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Resumen.- Aqui se analiza la evolucion que han seguido los estudios sobre regimenes de
bienestar en América Latina y las similitudes que existen entre éstos y los modelos del sudeste
asiatico. Para ello se realiza una revision del concepto de régimen de bienestar y se
interpretan las principales caracteristicas que poseen los paises asiaticos para luego analizar la
evolucién que los estudios han seguido en América Latina. La conclusién plantea que, a la luz
de las transformaciones ocurridas en la década de 1990, es necesario realizar una
reinterpretacion el modelo de bienestar que actualmente existe en este continente.
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Abstract.- Here are analyzed the evolution that the welfare studies has followed in Latin
America and the resemblance with the south Asia cases. For this, the paper realizes a revision
about the characteristics that the south Asian countries have and them analyzed the evolution
about the Latin America cases. Finally, conclude that the transformations of the last decade
make necessary rethink an interpretation about the welfare regime in this continent.
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EL ESTUDIO DE LOS REGIMENES DE BIENESTAR

Aunque durante mucho tiempo el Estado de bienestar ha sido entendido como
una instituciéon exclusiva de paises desarrollados, se puede afirmar que alli
donde se inicio el proceso de modernizacion, al mismo tiempo, comenzaron a
desplegarse instituciones del bienestar.

No obstante, la investigacion comparativa sobre los regimenes de bienestar se
ha desarrollado tardiamente en América Latina y en el Este Asiatico (con la
excepcion del caso japoneés incluido en el estudio de Esping-Andersen (1990).

En este sentido, en América Latina hasta 1990 habian dominado los estudios
sobre politicas y creacion de instituciones sociales y, posteriormente pasaron a
tener mayor importancia los estudios de las politicas publicas frente a la
pobreza. Al respecto se ha afirmado que prevalece un reduccionismo
tendencial tanto de las politicas publicas como de su investigacion en América
Latina ya que centra la accion en los programas frente a la pobreza diluyendo
una vision mas global de las politicas e instituciones sociales (Filgueira, 2006).

A pesar de esta situacion, en los ultimos 10 afios los estudios comparados de
regimenes de bienestar permitieron el avance de elaboraciones tedrico-
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analiticas de nivel intermedio Esping-Andersen, (1990); Gough, (1999); Pierson
(2003).

El punto de partida de estos analisis lo constituye la tipologia de los tres
regimenes de bienestar con que Esping-Andersen ha tratado de aprehender las
variaciones del Estado de bienestar en paises del area de la OCDE 2.

Al respecto, desde Europa, los trabajos de Titmus (1958) y su ampliacion con
los estudios de Marshall (1964), Briggs (1961), Rimlinger (1971), Heclo (1974),
Wilenski (1975) dieron origen a toda una tradicion de andlisis comparado que
tuvo continuidad durante la década de 1980 en los trabajos de Flora (1986);
Flora y Heidenheimer, (1986); Alber, (1986); Ferrera, (1984) y Ascoli, (1984)
por lo que se puede afirmar que el enfoque de regimenes de bienestar sirvio
para establecer los términos contemporaneos para la ‘realizacién de estudios
comparados sobre este campo’ Orloff, (2003); Scokpol, (2003). Por medio del
debate y desarrollo intelectual esta perspectiva abrié una fecunda senda de
estudios sobre los modernos sistemas de proteccion social en paises y
regiones que se modernizaron mas tardiamente como Japén y otros paises del
Este de Asia y, en menor medida, los paises latinoamericanos (Draibe, 1989).

El aporte de Esping-Andersen

El enfoque de Esping-Andersen (1990) va mas alla de las politicas y las
practicas gubernamentales e incorpora un caracter societal que se dirige a
investigar como las sociedades encuentran diferentes arreglos o acomodos
para producir bienestar. De esa vision surge el concepto de régimen de
bienestar que se refiere a “los modos en que se reparte la produccion de
bienestar entre el estado, el mercado y las familias” (Esping-Andersen, 1999:
102).

A diferencia de las visiones centradas uUnicamente en las politicas sociales y
gue olvidan que ‘aunque la proteccion ofrecida por el estado de bienestar
generalmente se confunde con la ‘ayuda a la pobreza’, esta no es su Unica
funcion’ Atkinson (1999), la conceptualizacion espingueriana propone analizar
como histéricamente las sociedades han ido construyendo el bienestar a partir
del establecimiento de relaciones especificas entre el estado, el mercado y la
familia. Para ello, construye esquemas interpretativos en los que asocia
idealmente  diversos grados de mercantilizacibn-desmercantilizacion,
familiarismo-desfamiliarismo y estadocentrismo-residualismo (publico).

A partir de estos esquemas construye tres tipos de regimenes de bienestar
para los paises industrializados (Esping-Andersen, 1999: 115; 1990: 26-28): el
liberal o residual, que asocia un alto grado de mercantilizacion con residualismo
publico y un papel marginal de las familias porque asigna un papel central en el
bienestar a la responsabilidad de los individuos; el conservador o corporativo,
que asocia un fuerte grado de familiarismo con un papel marginal del mercado
y un rol subsidiario del estado; el socialdemdcrata, que asocia una fuerte
creacion de instituciones publicas con un alto grado de desmercantilizacion y
de desfamiliarizacion, es decir con papeles marginales del mercado y las
familias. Para enfrentar los riesgos sociales, el modo de solidaridad

2 Un anélisis sobre la tipologia de Esping-Andersen en (Del Valle, 2007: 35-41).
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fundamental en el régimen liberal es el individual y su lugar de solidaridad
central es el mercado; en el régimen conservador, el modo es sobre todo a
través del parentesco y las corporaciones, y el lugar central es la familia; en el
socialdemdcrata, por su parte, el bienestar se provee de manera universal y por
medio del estado.

Los analisis diferenciados de Esping-Andersen se han convertido en un
instrumento para cuestionar los supuestos de convergencia que se teorizaba,
que tras las transformaciones de los regimenes de bienestar durante la década
de 1980 y 1990, acabarian conformando un solo modelo residualizado liberal
(Corpi y Palme, 2005).

La teorizacion de Esping-Andersen provoco fuerte discusion sobre los modelos
de bienestar en los paises industrializados, por un lado se propuso la
necesidad de incorporar al modelo nuevos elementos de bienestar. Asi,
Adelantado (2000: 52) sefiala que es preciso llevar mas alla la misma
indicacion de Esping-Andersen y que puede incorporarse a las asociaciones
formales y grupos informales comunitarios, o sector voluntario, como cuarto
generador de bienestar.

Aunque su difusion ha sido amplia, al modelo se Esping-Andersen se le ha
criticado que el formalismo de su concepcion vuelve poco sensible al modelo
frente a los cambios Gough, (1999); Pierson, Ch. (2003). Al respecto, si bien
los criterios utilizados para la identificacion de los regimenes han sido tres: la
relacion publico/privada en la prevision social, el grado de mercantilizacion de
los bienes y servicios sociales y los efectos de estratificacion social de los
mismos. Sus elaboraciones posteriores han especificado y ampliado
significativamente esos criterios, permitiendo afirmar que un régimen de
bienestar social corresponde a:

Primero: Un padron dado de prevision social, mas precisamente “... al modo
combinado e interdependiente como el bienestar es producido y distribuido
entre el estado, el mercado y la familia” (Esping-Andersen, 1999:35)3.

Segundo: cierto padrén o estructura del sistema publico de politicas sociales
(Gough, 1999), en general compuesto por los programas de seguridad social,
servicios educacionales y de salud (mas o menos universales), programas de
asistencia social y (eventuales) transferencias monetarias a grupos sociales
determinados;

Tercero: un padron o tipo predominante de familia, segun caracteristicas de la
estructura familiar de poder y de la division sexual de trabajo prevaleciente
(Sainsbury, 1999).

La combinacion de éstas variables tendriamos ciertos grados de independencia
o autonomia del bienestar de las familias y personas en relacion al mercado de

® Aunque Esping-Andersen cuestiona la posibilidad de pensar un sector no gubernamental
como pilar de proteccién social, en tanto siempre que existe y tiene un papel importante, es
financiado por el Estado. Otros autores, Adelantado (2000: 52) sefialan que es preciso llevar
mas alla la misma indicacion de Esping-Andersen y que puede incorporarse a las asociaciones
formales y grupos informales comunitarios, o sector voluntario, como cuarto generador de
bienestar.
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trabajo (de-commodification)® y en relacién a los sistemas domésticos de
cuidados y proteccion (de-familiarisation)®. El modelo, asume que existe un
padrén dominante de solidaridad (individual, basado en el mérito, o universal) y
su efecto se manifiesta en términos de grados de estratificacion social de tal
modo que el sistema de politicas sociales traduce y refuerza las desigualdades,
los intereses y el poder en la sociedad, reproduciendo el mismo régimen de
bienestar a lo largo del tiempo (Esping-Andersen, 1990, 1999; Gough, 1999)6 .

