio del periodo (1990), y
en cuanto a la trayectoria distributiva observada en cada
caso hacia 2020. Es importante sefialar que los niveles de
redistribucion descritos en el cuadro 1 (alto, medio, bajo)
corresponden a la posicion de cada pais en comparacion
con otros paises de la regidn. En otras palabras, incluso los
casos con una “alta” redistribucion observada en América
Latina redistribuyen muy marginalmente en comparacion
con sus pares europeos. Por esto mismo es necesario
volver a enfatizar que en la regidén la redistribucion
asociada con los impuestos y las transferencias es
homogéneamente marginal o “facil”.

Cuadro1. Desigualdad inicial y capacidad
redistributiva de impuestos y transferencias en
Ameérica Latina, 1990-2020

Capacidad redistributiva de impuestos y transferencias

Nivel de
desigualdad Alta Media Baja
inicial
Alto Brasil PRy Paragua
Nicaragua guay
Bolivia,
Chile, México, Colombia,
. Panamay Ecuador,
izl Republica El Salvador,
Dominicana Guatemala y
Honduras
Bajo Uruguay Agg;gtgiig Venezuela

Fuente: Elaboracidn propia.

iii) La desigualdad es resiliente en la region. Aunque
América Latina registra una caida pequefia -—
pero significativa— de la desigualdad relativa, la
desigualdad absoluta tiende a aumentar. Esto se
debe a dos razones principales. Primero, a la ausencia
de una “redistribucion dura”, como ya se menciond.
Segundo, a la persistencia de patrones histdricos
asociados con el colonialismo y el patrimonialismo
estatal, que dan pie a una desigualdad estructural
en la regién. Esta resiliencia de la desigualdad
podria explicar por qué las percepciones sobre
la desigualdad, eventualmente relevantes para la
legitimidad y el apoyo a la democracia, se mantienen
criticas e ineldsticas en la region. Esto también
se verifica en periodos de bonanza cuando las
desigualdades (absolutas) pueden incluso volverse
socialmente mas visibles.

iv) Las sociedades latinoamericanas estdn determinadas
por una serie de inequidades interseccionales
(relativas al genero, la etnia o el lugar de residencia,
entre otras variables). Aunque estdn correlacionadas
con el ingreso, estas inequidades interseccionales
constituyen estructuras de desigualdad duras o
durables (Tilly, 1998). Por esta razodn, al analizar las
desigualdades delingreso esos indicadores deben ser
considerados mas como variables proxy de aquellas
estructuras duras que como la Unica variable de
interés. La “dureza” de la desigualdad latinoamericana
también se asocia con sus raices histdricas, ancladas
en el pasado colonial y en patrones sumamente
desiguales de tenencia de la tierra (Mahoney, 2010).
Esto también se refleja en la incidencia subnacional
de la desigualdad, que estd asociada con el tipo de
economia politica que predomina en las distintas
regiones de cada pais.

A modo de ejemplo, Gonzdlez y Nazareno (2024)
ilustran cdémo en Argentina las provincias con una
tradicion mas fuerte de trabajo rural intensivo poseen
niveles de desigualdad mads elevados que aquellas
en que predominaron tempranamente la ganaderia
y la agricultura extensiva. A su vez, el trabajo de
Mauro (2021) ilustra cémo la reciente reduccion de
la desigualdad en Brasil se asocia con una mayor
caida de esta en los estados que histdricamente
han presentado niveles mas altos de concentracion
de ingresos, que son aquellos en los que predomind
la agricultura de plantacién y donde se registré una
mayor presencia de trabajo esclavo desde el periodo
colonial.