Esta reproduccioén estaria dada por:

a- un patron dado de financiamiento (solidario o no; compulsivo o voluntario; de
base contributiva o fiscal, o distintas composiciones de estos rasgos);

b- caracteristicas y rasgos culturales, sistemas de valores, credos vy
regulaciones religiosas, en especial en lo que se refiere a la esfera familiar de
la reproduccién social (las actividades de cuidados domeésticos) y a la situacion
de la mujer en la sociedad y respecto al trabajo remunerado y no remunerado
(Castles, 1993; Sainsbury, 1999; Walby, 2001);

c- ideas, intereses y fuerzas politicas dominantes en la sociedad en las
distintas etapas de emergencia, desarrollo y reformas de los sistemas
nacionales de proteccion social;

d- condicionantes histéricos e institucionales peculiares, en el entendido que el
régimen es dependiente del derrotero (path-.dependent); es decir, esta
condicionado por estructuras pretéritas y capacidades estatales (policy
feedback) y que refleja asimismo en cada momento del tiempo el poder relativo
de diferentes intereses y coaliciones politicas;

e- influencias, efectos e impactos del sistema internacional, sea mediante
procesos de difusion y aprendizaje institucional, sea mediante impulsos,
incentivos o vetos, que favorecen o inhiben, en paises individuales, el
desarrollo, las orientaciones y los cambios de sus sistemas de politicas
sociales debido a que el sistema internacional opera como ventanas de
oportunidad para tales procesos (Esping-Andersen, 1990, 1999; Pierson, 1994;
Gough, 2003; Pierson, 2003; Sabel y Zeitlin, 2003).

Como se observa, tanto por las dimensiones como por las posibles
combinaciones que resultan de las mismas, la tipologia primigenia de Esping-
Andersen se amplia notablemente por lo que desde la perspectiva del analisis
comparado el excesivo formalismo de estas definiciones dificulta la clasificacion
de los casos “dificiles” o “mixtos” (Théret, 1998; 2002)".

* Otra cara del derecho social de la ciudadanfa, la desmercatilizacion significa el grado en que
el Estado de bienestar debilita el vinculo monetario, garantizando el derecho
independientemente de la participacion en el mercado (Esping-Andersen, 1999: 43).
®Desfamiliarizacién expresa el grado de reduccion de la dependencia del individuo respecto de
la familia o, inversamente, el aumento de la capacidad de comando del individuo sobre
recursos econdmicos, independientemente de las reciprocidades familiares o conyugales
gEsping—Andersen, 1999: 45).

Gough (1999) didacticamente registra que en términos espingandersianos, un régimen de
bienestar podria ser ecuacionado como Welfare regime = Welfare mix + welfare outcomes +
stratification effects.

’ La dificultad es inherente a una metodologia como la de agrupamiento (clustering), construida
mediante alguns grandes tipos de equivalencia que se suponen representativos del conjunto de
paises, debiendo cada pais ser clasificado en una y en sdélo una de las clases establecidas.
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Asimismo las teodricas feministas han apuntado la inadecuada o ausente
consideracion del rol estructurante de la familia, de la dimension de género y de
la division sexual del trabajo en la previsién social® Orloff, (1993), (2003);
Skocpol, (1992); O’'Connor, Orloff y Shaver (1999). En términos generales, se
le ha criticado la inaplicabilidad de estos conceptos, y por variadas razones:
peculiaridades o *“excepcionalismo” del caso considerado Scokpol, (1992);
Orloff, (2003); Miyamoto, (2003) se ha mostrado como insuficiente el desarrollo
del mismo®.

Sensible a las criticas, Esping-Andersen ha explicado que su modelo no habia
sido pensado en términos de ‘tipo-ideal’ por lo que el estatuto epistemolégico
de los tres regimenes: liberal, el conservador-corporativo o el social-demdcrata,
no permite su aplicaciéon de manera generalizada™®.

En este sentido, los estudios comparados contemporaneos comenzaron a
explorar la posibilidad de construccion de nuevas categorias de regimenes y de
Estado de bienestar. En los paises mediterraneos, Portugal Espafia, Italia y
Grecia, por ejemplo, se ha profundizado la caracterizacién histérica de los tipos
de Estado de bienestar, considerando entre otros criterios, los condicionantes
historico-culturales y especialmente las variables relacionadas a valores,
tradiciones familiares y religiosas, ademas de las politicas e institucionales por
lo que han permitido identificar las peculiaridades de aquel grupo de paises
mediante los conceptos de familias de paises Castles, (1993), modelo de
bienestar social del sur Ferrera, (1996), (2000), Estado o régimen de bienestar
mediterraneo (Ferrera, (1997); Moreno, (2000a) o “via media” de desarrollo del
bienestar Moreno y Sarasa, (1992); Moreno, (2000Db).

Incluso, se ha afirmado que los sistemas de proteccion social de los paises sur
europeos constituirian configuraciones especificas, legitimamente identificadas
por caracteristicas historicas y culturales comunes, que fundamentarian un
cuarto tipo de régimen de bienestar Flaquer (2000).

Existe un fuerte consenso acerca de los rasgos distintivos de los sistemas sur
europeos, estos serian: el alto valor simbdlico y de autoridad de la familia
(correspondiente a un bajo nivel de individuacion de sus miembros) a la cual se
delega la responsabilidad de los cuidados domésticos; la fuerza del

Razén por la cual emerge de pronto el problema de casos de dificil clasificacion respecto de los
regimenes de Esping-Andersen, como el del Reino Unido (Theret, 1998; 2002).
® Sensible a la critica, Esping-Andersen ha reformulado parcialmente su matriz analitica,
atribuyendo un mayor peso al corte de género y a la economia doméstica/familiar como esfera
de la reproduccion social, junto a las otras instituciones de la politica social.
° En general, se alega el insuficiente grado de desarrollo econémico, social, politico,
institucional, o todos ellos. Sin embargo, no hay evidencias de fuerte correlacién entre la
emergencia y la extensién del Estado de bienestar y los niveles y duracion de la
industrializacién, revelandose mas significativa su relacién con la urbanizacion (Pierson, 2003;
Kuhnle y Hort, 2003). Anticipaciéon de demandas y respuestas a déficits de legitimacién son
argumentos comunmente utilizados por autores que enfatizan la intervencién de factores
oliticos en la precoz emergencia de sistemas de proteccion social.
° Los criterios y el proceso de elaboracién de Esping-Andersen no dan margen a dudas, al
insistir en los componentes histéricos de los conceptos: valores, determinaciones establecidas
por el derrotero (path-dependent). Se trata de conceptos cargados de “historicidad” y, por lo
tanto, no pueden y no deben ser extendidos a otras experiencias, al menos hasta que su
estudio y confrontacion con las primeras lo autorizasen. No por casualidad el autor ha sido
cauteloso en clasificar el Japon, e incluso a Argentina en cualquiera de aquellas categorias,
prefiriendo identificarlos como tipos “mixtos”.
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conservadurismo catdlico en la orientacion de las practicas familiares y
sociales; en la prevision social, la peculiar combinacion de beneficios
ocupacionales, el programa universal de salud y la ausencia de programas
nacionales de ingreso minimo*'; finalmente, en las instituciones de la politica
social, ademas de la fuerte fragmentacion institucional, una significativa
presencia de mecanismos politicos discrecionales de distribucion de beneficios
sociales (el corporativismo, el clientelismo y las “maquinas de patronazgo”,
controladas por partidos politicos) Castles, (1993); Ferrera, (1996); (1997);
Flaquer, (2000)*2.

LOS REGIMENES DE BIENESTAR EN ASIA

Motivados por el extraordinario crecimiento econémico que Japdn experimento
tras la posguerra y por el surgimiento de los NICs (Newly Industrialized
Countries)®®, desde la década de 1990, los estudios comparados sobre el
Estado de bienestar de Asia Oriental se han multiplicado contribuyendo a una
significativa ampliacion del conocimiento del conjunto y de cada uno de los
sistemas de proteccion social de los paises de desarrollo tardio (latecomers) de
la region Esping-Andersen (1997); Goodman, White y Kwon, (1998); Gough,
(2000); Kuhnle, (2002); Holliday, (2005); Kwon, (1999), (2002), (2003); Chang,
(2002); Peng y Wong, (2002); Miyamoto, (2003); Kim, (2005); Davis, (2001) son
tan solo algunos de los tantos trabajos que han proliferado en los ultimos afos.