v) La reduccion de la desigualdad en las sociedades
latinoamericanas genera impactos que también son
interseccionales. Aunque realizar una estimacion
sdlida de dichos impactos excede el alcance de
este trabajo, si es posible observar las correlaciones
asociadas con la reduccion de la desigualdad en la
region. Por ejemplo, existe una fuerte correlacion
entre los niveles de redistribucion observada en
los distintos paises latinoamericanos y el indice de
desarrollo de género (IDG) del PNUD. Esta tendencia
se ha ido consolidando con el tiempo. Con base en
esta informacidn podria argumentarse que, aunque
el IDG ha mejorado con el paso del tiempo, un
mayor logro redistributivo parece impactar también,
de modo significativo y positivo, en los niveles de
bienestar relativo de las mujeres. Al mismo tiempo,
al analizar otros indicadores clave como el de
mortalidad materna, se vuelve a constatar la “dureza”
de las estructuras de la desigualdad que caracterizan
alaregion, pues ha sido mas facil para los paises de la
regién reducir significativamente la tasa de mortalidad
materna, y converger al logro de otras metas de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), que alterar
incluso marginalmente el perfil de distribucion de
ingresos que muestra cada pais.
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4.  Contribucion tedrica: ;como explicar
el reducido impacto distributivo de la
democracia en América Latina desde un
marco tedrico basado en la gobernanza
democratica y la gobernanza efectiva?’

Para presentar las tendencias observadas e intentar
estimar el efecto de los factores de la gobernanza
democratica sobre los grados de redistribucion observada
en América Latina, en este trabajo se desarrolla un nuevo
marco tedrico que propone centrar el andlisis en dos
momentos: i) aquel en que se definen las caracteristicas
y los actores del proceso politico-institucional en que se
toman las decisiones de politica publica en una sociedad,
y ii) aquel en que se definen el disefio y la implementacion
de politicas publicas relevantes en términos distributivos.
Ambos momentos estdan regidos por una serie de variables
institucionales (el disefio constitucional), cuyos efectos
también se estiman empiricamente. El primer momento es
consistente con factores de la gobernanza democratica
y el segundo momento es consistente con variables
asociadas con la gobernanza efectiva, tal como ambos
conceptos han sido definidos en los documentos marco
del PNUD?,

41. Elmomento de la gobernanza democratica

El proceso politico queincide en los resultados distributivos
estd asociado con factores de demanda (la formacién y
expresion electoral de preferencias politicas) y de oferta
(el tipo de estrategia que los partidos politicos utilizan
para competir en la movilizacion de electores, asi como el
tipo de discursos programadticos sobre temas vinculados
con politicas con impacto distributivo).

En términos de la demanda, el grado de articulacién
colectiva de los intereses de los sectores populares y
medios, asi como su capacidad para incidir en la politica
mediante la accidn sindical o la protesta, son centrales. El
poder instrumental y estructural de las élites también es
relevante. Mediante su poder instrumental, por ejemplo,
a partir del control de los medios de comunicacién o del
financiamiento de las campafias electorales, las élites
inciden sobre las preferencias ciudadanas. También
influyen en las estrategias partidarias. Mientras tanto, por
medio de su poder estructural las élites pueden afectar la
economia al constrefiir la oferta de empleo o la inversion
para hacer primar sus intereses en la competencia
electoral.

En términos de la oferta, los partidos y liderazgos pueden
vincularse con la ciudadania por medio de discursos
programdticos u optar por la movilizacién clientelar
o carismdtica. También pueden estructurar vinculos
segmentados a fin de movilizar programaticamente a
las élites y clientelarmente, o por la via carismatica, a
los sectores populares. Tanto el clientelismo como la
movilizacion carismatica y personalista tienden a reducir
el impacto de las plataformas redistributivas en la
competencia electoral.

Ademadsdeltipo devinculo predominante enla movilizaciéon
electoral, la teoria y la evidencia previa sugieren que los
sistemas de partidos mds institucionalizados tienden
a impulsar politicas publicas a largo plazo y de mejor
calidad, como las que se requieren para sostener una
estrategia redistributiva en el tiempo. Finalmente, el tipo
de discurso que circula entre las élites politicas respecto
de la desigualdad y de otras politicas que afectan el juego
distributivo resulta relevante. Por ejemplo, los discursos
centrados en la necesidad de priorizar el crecimiento
econdmico por sobre la redistribucidon, o aquellos que
justifican la necesidad de contar con una baja carga
tributaria porque el Estado y la clase politica “gastan mal”
0 son “corruptos”, son predominantes entre las élites de
la region.