En su estudio sobre el este asiatico, Goodman, White y Kwon, (1998:12)
citando a Jones (1993), se han referido al “Sistema Confuciano de bienestar”.
Este se caracteriza por el énfasis puesto en las denominadas virtudes asiaticas
donde prevalece el rol de la familia y de la filantropia privada en la prevision
social bajo los principios de solidaridad (no igualitaria), subsidiariedad, jerarquia
y orden. Al respecto, Holliday (2005) considera que en estos casos es posible
hablar de un cuarto modelo de bienestar (frente al Liberal, Conservador y
Socialdemodcrata) denominado productivista (“Productive Welfare Capitalist”) y
que seria caracteristico de Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwan. No
obstante, Kamimura, (2005); Kim, (2005) han planteado que la diversidad
institucional e historica de los paises involucrados imposibilitan hablar de un
modelo del Este Asiatico.

En su trabajo sobre el caso Japonés Esping-Andersen (1997) plantea la
posibilidad que éste sea un hibrido de los regimenes conservador vy liberal,
aunque la caracterizacion que utiliza posteriormente (Esping-Andersen, 2000:

I Ademas de la ausencia de politica familiar explicita y programas destinados a la familia.

2 Ferrera (2000) y Rhodes (1997) especifican los siguientes rasgos distintivos del modelo
mediterraneo: alta fragmentacion corporativa del sistema de seguridad social, internamente
polarizado y bastante generoso con grupos privilegiados (pensiones de funcionarios publicos,
por ejemplo); reducida presencia del Estado y conflictiva accidon de actores e instituciones;
fuerte influencia de la iglesia catdlica; persistencia del clientelismo y de “maquinas de
clientelismo” en la distribucion selectiva de las transferencias; un sistema universalista (y no
corporativista) de salud; gestién burocrética poco eficiente, burocratizada y politizada.

* En los estudios se ha destacado la particular combinacién de dinamismo econémico y
cohesidn social; resultados sociales importantes (en especial en educacioén, salud, ademas de
los bajos indices de criminalidad) y un bajo nivel del gasto social (Goodman, White y
Kwon,1998)
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122-124) bien podrian discutirse también para algunos periodos de la
trayectoria del caso coreano:

a- seguridad social segmentada en funcién de las categorias profesionales
(aplicable sobre todo en Corea antes de la unificacion del sistema de salud),

b- subsidios sociales modestos en lo que se refiere a los sistemas de
desempleo y pensiones,

c- suposiciéon que el nucleo masculino de la poblacion activa obtendra subsidios
privados a través del empleo (aplicable en Corea para los beneficios
contractuales logrados especialmente con los chaebols) y del apoyo familiar,

d- fuerza predominante subyacente a la politica de bienestar: tradicion
confuciana de piedad y lealtad familiar (aplicable en Corea en el periodo del
crecimiento y hasta el inicio de la transicion democrética en 1987),

e- sistema de asistencia social estrictamente basado en la prueba de medios.

Al respecto, y al margen del caso japonés Esping-Andersen (2000: 124)
concluye, bajo el argumento de la ‘economia analitica’, que se trata de un tipo
de régimen conservador sobre todo por el corporativismo de la seguridad social
y el familiarismo.

Apoyados en los trabajos de Johnson (1999) quien a partir de mostrar que la
prioridad del estado japonés durante mas de 50 afios fue el “desarrollo
econdémico” se ha afirmado que un estado que quisiera acercarse a los logros
del japonés deberia ante todo ser un developmental state y sélo después un
welfare state (Johnson, 1999: 37). Asi, diversos trabajos sobre los regimenes
de bienestar en Asia subrayan la caracteristica productivista y desarrollista del
modelo este-asiatico y acenttan la debilidad de sus compromisos sociales y su
dependencia de las consideraciones de caracter econémico.

Por ejemplo, Holliday (2005: 3-7), al referirse a un cuarto modelo, sostiene que
en un estado productivista la politica social es “una extension de la politica
econdémica y esta subordinada a y definida por objetivos econémicos”; a
diferencia de los tres mundos de bienestar de Esping-Andersen en los que se
encuentra un cierto grado de autonomia de la politica social; el productivista es
definido por su politica econdmica y el “resto es incidental” por lo que no existe
una esfera autbnoma. Por ende, se otorgan los derechos basicos en los
dominios considerados centrales para “la creacion de una ventaja competitiva
sobre otras naciones”; se privilegian los servicios educativos y la menos
favorecida es la seguridad social.

Se puede afirmar que los atributos del Estado de bienestar de Asia Oriental
son: la predominancia de los objetivos del crecimiento econémico sobre los
sociales situacion que se manifiesta en los niveles tendencialmente bajos de
gasto social (Kwon, 2003; Pengy Wong, 2002); por lo que el resultado es el rol
del Estado relativamente reducido en la previsién social (frente a la mayor
participacion de la familia, las empresas y organizaciones filantrépicas), pero
relativamente acentuado en la regulacion econdémica y social (Kwon, 1999;
2002; 2003); reducidos derechos sociales universales y canalizacion de la
proteccion social principalmente a los trabajadores asalariados de los sectores
publico y privado; la posicion central de la familia como valor y referencia, al
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lado de la significacion de la independencia familiar e individual frente al
Estado.

Es por ello que Goodman y White (1998) y Kwon, (2003) han destacado que en
el caso Asiatico, la incorporacion de la politica social se vincula a la estrategia
estatal de desarrollo de modo tal que por un lado se promueven politicas que
des-estimulan la dependencia respecto al Estado y, a la vez, se promueven
fuentes privadas de bienestar canalizando recursos de la seguridad social
hacia las inversiones en infraestructura. Las caracteristicas de esta estrategia,
fueron las que motivaron el uso del término “Estado productivo de bienestar”
para referirse a éstos paises (Holliday, 2005). En su estudio, Holliday los
caracteriza por una estricta subordinacion de la politica social a los objetivos de
la politica estatal desarrollista, donde se suman derechos sociales minimos,
dependientes de la insercién productiva de las personas; refuerzo deliberado
de los factores productivos de la sociedad; y relaciones Estado-mercado-familia
orientadas hacia el crecimiento economico (Holliday, 2000: 708).

Por su parte, Kwon (2003) distingue el “bienestar desarrollista inclusivo” del
“bienestar desarrollista selectivo” segun la preponderancia de programas
sociales universales o selectivos. Asimismo, utilizando este criterio, clasifico a
los paises asiaticos en dos grupos, el de noreste (Japon, Corea y Taiwan) y el
formado por Hong Kong y Singapur. No obstante, las tendencias recientes de
reformas han promovido cambios significativos en los sistemas asiaticos de
bienestar por lo que han conducido a que, por ejemplo, Peng y Wong (2002)
afirmen que en Japon, Taiwan y Corea se han registrado cambios en el modelo
original, por medio de la reduccion de la orientacion productiva y la inclusién de
principios y programas de corte universal y redistributivo.

Asimismo, las transformaciones operadas sobretodo tras la crisis de 1997
condujeron a un replanteo sobre el rol del estado. Sun (2002), ha sostenido
que las politicas de bienestar de Corea posteriores a la crisis de 1997
incorporan un elemento productivista o de bienestar generador de crecimiento y
productividad a través de las politicas sociales de workfare.

Sin embargo, en el caso especifico de Corea las caracterizaciones son
divergentes aunque existe un cierto acuerdo al hablar del origen residual (con
cierto desdén del caracter familiarista en los compromisos para el bienestar). Al
respecto, Shin (2003) desarrolla un panorama histérico de las politicas sociales
coreanas y habla de un régimen minimo y residual en los afios 60 y 70 hasta la
transicion actual hacia un sistema de bienestar institucional, aunque precisa
que debido al bajo gasto publico social en este pais debe hablarse mas bien de
una ‘sociedad de bienestar’ en lugar de un ‘estado de bienestar’ (Shin, 2003:
203).

Sun (2002: 421-464), a partir de un analisis historico concibe la existencia de
una transicion desde el hibrido formado por la politica segmentadora por
estatus (corporativa conservadora) y la residual hacia un nuevo hibrido en este
caso constituido por politicas de bienestar social-democratico gracias a las
politicas universalistas en torno a la seguridad social, y del workfare gracias a
los incentivos para trabajar y evitar la welfare dependency™.

* En cuanto al futuro posible (Kim, 2005), Stein Kuhnle sostiene que Corea llegaré a construir
un régimen mas cercano al social-demdcrata, en contraposicion a Mishra Ramesh que predice
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EL ESTUDIO DE LOS REGIMENES DE BIENESTAR EN AMERICA LATINA

A diferencia del caso Asiatico, en América Latina, la politica social de la
segunda mitad del Siglo XX no ha sido estudiada en relacion a su caracter
sistémico con la politica econdmica ni en relacion al rol que tuvo en la fuerte
transformacion de la estructura social al viabilizar el traspaso de grandes
masas agrarias de la poblacién hacia la vida urbana y al estimular, través de
sus instituciones, la transformacion del campesinado en modernas clases
urbanas asalariadas dando lugar a los nuevos y modernos actores sociales: la
clase empresarial, los sectores medios y la clase obrera sindicalmente
organizada.