4.2. EI'momento de la gobernanza efectiva

La gobernanza efectiva tiene una relacién directa con los
procesos de formulacion e implementacion de las politicas
publicas. En este documento el proceso de formulacion de
politicas por parte del Poder Legislativo se considera como
una “caja negra”, aunque empiricamente se incorporan en
el andlisis una serie de variables que la literatura sefiala
como potencialmente relevantes, tales como el tipo de
estructura del Poder Legislativo, el tamafio de los distritos,
la fragmentacion del Poder Legislativo, y los poderes
relativos del Poder Ejecutivo frente al Poder Legislativo y
el Poder Judicial, entre otras.

Ademads de estos factores, en el marcotedrico seidentifican
una serie de variables que impactan en la implementacién
de la politica publica y, eventualmente, en su disefio. Por
un lado se analiza el impacto de diversos mecanismos de
la democracia directa y de otras innovaciones relativas
a la democracia participativa, mediante las cuales la
ciudadania puede incidir directamente en el proceso de
disefio de las politicas publicas. Por otro lado se analizan
mecanismos de judicializacion de los derechos sociales,
predominantes en casos como los de Brasil, Colombia y
Costa Rica, a través de los cuales la ciudadania procura
hacer valer sus derechos de ciudadania social ante las

7 Verlaseccion 2 del documento de politica publica nim. 56, titulada “Marco tedrico y exploracién empirica del peso de distintos factores en los patrones distributivos”

(PNUD e IDEA Internacional, 2025, pdg. 17).

8 Verlanota al pie nimero 1.
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cortes. Finalmente se analiza el impacto de la calidad
institucional y la capacidad del Estado, bajo el supuesto
de que los Estados mds capaces y menos capturados por
intereses de facto deberian ser capaces de implementar
con mas éxito politicas redistributivas.

En el diagrama 1 se sintetiza el marco analitico propuesto
para realizar el andlisis desarrollado en este trabajo.

Diagrama 1.
en América Latina

Variables dependientes (y
precondiciones relevantes)

La desigualdad y la redistribucién observadas en una
sociedad dependen por un lado de factores relativamente
exdgenos (a corto y a medio plazo), es decir, externos
respecto de la gobernanza democratica, tales como el
crecimiento econdmico, la demografia y el desfase entre
la estructura de riesgos que produce una sociedad y la
arquitectura de proteccidn social que esa sociedad tiene
instalada.

Marco analitico propuesto para analizar el impacto distributivo de la toma de decisiones democrética

Marco analitico propuesto: toma de decisiones

democrética y desigualdad en América Latina
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Fuente: Elaboracién propia.

No obstante, la gobernanza democratica puede impactar
mds directamente en el resultado distributivo en los
dos momentos especificos antes identificados, ambos
estructurados en torno a un marco constitucional e
institucional dado. Por un lado, el resultado distributivo
depende de un sistema dindmico de formaciéon de
preferencias y de seleccidn de las élites politicas. Por otro
lado, una vez configurado el sistema politico, el segundo
momento relevante tiene relacidén con el proceso de disefio
e implementacidén de las politicas publicas. En sociedades
en que la gobernanza democratica es de buena calidad,
ambos momentos deberian contribuir a configurar

un resultado distributivo mejor que el que arrojan las
dindmicas exdgenas, es decir, externas al sistema politico.

Finalmente, ese resultado distributivo, junto con factores
exdgenos respecto del proceso democrdtico a corto
plazo, por ejemplo, la dindmica econdmica y la evolucién
demogréfica, deberian incidir ademas en los niveles de
legitimidad y de satisfaccién conla democracia observados
en cada caso. Tanto la redistribucién observada como
estas variables actitudinales generan mecanismos de
retroalimentacidn de las condiciones iniciales del sistema.
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5. Principales hallazgos empiricos®

A diferencia de otros estudios disponibles en que se
analiza el impacto de un factor o de un grupo acotado de
factores sobre la dindmica distributiva, este documento
tiene por objetivo proveer un panorama comprensivo
sobre el posible impacto de un numero amplio de
variables. Por esta misma razén, mas que imputaciones
causales precisas, lo que se busca es desarrollar una
narrativa empirica plausible sobre las causas del poco
efecto redistributivo que tiene la gobernanza democratica
en Ameérica Latina.