Entre los estudios pioneros en llevar adelante un andlisis comparativo de los
regimenes de bienestar del continente se encuentra el trabajo de Mesa Lago
(1991) donde tomaba en consideracion el origen temporal de los primeros
programas de pensiones y de seguro de enfermedad/maternidad, y el grado de
desarrollo alcanzado. A partir del analisis de los sistemas de seguridad social,
propuso la existencia de tres tipos de paises en Ameérica latina a partir del
desarrollo de este sistema: pionero-alto, intermedio y tardio-bajo (Mesa Lago,
2005: 13-14).

“El grupo pionero-alto (Uruguay, Argentina, Chile, Cuba, Brasil y Costa Rica)
fue el primero en establecer los sistemas de seguros sociales en la region, en
los afios veinte y en los afios treinta, alcanz6 la mayor cobertura y desarrollo de
dichos sistemas, su poblacién estaba relativamente mas envejecida y su
esperanza de vida era mayor, pero los sistemas adolecian de estratificacion,
altos costos, déficit creciente y desequilibrio financiero y actuarial.

El grupo intermedio (Panama, México, Peru, Colombia, Bolivia, Ecuador y
Venezuela) implemento sus programas principalmente en los afios cuarenta y
cincuenta, influenciado por el Informe Beveridge y los convenios de la OIT,
logro una cobertura y desarrollo medio de sus sistemas, estos estaban menos
estratificados, su costo era menor y su situacion financiera mejor que en el
primer grupo, aunque algunos ya enfrentaban desequilibrio.

El grupo tardio-bajo (Paraguay, Republica Dominicana, Guatemala, El
Salvador, Nicaragua, Honduras y Haiti) fue el udltimo que introdujo sus
programas, en los afios sesenta y setenta, su poblacién era la mas joven y su
esperanza de vida la menor, sus sistemas eran relativamente mas unificados y
adolecian de menos problemas financieros, pero tenian la menor cobertura y
desarrollo”.

Los paises ‘pioneros’ se caracterizarian en la actualidad por una cobertura
universal o casi universal en servicios de proteccion social basicos, una
marcada estratificacion en la calidad y condiciones de acceso de los mismos,
un rango directamente estratificado de servicios para la poblacién, y situacion
de masificacion y déficit estructural en materia de recursos y gastos. En el otro
extremo, los paises ‘tardios’ presentan una baja cobertura poblacional, un

un acercamiento a una version menos generosa del conservador. Asimismo, para You y Lee
(1999), Corea se ha ido transformando hacia una sociedad de bienestar con cobertura
universal; You (2004) sefiala que el legado del periodo del desarrollismo autoritario fue el de un
modelo residual de bienestar.
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limitadisimo mend de opciones en materia de servicios, y una
desproporcionada calidad y cantidad de beneficios a los sectores efectivamente
protegidos.

Retomando, en parte, este modelo Filgueras (1998) ha considerado que dentro
de los sistemas duales que corresponden a paises intermedios, pueden
distinguirse dos tipos diferentes de regimenes: aquellos que han avanzado
hacia el modelo estratificado maduro desde la l6gica excluyente de los modelos
tardios, el caso emblemético es aqui Costa Rica, que ha avanzado en niveles
de cobertura y oferta y calidad servicios sin generar las pautas de
estratificacion de los sistemas pioneros.

De este modo, con el fin de caracterizar a los regimenes de bienestar
latinoamericanos Filgueira (1998), (2001) ensay6 una nueva tipologia de
estados sociales para el periodo 1930 a 1980 y los diferencié en “universalismo
estratificado” (Uruguay, Argentina y Chile), los mas cercanos al modelo
conservador de Esping-Andersen Se trata de paises con un desarrollo
temprano de sus sistemas de bienestar; en estas sociedades se protege a la
mayor parte de la poblacién a través de mecanismos de seguridad social, con
altos grados de desmercantilizacién, pero también con una fuerte estratificacion
de beneficios y condiciones de acceso a estos mecanismos.

En segundo lugar, los “regimenes duales” (Brasil y México) en los que la
estratificacion del modelo anterior se acentia y donde la heterogeneidad
territorial es mas acusada; la desproteccibn de amplios sectores es el
resultado, con una baja intensidad democratica que favorece este dualismo. Y
por ultimo, los “regimenes excluyentes” (Republica Dominicana, Guatemala,
Honduras, El Salvador, Nicaragua, Bolivia, Ecuador), con sistemas elitistas y
excluyentes de seguridad social (s6lo cerca de 20% de la poblacién
incorporada) y duales en educacion. Para Filgueira, en este ultimo caso se
trataria de regimenes ‘predatorios’ en los que las elites se apoderan del
aparato estatal, extraen rentas de economias primarias y evitan la generacion
de bienes colectivos™.

En el caso de los paises que se encuentran dentro del grupo que Mesa Lago
define como paises pioneros, la principal caracteristica es que hacia 1970
todos protegian de alguna u otra forma a la mayor parte de la poblacion
mediante sistemas de seguro social y de servicios de salud a la vez que habian
extendido la educaciéon primaria e inicial secundaria a toda la poblacién. En
otras palabras todos ofrecian extendidos niveles de ‘decomodificacion’ tanto en
la prestacion de servicios basicos fuera del mercado como en la provision de
beneficios monetarios para diversas situaciones de imposibilidad laboral.

Los pilares de este modelo eran el empleo y los ingresos (Del Valle 2006: 51)
por lo que una de sus caracteristicas fue la fuerte estratificacién de beneficios,
condiciones de acceso y rango de proteccion en materia de seguro social y, en
similar medida, en salud. Los trabajadores del estado y los profesionales,
empleados de servicios urbanos y trabajadores fabriles accedieron en ese

> Un pais que escapa a estas clasificaciones es Costa Rica ya que cuenta con una practica
universalidad en servicios de salud y educacién, y una alianza entre pequefios y medianos
productores rurales con trabajadores urbanos; sin embargo, algunas caracteristicas lo alejan
del régimen socialdemdcrata, por ejemplo la expansién de los sectores informales sin
cobertura.
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orden a protecciones y beneficios, y también en ese orden estratificaron calidad
y acceso. Al mismo tiempo, los cuentapropistas, los trabajadores del sector
informal, los desempleados cronicos, y trabajadores rurales lo hicieron mas
tardiamente y con peor suerte en materia de acceso y beneficios.

En este sentido, se puede afirmar que si bien los grados de ‘decomodificaciéon’
se encuentran estratificados en estos paises, su impacto a nivel de la
estructura social ha limitado los procesos de estratificacion debido a que la
extension de los servicios sociales tendié a volver méas igualitario a los ingresos
primarios que a los ingresos luego de las transferencias.

Independientemente del desarrollo econémico, este régimen presentd un
impacto importante sobre variables relativas al bienestar social. Esto explica
por que, casos como Brasil y México con similares niveles de PBI —per capita-
presentan indicadores sociales notoriamente inferiores.

Tanto en el caso de Argentina como Uruguay se ha hecho hincapié en que el
factor politico fue el elemento clave para la extension de estos servicios. Por
un lado, se ha citado que el modelo sustitutivo estaba anclado en
exportaciones de bienes primarios con muy baja demanda de mano de obra y
con alta rentabilidad internacional y que los procesos migratorios internos hacia
los centros urbanos crearon presion para la incorporacion de sectores
subalternos que el estado apoyé mediante la captacién de empleo publico y el
apoyo a la industria doméstica. Asi, el poder del estado sobre los capitales
domésticos sumado a la temprana sindicalizacion de los sectores subordinados
permitid6 negociar e implementar extendidos programas de proteccion social
con financiamiento tripartito en el caso del seguro social y unilateral (estatal) en
el caso de educacion y para ciertas areas de salud.

Mientras tanto, en Chile el desarrollo sustitutivo se apoyo en la mineria y en
una economia agraria exportadora mas diversificada y de mayor demanda de
mano de obra. El elemento migratorio interno estuvo presente como en los
otros casos aunque el proceso fue mas tardio. Los primeros grupos en
incorporarse a la proteccion social fueron al igual que en Uruguay y Argentina
los profesionales y empleados publicos. Asimismo, las elites estatales
utilizando los recursos del comercio exterior desarrollaron los primeros
programas de prestacion de servicios sociales (educacion y en menor medida
salud) y de seguro social. Por su parte nucleos fuertemente sindicalizados en
la mineria y articulados a los partidos politicos en los centros urbanos fueron
capaces de presionar y lograr la incorporacién a los sistemas de protecciéon y
servicios sociales.

En el caso de estos regimenes, se avanz0 hacia la incorporacion de
regulaciones de seguridad adicionales para los trabajadores, se incluyeron
nuevas politicas: las de mercado de trabajo (negociaciones salariales
colectivas y autonomas, consejos de empleo manejados por el Estado y
establecimiento de servicios, entre otros); de bienestar publico y de vivienda.

Las condiciones en las que enfrentaron la reforma de sus sistemas de politicas
sociales en la década de los setenta y ochenta fueron particularmente duras,
en tanto significaron la drastica reduccion de importantes niveles de proteccion
y en contextos predominantemente recesivos y con retraccion del gasto publico
en general y del gasto social en particular.
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Este tipo de régimen en un escenario de alto desempleo, autoempleo e
informalidad, combinado con una fuerte rigidez en el mercado de trabajo, tendi6é
a profundizar la separacion entre los que estan dentro y los que estan fuera del
mercado acentuando la dualidad y la segmentacion. La causa es que se apoya
en la existencia de seguros sociales de alto costo y una soélida seguridad en el
empleo, de modo que los “excluidos” son mantenidos por los que trabajan o por
el sistema publico de salud y educaciéon. Adicionalmente, este régimen supone
un modelo de familia donde la madre permanece en el hogar y los miembros de
la familia dependen econémicamente del jefe de hogar (breadwinner) de alli
gue, los servicios sociales se encuentren poco desarrollados. Debido al lugar
que ocupa la familia, en éstos sistemas los jovenes y las mujeres se ven
excluidos del mercado de trabajo. El resultado es un alto costo de la fuerza de
trabajo, un mercado de trabajo rigido y altas tasas de desempleo entre los
jovenes y las mujeres (Del Valle, 2006: 95).

A esto debe sumarse que, dada la naturaleza de su desarrollo los grupos mejor
situados para defender sus beneficios son los que se apropian de la mayor
parte de los mismos, por lo cual las reformas con pretensiones de igualacion en
contextos de ajuste del gasto, han resultado en un efecto perverso de
agudizacion de la estratificacion.

A diferencia del los planteos de Mesa-Lago y Filgueras, los denominados
‘sistemas intermedios’ o ‘duales’, a mi entender son una variante del modelo
anterior ya que en todos los casos, en América Latina el acceso al bienestar
estuvo dado por la incorporacion al mercado de trabajo formal. En este
sentido, son variantes de los regimenes de ‘bienestar productivo’. La diferencia
entre estos dos grupos es que en el primer caso este bienestar fue
incorporante; mientras que en el segundo fue excluyente.

Por ello, al igual que en el grupo anterior, poseen la casi universalizacion de los
servicios sociales basicos. Hasta la década de 1970 presentaban un casi
universalizado desarrollo de la educacion primaria y un importante aunque
estratificado grado de cobertura en salud (Filgueira, 2005: 23).

En lo relativo a la seguridad social la cobertura acentuaba los aspectos
estratificados de los sistemas maduros pero sin el nivel de universalidad de los
regimenes de estratificados de la terminologia de Filgueira (2005). Esto se
debid, no solo al proceso de transicion demogréafica en que se encontraban
sino a la heterogeneidad territorial que poseen y que marca profundas
diferencias no porque sus tasas de desarrollo diferencial sean mayores que las
de los sistemas excluyentes sino porque existe un desarrollo importante del
mercado formal, el estado y la proteccién en ciertos estados y regiones y una
virtual desproteccidn y baja incorporacion de la mayor parte de la poblacion (ya
sea via del mercado o del estado). En estos casos, el desarrollo del modelo
sustitutivo de importaciones, a diferencia de los paises del primer grupo, se ha
apoyado en las rentas provenientes de economias primarias con alta intensidad
de mano de obra y con una importante heterogeneidad regional en los niveles
de desarrollo econémico y social.

Mientras que en los paises del primer grupo, la construccion de hegemonia se
apoy6 en la sindicalizacion y ampliacion de derechos y cobertura a los sectores
urbanos; en este caso, la construccion de hegemonia, se apoyo en el control e
incorporacion por medio de los sindicatos de los sectores urbanos en
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combinacion de formas clientelares y patrimonialistas en las zonas de menor
desarrollo econémico y social dando por resultado un modelo corporativo en las
areas mas desarrolladas.

El escaso desarrollo en duracion e intensidad de regimenes electoralmente
competitivos ha permitido esta forma ambigua de incorporacion incrementado
los diferenciales de poder de los sectores populares en una y otra area. No
obstante, en todos los casos de América Latina la ampliacion de cobertura y
rango estuvo fuertemente vinculada al crecimiento econdémico sobretodo
porque en periodos recesivos, los sistemas tienden a profundizar la brecha
entre los que estan adentro y los que se encuentran afuera. En ambos casos
de ‘bienestar productivo’ los sistemas de proteccidn social amortiguan -ain en
su naturaleza estratificada- la segmentacion solamente en los sectores
incorporados a formatos de proteccion modernos mientras que tienden a la
dualizacién social entre estos sectores y los sectores desprotegidos.

Finalmente, existe un conjunto de paises con regimenes de bienestar residual
(Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Bolivia,
Ecuador), regimenes excluyentes en la tipologia de Filgueira, (1999) (2005).

Con la excepcion de Costa Rica los paises centroamericanos -y posiblemente
Bolivia y Ecuador, presentan sistemas elitistas de seguro social y salud y
duales en materia de educacion. Hacia 1970 menos del 20% de la poblacién
se encontraba cubierta por programas basicos de proteccion y seguridad social
-con la excepcion de Guatemala (27%). No obstante, mientras que en materia
de salud la realidad era similar; en materia educativa, la expansion de la
matricula primaria poseia fuertes desigualdades en calidad y alcanzaba a mas
de la mitad de la poblacion en algunos casos, mientras que en otros lograba
una cobertura universal. El problema principal de este grupo, lo constituia la
pobreza que medida a través de ingresos excedia al 50% de la poblacion.

La principal caracteristica de estos regimenes es que las elites que se
apropiaron del aparato estatal se apoyaron en la exportacion de bienes
primarios en economias de enclave y utilizaron la capacidad fiscal de estos
estados para extraer rentas sin proveer la contraparte de bienes colectivos, sea
en la forma de infraestructura, regulacién o servicios sociales.

Por ello, los sistemas de proteccion y seguro social de este tipo consisten en su
mayor parte de politicas elitistas que agregan a poblacién en situaciones
privilegiadas, privilegios adicionales. Profesionales, un muy reducido nimero
de trabajadores formales y funcionarios publicos son quienes se ven
favorecidos en estos modelos. La mayor parte de la poblacion representada en
el sector informal, la agricultura y la mano de obra secundaria se encuentran
excluidas y sélo de manera residual y por medio de las transferencias que se
realizan entre los sectores formales e informales, logran algun tipo de beneficio.

Cabe notar que estos paises presentan una realidad caracterizada por una alta
heterogeneidad de la estructura social lo cuél se refleja en la distribucion de la
riqueza nacional entre sector urbano y rural y entre diferentes areas rurales asi
como en el centro y la periferia urbana. En otras palabras el grado en el cuél el
propio mercado ha operado generd clusters de configuraciones sociales
negativas y positivas.
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Por otra parte, la intervencion estatal como corrector (risk pooling) ha sido
infimo y las burocracias estatales reflejan dicha realidad con un marcado
diferencial en su eficiencia y productividad en la medida que nos movemos de
areas privilegiadas del estado a nivel central a dependencias subnacionales de
menor rango. Finalmente, a nivel politico social, la participacion organizada de
los sectores subalternos ha sido histéricamente baja en las esferas del
‘decision making’ dado el caracter predominantemente represivo de los
regimenes politicos y el bajo capital organizativo de los sectores subalternos.

La incorporacién y cooptacion de los sectores sociales subalternos ha sido
alcanzada por mecanismos clientelistas y patrimonialistas de las elites locales o
de formas sui-generis de control politico y represion.

LOS REGIMENES DE BIENESTAR TRAS LOS PROCESOS DE REFORMA

En afios recientes, Barba (2004: 18-19) retomé la clasificacion de Filgueira y se
refirio a regimenes “universalistas” (incluye a Chile, Argentina, Uruguay y Costa
Rica), “duales” (Brasil, México, Colombia y Venezuela) y “excluyentes” (la
mayoria de los paises de Centroamérica con excepcion de Costa Rica y
Panama, ademas Ecuador, Perl, Bolivia y Paraguay). En los regimenes
duales y excluyentes de la region las principales caracteristicas serian el
aumento de la heterogeneidad étnico-cultural, el caracter regresivo de los
sistemas de proteccién social (mayor en los segundos) y el fuerte grado de
informalidad de los mercados laborales.