Los hallazgos principales pueden sintetizarse en tres
observaciones generales:

i) La politica (es decir, la gobernanza democrdtica)
importa para reducir la desigualdad. Respecto del
primer momento definido en el marco tedrico, el
andlisis permite observar que buena parte de los
casos presentan sistemas politicos en que los sectores
populares se encuentran poco organizados y poseen
recursos de poder reducidos. Son también sistemas
en que los partidos tienden a movilizar al electorado
en clave no programatica. Al mismo tiempo, las élites
mantienen el control de factores clave del poder
instrumental como el financiamiento de la politica y
el control de los medios de comunicacién. Ademas,
los sistemas de partidos poseen en general bajos
niveles de institucionalizacion, mientras que las élites
tienden a privilegiar discursos “procrecimiento” (en
lugar de uno “prorredistribucién”) o hacen énfasis en
otros temas, como el de la seguridad publica, en sus
plataformas electorales.

ii)  Laspoliticas publicas (es decir, la gobernanza efectiva)
importan para reducir la desigualdad. Respecto del
segundo momento definido en el marco tedrico, los
paises de la region tienden a contar con Estados poco
capaces y con una alta incidencia del patrimonialismo
y la corrupcién. Al mismo tiempo, las innovaciones
democrdticas participativas y la democracia directa,
asi como la judicializacidon de los derechos sociales,
tienden a generar impactos positivos, aunque todavia
débiles, en los pocos paises en que estos mecanismos
se han implementado. Mientras tanto, entre los
factores del disefio institucional, los resultados del
andlisis sefialan que un bajo poder relativo del Poder
Ejecutivo frente a otros poderes del Estado (es decir,
un juego politico donde existen mds contrapesos y
chequeos cruzados sobre el Poder Ejecutivo) tiende a
generar niveles més elevados de redistribucidén.

iii)  América Latina se enfrenta a una trampa de la
desigualdad. Los factores asociados con el impacto
distributivo de la gobernanza democratica y la
gobernanza efectiva tienden a mostrar altos grados
de correlacidon entre si (endogeneidad), pero también
se correlacionan fuertemente con los grados de
desigualdad social iniciales. Mientras que gran
parte de los paises de la regidon presentan una
configuracion problemdtica de la mayoria de los
factores identificados como relevantes (“todo lo malo
va junto”), unos pocos paises exhiben configuraciones
relativamente positivas de la mayoria de esos factores
(“todo lo bueno va junto”). A su vez, puede concluirse
que una configuraciéon negativa resulta suficiente
para observar un mal desempefio redistributivo.
Mientras tanto, una configuracidon positiva como la
que se registra en los casos de Chile, Costa Rica
y Uruguay, y parcialmente en Brasil, es necesaria
pero no suficiente para observar buenos resultados
distributivos (de estos cuatro casos, solo Brasil y
Uruguay logran un desempefio relativamente bueno
en cuanto a los niveles de redistribucion observada).
La apuesta por la formacién de capital humano
(via, por ejemplo, los programas de transferencias
monetarias condicionadas) y por el crecimiento
econdmico y sus derrames ha generado impactos
positivos pero marginales. Este resultado parece
indicar claramente que los paises de la regién deben
desarrollar estrategias mas ambiciosas y consistentes
para disefiar, implementar y evaluar paquetes de
politica publica con impacto distributivo. Ello requiere,
a su vez, fortalecer capacidades estatales que han
sido histéricamente escasas en la regién y cuya
economia politica hoy se ve desafiada por multiples
factores que amenazan la fiscalidad (por ejemplo,
la expansion de los mercados ilegales e informales
como mecanismo de insercion laboral de amplios
sectores de la ciudadania que no acceden a puestos
laborales bien remunerados en el mercado formal).

La configuracion positiva de los factores de gobernanza
observada en Chile, Costa Rica y Uruguay tiene
implicaciones relevantes para analizar, ademas, el fuerte
peso que poseen en la regidn las estructuras sociales y
de poder asociadas con trayectorias a largo plazo. Junto
con Argentina, un pais que se ubica en una posiciéon
intermedia en cuanto a su capacidad institucional (aunque
esté mejor posicionado que la mayoria de los paises de la
region), los tres paises mencionados se caracterizan por
una menor impronta colonial. Esa menor impronta colonial
se asocia a su vez con niveles histdricos mads bajos de
concentracién de la tierra y la riqueza, con niveles mds
tempranos y mas elevados de urbanizacion en los siglos
XIX'y XX, y con mayores niveles de organizacidn social y

9 Verlaseccién 3 del documento de politica publica nim. 56, titulada “Analisis comparativo multivariado” (PNUD e IDEA Internacional, 2025, pdg. 47).
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politica de las clases medias y de los sectores populares
en el mismo periodo. Son casos que también registran una
mayor institucionalizaciéon del sistema de partidos, una
estructura programadtica mads desarrollada y una menor
incidencia relativa de la corrupcion, el clientelismo y el
patrimonialismo. Esta trayectoria, asi como aquella propia
de casos en que se observa la situacion inversa, refleja lo
“duro”y “durable” de las estructuras de la desigualdad y de
los factores institucionales que la reproducen en la region.
En este sentido, mds que ser corregidas por el proceso
de gobernanza democratica, esas inequidades tienden
a reproducirse con mds fuerza precisamente en aquellos
paises que presentan niveles iniciales de desigualdad mds
elevados. A este respecto, el caso de Brasil constituye una
excepcion notable a nivel regional.

6. Conclusiones™

En el documento de politica publica num. 56 se analizan
los impactos actuales de los factores de la gobernanza
democrdtica y de la gobernanza efectiva sobre la
dindmica distributiva de América Latina. La conclusién
general del analisis realizado es que América Latina estd
presa en una trampa de desigualdad. Por un lado, los
factores que configuran el proceso de toma de decisiones
democraticas estdn fuertemente condicionados por
niveles de desigualdad de base que afectan a mecanismos
institucionales clave. Por otro lado, las configuraciones
problemdticas que se observan en cuanto a la dotacién
de factores de la gobernanza democrdtica y de la
gobernanza efectiva en América Latina contribuyen a
explicar el reducido impacto redistributivo que logran
generar los sistemas politicos de la regidn. Por esta razén
la accidén estatal, sobre la que tiene impacto el sistema
de gobernanza democratico, alcanza un limitado efecto
redistributivo en la regién, fundamentalmente si dicho
efecto se compara con el que logran las sociedades del
capitalismo avanzado. Asimismo, en un ndmero importante
de casos el proceso politico empeora la distribucién de
ingresos del mercado, al reproducir en el proceso politico
y sus resultados las desigualdades estructurales que
caracterizan a las sociedades latinoamericanas.

El resultado de la aplicacion del marco tedrico y su
comprobacién con base en los patrones de redistribucion
observados en los casos analizados en el trabajo de
referencia tiene implicancias claras.