Asimismo, Fleury (1997:18) ha considerado para el analisis de los sistemas de
seguridad social en América Latina, tanto la organizacion institucional como la
dinamica politica que los configurd. Para ello, introdujo una variable, muchas
veces pasada por alto al momento de analizar los sistemas de bienestar o los
modelos de politicas sociales, es decir. “las relaciones de poder que se
concretan en la relacion entre Estado y ciudadanos” Fleury (1997:18).
Siguiendo la linea de Titmus y Esping-Andersen; Fleury, (1997: 140-143)
distingue tres modalidades de ciudadania que se constituyen a partir de los
modelos de politica social:

A) Ciudadania Invertida: la cual subyace al modelo de asistencia social. Aqui el
individuo o grupo objetivo pasa a ser objeto de la politica como consecuencia
de su propio fracaso social.

B) Ciudadania regulada: propia de los modelos de seguro social. Al tratarse de
una organizacion altamente fragmentada de las instituciones sociales, donde
se expresa la concepcion de los beneficios como privilegios diferenciadores de
las categorias de trabajadores, la ciudadania se vincula con el principio de
mérito, razén por la cual, tal relacién es denominada Ciudadania Regulada con
base en la condicidn de insercion en la estructura productiva.

C) Ciudadania Universal: asociada al modelo de la seguridad social. Aqui se
procura garantizar a la totalidad de los ciudadanos, un minimo vital en términos
de renta, bienes y servicios, fundamentado en un ideal de justicia social.

En linea con estos trabajos pero repensando el modelo de politica social de los
noventa e integrando no so6lo la tension compensacion—redistribucion sino
enfatizando la dimensién normativa del fenémeno en el eje de la autonomia y
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emancipacion de los actores sociales, otros autores han distinguido entre
‘ciudadania asistida’ y ‘ciudadania emancipada’ (Bustelo y Minujin, 1997;
Bustelo, 1998):

a- La nocién de Ciudadania Asistida apunta a la no preocupacion por la
distribucion del ingreso y la riqueza ya que las desigualdades son vistas como
naturales y fruto del triunfo de los mas aptos, considerando que las politicas del
Estado deben ser marginales. Bajo esta mirada, las politicas sociales son
meros mecanismos de control social que permiten la gobernabilidad necesaria
para la legitimacién de reformas estructurales exigidas por el mercado y los
organismos internacionales de crédito; donde se focaliza sobre la pobreza y los
grupos socialmente mas vulnerables, formando redes de contencion, en lugar
de procurar la distribucion del ingreso.

b- De manera opuesta, la Ciudadania Emancipada toma la igualdad social
como valor central, entendida principalmente como derecho de las personas a
tener iguales oportunidades para acceder a los bienes social y
economicamente relevantes. Igualdad implica equidad y también la justicia
redistributiva basada en la solidaridad colectiva. La Ciudadania Emancipada es
por definicion una propuesta socialmente inclusiva: el acceso a un empleo
productivo, a una educacion de calidad y a los codigos socialmente relevantes
gue permitan a mujeres y hombres participar y ampliar el campo de sus
derechos y responsabilidades. Las personas no son “pacientes” —como objetos
de tratamiento o intervencion publica—, sino actores en su doble dimensién
individual y societaria. Se apunta a un programa redistributivo que no
presupone una verdad definitiva y acabada, sino que implica sumergirse en la
incertidumbre de la construccion de la justicia social.

En un estudio reciente que abarcaba el periodo (1998-2003), Martinez Franzoni
(2007) desarroll6 una tipologia a partir de cuatro dimensiones de analisis
(también con clara influencia de Esping-Andersen): la mercantilizacion de la
fuerza de trabajo, la desmercantilizacion del bienestar, la familiarizacion del
bienestar y, por ultimo, el desempefio del régimen; para esta tarea utilizé un
conjunto de 34 criterios y tratd de superar una visibn mas estatal de los
regimenes.

Una primera conclusion a la que arribd es que “todos los regimenes
latinoamericanos son, en alguna medida, informales” (Martinez Franzoni, 2007:
23), por lo que una proporcién importante de la poblacion depende de arreglos
familiares y comunitarios; una segunda conclusién es una variacion en la
tipologia de Filgueira y Barba a la que Franzoni se refiere como “estatal-
productivista” en la que se encuentran Chile y Argentina y sus caracteristica es
el fuerte peso del estado pero con acento de las politicas publicas en la
formacién de capital humano; al mismo tiempo, una version “estatal-
proteccionista” donde las politicas publicas enfatizan la proteccién, la cobertura
de las instituciones de seguridad social esta fuertemente basada en la insercién
laboral en una forma estratificada y los paises incluidos son Brasil, Costa Rica,
México, Uruguay y Panama; y una version “familiarista”’, en la que el estado
tiene pocas capacidades, hay amplios sectores desprotegidos, las
organizaciones internacionales juegan un papel mas importante y las familias
deben sustituir al mercado y al estado. En este ultimo régimen, se incluye a
Guatemala, Ecuador, El Salvador, Pert, Colombia y Venezuela, por una parte,
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y en una version altamente familiarista a Bolivia, Honduras, Nicaragua y
Paraguay.

Esta version “familiarista” es claramente diferenciada de la conservadora-
familiarista de Esping-Andersen; debido a que cuenta con una baja
participacion del estado en la produccion de bienestar. Resalta en estas
comparaciones el acuerdo entre los regimenes excluyentes y familiaristas con
la mayor parte de los paises de desarrollo tardio-bajo de Mesa Lago (con
excepcion de Peru, Bolivia, Ecuador y Venezuela).

En el resto de clasificaciones, las propuestas de regimenes universalistas o
universalistas estratificados coinciden fundamentalmente con los regimenes de
desarrollo pionero-alto (con excepcion de Brasil). ElI desarrollo temprano de
estos regimenes no pareciera ser una constatacion cronoldgica sino la
expresion de acuerdos y arreglos (generalmente corporativos) favorables a la
creacion de instituciones sociales, con intensidades diferenciadas en los
compromisos tendientes hacia algun ideal de justicia social.

CONCLUSIONES

Tanto el analisis sobre el enfoque de los regimenes de bienestar como los
trabajos por caracterizar el caso Asiatico y Latinoamericano nos pueden brindar
ciertas pautas sobre los factores ha considerar para una reinterpretacion de los
regimenes en Latinoamérica.

En primer lugar, es innegable la relacion entre politica econdmica y politica
social. En este sentido, la pauta productivista dada por el desarrollismo estuvo,
en América latina vinculada con el proceso de industrializacién sustitutiva. Al
respecto, aunque resulta dificil categorizar la situacion asiatica y latina en un
conjunto coherente se puede observar que Corea, por ejemplo, se ubica en un
punto intermedio entre el modelo corporativo de Esping-Andersen, estratificado
en materia de seguridad social y una amplia cobertura de salud y educacién
universal de semejanzas con el modelo (nérdico-socialista). Entre tanto, los
paises de bienestar productivo incorporante y, con menor extensién los
regimenes de bienestar productivo excluyente de América latina articulan una
dimensién estatificada corporativa (al estilo de Esping-Andersen) y, tras la
etapa de reformas han incorporado un modelo de asistencia similar al
(anglosajon-liberal).

En este sentido, siguiendo la caracterizacion de Andersen para el caso
Japonés, se podria afirmar que son ‘hibridos’. En ambos casos, sin embargo,
el gasto social destinado a sectores sociales, como producto del legado
productivista y de la resistencia a la ciudadania social, es bajo (aun mas bajo
que el anglosajon liberal) sobretodo en relacion al porcentaje de gasto que
ocupa la seguridad social.

Al respecto, creo que una caracterizacion para el caso latinoamericano deberia
profundizar la dimensién ‘productivista’ que han tenido los estados bajo el
influjo del desarrollismo y, por ello, propuse hablar de regimenes de bienestar
productivo para los casos de universalismo estratificado y regimenes duales
(siguiendo a Filgueira). Es decir, que en ambos casos el acceso esta dado por
la incorporacion al mercado de trabajo formal. Cuando este mercado no logra
expandirse, el régimen tiende hacia la exclusion o la inclusion. Asimismo, y a

Publicacion Electrénica de la Universidad Complutense | ISSN 1578-6730



Nomadas. Revista Critica de Ciencias Sociales y Juridicas | 19 (2008.3)

excepcion de Costa Rica, en lo referido al tipo de cobertura poblacional, tanto
en Asia como en América se trata de regimenes selectivo conservadores en los
que el acceso se encuentra segmentado para los trabajadores que cotizan y
estratificado para el conjunto de la poblacion.