Por un lado, los resultados alcanzados sefialan que los
paises que distribuyen menos en la regidén coinciden
en cuanto al hecho de que tienden a presentar una
configuracidon particularmente negativa de los factores
de la gobernanza democrdtica y de la gobernanza

efectiva. Por otro lado, los resultados sugieren que
los dos paises que distribuyen mas (Brasil y Uruguay)
tienen configuraciones de gobernanza estructuralmente
distintas (mejores en el caso de Uruguay y algo peores
en el caso de Brasil). No obstante, entre 2005 y 2014
Brasil se integrd a los paises que como Uruguay poseen
estructuras de gobernanza democratica de mejor calidad.
Finalmente, el andlisis también sugiere que los casos que
presentan estructuras de gobernanza democrdtica y de
gobernanza efectiva similares a las de Brasil y Uruguay
(Chile y Costa Rica) logran un impacto distributivo menor.
Es posible que este resultado se asocie con el deterioro
reciente pero progresivo de los factores de la gobernanza
democratica en Chile y Costa Rica. En ambos paises los
sistemas de partidos han perdido institucionalizacion y
estructura programadtica, lo que también ha complicado
la gobernanza efectiva al generar mayores niveles de
fragmentacion legislativa.

De acuerdo con estos resultados contar con una buena
configuracidn histérica de las variables de gobernanza
no parece ser un factor suficiente (Chile y Costa Rica)
para obtener un mayor impacto redistributivo en la
region. El caso de Brasil (y su cercania con este grupo,
al que ingresd y del que luego volvié a salir a partir de
2014) sugiere que dichas configuraciones podrian ser
consideradas como necesarias (aunque insuficientes)
para observar patrones de redistribucién como los que
alcanzan Brasil y Uruguay. Por otro lado, como lo ilustra el
caso de Guatemala, configuraciones menos virtuosas de
dichos factores de gobernanza parecen ser una condicién
suficiente para observar una capacidad significativamente
menor para mejorar la distribucion de los ingresos, mas
alla de las fluctuaciones marginales asociadas con el ciclo
econdmico y del impacto acotado de los nuevos paquetes
de politicas de proteccidn social.

En suma, la regidon muestra una configuracién causal en
que “todo lo bueno (y lo malo)” tiende a covariar. Los paises
que logran un impacto redistributivo algo mayor presentan
al mismo tiempo las siguientes caracteristicas: cuentan con
democracias de mejor calidad; tienen sistemas de partidos
mads institucionalizados y programaticos; registran niveles
mds altos de accidn colectiva de los sectores populares
y medios; en esos paises es menor el poder estructural
e instrumental de las élites y del capital; los Estados son
menos patrimonialistas y menos corruptos; los Estados
son mas capaces; los sistemas politicos incorporan mas
liderazgos femeninos y exhiben un mayor balance de
la distribucion de poder entre los poderes del Estado,
y en esos paises la ciudadania tiene un mayor acceso a
una justicia auténoma y a mecanismos de participacion
ciudadana y de democracia directa. Sin embargo, los
casos de Costa Rica y Uruguay sugieren que una buena
dotacion de estos factores podria implicar también un
creciente desfase entre las estructuras de riesgo social

10 Verlaseccién 5 del documento de politica publica nim. 56, titulada “Conclusiones” (PNUD e IDEA Internacional, 2025, pédg. 57).
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emergente y una arquitectura de politicas publicas que
cristaliza crecientemente un sesgo que tiende a favorecer
a los sectores populares organizados por sobre los nuevos
sectores vulnerables. A modo de ejemplo, Uruguay
muestra una creciente infantilizacion de la pobreza, en
un contexto en que su sistema de proteccidon social cubre
mejor a la poblacién adulta y mayor, cuyo peso electoral es
fundamental. En Costa Rica el sistema de bienestar posee
fuertes limitaciones para alcanzar a las minorias indigenas
0 a la poblacién migrante que ha llegado masivamente a
residir en el pais pero carece de derechos politicos.

Como contrapartida, aquellos casos en que se observan
condiciones menos favorables de esos factores se
encuentran atrapados en un equilibrio de baja calidad,
donde la desigualdad afecta la calidad de mldiltiples
factores de la gobernanza democratica, mientras
que dichos factores restringen en conjunto el efecto
redistributivo tedricamente asociado con la gobernanza
democrdtica y la gobernanza efectiva. En esos casos,
a su vez, se tiende a observar niveles mas elevados de
insatisfaccion con la democracia, que también terminan
debilitando la legitimidad y la calidad de las instituciones
politicas.
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