Aunque, por ejemplo en Corea se han resaltado las dltimas reformas (You,
2004), todavia es incierto si el avance habra de producirse hacia el derecho-
ciudadania (nérdico-socialista) desde la insercion laboral (continental-cristiana).
No obstante, en América latina la transicién parece ir en un sentido opuesto, es
decir, hacia el modelo (anglosajon liberal) basado en politicas de asistencia y
redes de proteccién para los expulsados del mercado de trabajo.

La explicacion se encuentra en las caracteristicas que poseen los regimenes
de bienestar productivo. En un estudio reciente (Del Valle, 2007) se ha
observado que éstos paises poseen niveles similares de participacion de la
seguridad social dentro del gasto (prioridad fiscal) y en relacion al Producto
bruto interno de cada pais (prioridad macroeconémica), por ende la
caracteristica productivista de éstos modelos podria estar apuntando hacia una
limitacion estructural en la capacidad de expansion de gasto focalizado hacia
los sectores sociales (Del Valle, 2007a: 35) y una fuerte tendencia al
reforzamiento de la reproduccion del modelo.

Si bien Filgueira sostiene que desde la década de los 80, incluso aquellos
paises con una vocacion mas universalista en sus programas sociales
(Argentina, Chile y Uruguay) han reorientado su matriz de bienestar, aunque de
forma diferenciada: liberal en el caso Chileno; corporativo “a la continental” en
el caso uruguayo; y con mixturas hibridas en el caso Argentino (Filgueira, 2001.:
171), en un estudio reciente, Huber y Stephens (2005) sostienen que la
cobertura del sistema de seguridad social, el sistema de salud y las politicas
educativas, junto con la extension del gasto sobre esas politicas, son
caracteristicas relevantes para establecer una tipologia de regimenes de
bienestar, pero, a pesar de ello, es necesario considerar otras variables como
la cobertura de gasto y la asignacion de la inversién social.

En el cuadro siguiente realizo un ejercicio sencillo donde se observan que en
aguellos paises que defini como ‘de bienestar productivo’ la seguridad social
posee tanto una prioridad macroeconémica como fiscal.

INDICADORES DEL GASTO PUBLICO EN SEGURIDAD Y ASISTENCIA SOCIAL, 1998/1999—
2002/2003a

Gasto en Seguridad social
Pais Periodo Per capita o Como | Como % del gasto
en USS del gg:no % del % del | social
2000 GPT
Argentina e (SPNF | 1998/1999 | 793 9,9 30,3 | 47,36
consolidado) 2002/2003 | 642 9,7 330 |50
. 1998/1999 370 7,6 35,4 53,14
Chile (GC)
2002/2003 390 7,6 34,6 51,35
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Brasil f (SPNF | 1098/1999 | 414 12,1 36,6 | 62,69
consolidado) 2002/2003 | 444 12,6 39,1 | 659
Costa Rica (SPNF | 1998/1999 | 226 57 196 | 34,75
consolidado) 2002/2003 | 232 56 221 | 30,10
Meéxico (GC | 1998/1999 | 106 1,9 123 | 20,65
presupuestario) 5555508 | 144 25 142 | 2380
Panama (SPNF) | 1998/1999 | 177 46 12,4 | 28,04
2002/2003 | 218 55 144 | 31,79
Uruguay (GC) 1998/1999 | 977 15,6 49,2 | 70,90
2002/2003 | 754 147 42,6 | 70,33
Colombia(SPNF) | 1998/1999 | 86 43 10,2 | 31,38
2002/2003 | 87 43 10,4 | 29,45
Republica 1998/1999 | 17 08 47 12,30
Dominicana(GC) 555575608 | 28 11 6.1 14,86
Ecuador g (GC) | 1998/1999 | 21 15 6,9 30,61
2002/2003 | 23 1,7 76 29,82
El Salvador(GC) | 1998/1999
2002/2003 | 29 14 7.0 19,71
Guatemala(GC) | 1998/1999 | 15 0,9 6.6 15,25
2002/2003 | 20 12 9.1 18,46
Per (GC | 1998/1999 | 65 3\ 18,0 | 43724
presupuestario) 5002/2003
Venezuela  (GC | 1998/1999 | 125 25 105 | 28,40
presupuestario) a5 5008 | 170 41 134 | 3504
Bolivia(GC) 1998/1999 | 45 45 143 | 42,05
2002/2003 | 51 51 124 375
Honduras h (GC) | 1998/1999 | 2 0.2 08 2,70
2002/2003 | 5 05 2,0 381
Paraguay  (GC | 1998/1999 | 43 31 150 | 23,66
presupuestario) 1 5a5s 008 | 38 3.0 13,7 | 3333
Nicaragua _ (GC | 1998/1999 | S/D SID SO | S
presupuestario) I 5a5s 0081 | S SID SO | S

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
informacion proveniente de la base de datos de gasto social de la Comisién.

a Incluye el gasto publico en seguridad y proteccibn social, asistencia social, trabajo y
capacitacién, segun la disponibilidad de informacién de los paises. En Bolivia solo incluye trabajo.

b Las cifras presentadas corresponden al promedio simple del bienio referido.

¢ Las dos ultimas columnas corresponden a diferencias entre los porcentajes del periodo final y
del inicial.

d SPNF: sector publico no financiero; GG: gobierno general; GC: gobierno central.
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e Incluye el gasto del gobierno nacional, de los gobiernos provinciales y el Gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires, y de los gobiernos municipales.

f Estimacion del gasto social consolidado, que incluye el gasto federal, estadual y municipal.

g Incluye los egresos del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, que no forma parte del
presupuesto del gobierno central.

h Las cifras de 2002/2003 corresponden al presupuesto de 2004.

i Corresponde a la ley de presupuesto. En el caso de Venezuela incluye sus modificaciones hasta
el 31 de diciembre de cada afio.

De este modo es posible clasificar a los paises latinoamericanos en dos
grandes grupos conforme al predominio que se otorga al trabajador que cotiza
frente al marginal:

a- Regimenes de bienestar productivo: la caracteristica principal es que
se orientan hacia los sectores insertos dentro de la estructura ocupacional
formal por lo que la prioridad de sus politicas son el empleo y los ingresos.
Este régimen se basa en transferencias y subsidios al consumo privado, premia
la productividad del trabajador y constituye la base para la satisfaccion de las
necesidades. Funciona como un régimen de bienestar compensatorio en
donde las instituciones juegan un papel accesorio respecto del mercado, que
sigue siendo el principal proveedor de la satisfaccion de las necesidades
sociales. Al igual que los regimenes corporativos (Esping-Andersen) su base
es contributiva por lo que la prioridad dentro del gasto la posee la seguridad
social aunque con un fuerte componente solidario por lo que no existen
diferencias significativas de acceso entre los ‘cotizantes’. Asimismo, al ser el
empleo uno de los ejes prioritarios éste es la forma principal en la que se
incorpora el acceso a los derechos sociales por lo que el estado asume un
fuerte compromiso en el desarrollo de los servicios sociales, sobretodo
educacion y salud. En esta categoria los paises que mas han avanzado fueron
Argentina y Uruguay, en este sentido se puede afirmar que han sido
incorporantes y alcanzaron mayores niveles de desmercantilizacion de los
servicios basicos. Asimismo, paises como Chile, Brasil, México, Venezuela y
Colombia se presentan como una variante que se caracteriza por los bajos
niveles de cobertura de servicios basicos por lo que pueden definirse como
excluyentes en la medida que priorizaron su gasto hacia los sectores urbanos
asociados a la dindmica sustitutiva.

b- Regimenes de bienestar residuales: presentan un escaso desarrollo
de los sistemas de seguridad social que se encuentran altamente estratificados
en funcidn de las contribuciones efectuadas. El acceso a derechos sociales se
halla determinado por el nivel de ingresos por lo que no se encuentra extendido
un sistema de beneficios no contributivo sino que prevalece el criterio de
discrecionalidad en el otorgamiento. En este caso tenemos dos variantes: en la
primera prevalece la posicion que las personas tengan frente al mercado de
trabajo por lo que el estado no lo regula ni opera condicionando los propios
procesos de estratificacion que éste mercado genera. En el segundo, el estado
expande su orientacion hacia la provision de servicios sociales basicos sobre
todo hacia los sectores urbanos vinculados al mercado. Una caracteristica de
estos regimenes es que al no existir regulacion de los mercados de trabajo, el
trabajo informal se encuentra ampliamente desarrollado como relacién laboral
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normalizada, y el estado actia simplemente en aquellas areas ‘clave’ que
aunque controladas por el mercado el uso de la fuerza de trabajo requiere
niveles minimos de preparacion.

En sintesis, mientras que en el sudeste asiatico se ha indicado una tendencia
hacia el abandono del régimen residual y la transicion hacia un régimen
conservador (si afiadimos la familiarizacion y la estructura patriarcal), pero
limitado fuertemente por la presencia privada (mercantilizadora) en la atencion
a la salud y la estructura de negociacion colectiva descentralizada vy
fragmentada al nivel de la empresa y con muy baja densidad sindical. En
América latina, por el contrario, se ha afianzado el caracter excluyente de su
régimen de bienestar en todos los paises (tanto de los tradicionalmente duales
como de los estratificados), paradéjicamente con la construccién de nuevas
instituciones que incrustan aun mas la estratificacion en el sistema de
seguridad y proteccién: sistema de seguridad social segmentado para los
cotizantes, sistema de proteccion a los pobres también segmentado es decir
gue solo accede un sector de los pobres.

En cierto sentido, la tendencia es hacia la fragmentacibn no hacia la
dualizacién ya que se produce una privatizacion de los servicios publicos que
paulatinamente pasan a ser gestionados por ONG’s o Asociaciones diversas.
Anteriormente, el dualismo, se producia por exclusion en funcién de la defensa
corporativa de los grupos que lograban ingresar al sistema (exclusion de
campesinos y trabajadores urbanos informales); ahora la fragmentacion se
encuentra institucionalizada en un sistema social notablemente estratificado
donde las corporaciones ‘tradicionales’ se han refuncionalizado en la nueva
situacion politica y son garantes de las flexibilizaciones laborales de hecho por
lo que se produce una fuerte tendencia continental hacia la conformacién de
coaliciones conservadoras que buscan administrar cuidadosamente los
beneficios limitados que se ofrecen a la poblacién en condiciones de pobreza y
la desmercantilizacion debilitada de las instituciones sociales.

El resultado, a diferencia del caso asiatico, es que junto a un sector de
servicios moderno, conectado con el mercado mundial, existe un sector
marginal que crece continuamente y se caracteriza por una infraestructura en
quiebra, un alto grado de desocupacion, subocupacion e informalidad. A estos
fenbmenos se agrega una creciente inseguridad publica, violencia y
criminalidad (organizada y no organizada), estructuras de administracion y
fuerzas de seguridad ineficientes, debilidad del Estado de derecho, préacticas
clientelistas, corrupcion y elites de mentalidad rentista.

De este modo, en América Latina, las redes de proteccién no son solamente el
resultado de haber abandonado la antigua relacion entre politica econdémica y
politica social, sino también son producto de la restriccion del régimen
productivo de bienestar y la emergencia de un nuevo patron de desigualdad y
fragmentacion social que se expresan territorialmente, como segregacion
urbana y esto constituye una expresion de la existencia de una ‘ciudadania
restringida’ antes que una ciudadania ‘asistida’ (Bustelo y Minujin, 1997;
Bustelo, 1998) debido a que no se asiste para la garantia de un minimo de
derechos sociales sino las propias caracteristicas del régimen restringen el
acceso y la capacidad de inversion publica para extender la cobertura de
manera universal.
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A diferencia del modelo asiatico, habria que prestar atencion antes que a la
familiarizacion al rol que han comenzado a tener las denominadas
organizaciones de base o territoriales y la dimension corporativa de sus
demandas. En este sentido, habria que ponderar los efectos de la transicién
demografica sobre los regimenes latinoamericanos ya que en el marco de
cambios demograficos y culturales, la “doble transicion”, hacia la
democratizacion y la liberalizacion de los mercados transform6 aspectos
importantes de la vida cotidiana: las mujeres ingresaron masivamente al
mercado laboral; las familias se diversificaron; los servicios publicos se
privatizaron; y economias relativamente cerradas se abrieron a la competencia
internacional, por mencionar solo algunos ejemplos.

En este sentido, la complejidad del proceso nos obliga a comprender que la
proliferacion de actividades informales, al mismo tiempo, se encuentra
determinada por los cambios que se verifican en la estructura social por
dos motivos: primero porque de ella proviene la fuerza de trabajo que se
emplea en el sector informal pero también los potenciales consumidores de
los bienes o servicios de dicho mercado y, segundo, porque el lugar que
una persona ocupa en dicha estructura ‘condiciona’ sus recursos y su
acceso a bienes y servicios.

En América latina, la diferencia mas profunda entre los paises de ambos
grupos reside en los modos de integracion de la poblacion; en el modelo de
bienestar productivo la integracién de la poblacion se promueve por medio de
distintas formas de intervencion estatal destinadas a mantener relativamente
altos los niveles de empleo e ingresos. Se acentua el rol productivo que
ejercen los miembros del hogar econémicamente activos lo que implica niveles
relativamente altos de retribucion laboral, que generan ingresos medios
relativamente elevados y bajos niveles de precarizacion de las condiciones de
trabajo sobre todo en los sectores mas dinamicos de la economia.

Asimismo, dentro de estos paises, un factor diferencial es el rol que posee el
sector informal sobretodo en el crecimiento econémico y en los procesos de
estratificacion social. En este sentido existen dos niveles de exclusion, por un
lado la que se produce en términos de estar dentro o fuera de la estructura
ocupacional; por otro, el estar incorporado de manera formal o informal y
precaria.

El entramado de bienestar en lo referido a la atencion sanitaria y la educacion
ha logrado avanzar hacia una cobertura casi universal, pero al mismo tiempo
estratificada para aquellos grupos que se encuentran insertos en los mercados
laborales primarios y secundarios, por lo que se puede afirmar que
paraddjicamente es universal y segmentada, esto se debe, entre otras razones
a que prevalece el sistema de aportante Unico por lo que se produce un
elevado grado de segregacion por sexo y edad al que se agrega la division
social entre incluidos y excluidos en los mercados de trabajo. A mi entender
esto puede atribuirse como el resultado de la transicidbn posindustrial en el
contexto de una entrada masiva de mano de obra femenina sobretodo dentro
de los quintiles mas bajos de ingreso en la fuerza de trabajo.

Este fue el catalizador que, a principios de los afios ochenta y durante los
noventa, causod el ensanchamiento de las diferencias entre las tasas de
desempleo de los cabeza de familia y otras categorias de los miembros del
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hogar. Por lo mismo, las tendencias hacia la convivencia de los jévenes con
sus padres antes de casarse y hacia unas mayores inversiones educativas de
las mujeres jovenes son fendmenos relativamente recientes como para conocer
hacia donde se encaminan estos procesos.

El sistema de seguridad social otorga una cobertura amplia para los que se
encuentran incorporados y que al mismo tiempo también pueden acceder a un
consumo diferenciado por medio de la salud prepaga.

Dentro de los sectores urbanos que podemos denominar ‘excluidos’, los niveles
de bienestar de los ciudadanos dependen mas de sus disposiciones y
relaciones familiares que de las medidas desplegadas por las instituciones
publicas. Esto causa, al mismo tiempo, la fuerza y la cohesion de la familiay la
reproduccion de un sistema basado en una cantidad muy reducida de medidas
publicas orientadas hacia ella por lo que el déficit de los sistemas de bienestar
no es tanto resultado de un bajo nivel de desmercantilizacién como si lo es de
desfamiliarizacion ya que coloca el peso de la responsabilidad del bienestar
sobre los hogares como resultado de un sistema donde las mujeres casadas,
no tienen directamente acceso a las transferencias monetarias por lo que
genera una situacion de dependencia mutua de hombres y mujeres, en la cual
los primeros se encargan de aportar los ingresos y las segundas de los
servicios de cuidados. Esta relacion simbibtica explica por qué los lazos
familiares son tan fuertes.

En este sentido, y aunque dentro de este grupo se puede hablar de un sistema
de proteccién dual este tiene que ser interpretado no tanto como una
consecuencia del caracter residual del régimen de bienestar sino como el
resultado de la interaccion entre el modelo ocupacional y las
caracteristicas especificas del mercado de trabajo, el funcionamiento del
sistema de familia y parentesco y los supuestos implicitos sobre el
funcionamiento de los vinculos intergeneracionales y las redes de
solidaridad como medio de garantizar un apoyo financiero y unos
servicios de atencion para los individuos.

Después de dos décadas de transformaciones el modelo de bienestar
productivo parece haber prevalecido en su forma excluyente. Es decir, permite
que el mercado sea el ‘selector natural’ de quienes son incorporados y quienes
no. Para éstos ultimos se ha desarrollado un conjunto de dispositivos
alternativos “Red Social” sin embargo los déficits acumulados en lo que
respecta a todas aquellas funciones del gasto social que constituyen una
respuesta al cambio social operado en los noventa (servicios para los grupos
vulnerables, atencién a las personas discapacitadas o dependientes, vivienda,
exclusion social, etc.) permiten prever que, sobre todo en un escenario de
restriccidn presupuestaria, su proceso de equiparacion e igualacién social va a
ser lento y costoso.
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