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Introduccidn

En la primera década del siglo XXI, América Latina ensaya por segunda vez en su historia la
construccion de modalidades de ciudadania social’, entendida ésta como la puesta en practica de
politicas que garanticen derechos y servicios sociales fundamentales asi como una “herencia
comun”, tanto material como simbolica (Marshall, 1951). EI primer experimento se produjo durante
el periodo de sustitucion de importaciones como respuesta a la crisis de incorporacion de los
estratos subalternos, que tuvo lugar durante los afios veinte y especialmente en los afios treinta del
siglo XX. Pero a diferencia del impulso actual, el esfuerzo del pasado fue el de una ciudadania
social regulada y segmentada, producida a imagen y semejanza del modelo sociopolitico que la
forjo: un proceso de modernizacion conservadora, en que predominé la funcion de control sobre los
horizontes de universalismo y derechos de la moderna politica social (Filgueira, 1998; Santos,
1979). En este documento se realiza una discusion conceptual sobre las diferentes modalidades de
intervencion social del Estado y se desarrolla una propuesta sobre las posibilidades de avanzar hacia
un Estado de bienestar que garantice el acceso universal a sistemas de aseguramiento y servicios
sociales esenciales.

La discusion sobre el acceso universal de la poblacién al bienestar mediante ingresos,
bienes, servicios y proteccidn regulatoria es de larga data en el mundo y en la regién. Es, de hecho,
el nacleo material del debate sobre lo que entendemos por desarrollo humano. Es también el centro
conceptual del debate sobre derechos econémicos, sociales y culturales. Sin embargo, estos debates
y las preguntas que suscitan deben ser mejor especificadas.

Cuando analizamos el problema del acceso universal a ingresos, bienes, servicios y proteccion
regulatoria, nos estamos preguntando al menos lo siguiente:

1 Marshall (1951) en su clésico trabajo define la ciudadania social como el derecho de todos los ciudadanos de acceder a la

herencia material y simbdlica que en un momento histérico determinado es considerado el minimo necesario para vivir
con dignidad. Para Esping-Andersen (1990) la ciudadania social se define por una accion del Estado que garantiza el
bienestar basico con independencia de la posicion de mercado y familiar del individuo. Finalmente para Peter Flora
(1986) la clave de la ciudadania social se apoya en tres operaciones fundamentales del Estado: garantizar minimos de
supervivencia, equiparar oportunidades de movilidad social, y corregir injusticias distributivas intrinsecas al sistema
capitalista. El avance de las nociones de derechos econdmicos, sociales y culturales que se ha promovido desde las
Naciones Unidas avanzan la defensa de una dimension ciudadana social que no es meramente politica ni civil.
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a) ¢Quiénes son sujetos de dicho objetivos?
b) ¢Qué protecciones e inversiones se incluyen en dichas coberturas y accesos?
c) ¢Que esferas de la sociedad se espera generen dichas coberturas y accesos?

d) ¢Cudl es el grado de desigualdad e igualdad en dichos accesos que resulta tolerable desde
criterios de eficiencia, criterios normativos de equidad y objetivos de cohesion social?

Como preferencia normativa civilizatoria, estipulada en los acuerdos internacionales sobre
derechos econdmicos, sociales y culturales, resulta claro que la respuesta mas inmediata es simple
pero pragmaticamente compleja: todos los individuos debieran acceder a los minimos de bienestar
que en un momento historico determinado son la base de la convivencia, dignidad y agencia
humanas, y debieran asimismo no presentar desigualdades de inicio que segmentaran
inevitablemente las oportunidades subsiguientes de acceder a mayores niveles de bienestar.

El problema con una definicidn de este calibre es que la misma deja sin responder cuales son
los minimos aceptables, cuéles son las desigualdades de origen a combatir, asi como de qué manera se
distribuyen las responsabilidades y en qué esferas de la sociedad se depositan las expectativas para
lograr tales fines. ¢Son los mercados, a través de la eficiente asighacion de recursos, la clave para tales
logros? ¢(Son los Estados quienes desde su caracter vinculante en la extraccién y asignacion de
recursos deben ser la garantia Ultima de dichos accesos? ¢Son las familias las que como sistema de
proteccion primordial deben cargar con dicha responsabilidad? ¢(Es la comunidad a través de la
solidaridad social y el “comunalismo” basado en normas informales la que esté llamada a cumplir el
rol central? Resulta evidente que no se puede elegir una Unica esfera, ya que es la combinacion de las
cuatro esferas aqui mencionadas las que participardn en la generacion de riesgos y aseguramientos,
distribucion y concentracion de recursos, produccion de bienestar y malestar social. Asimismo, es
importante recalcar que el debate sobre el papel del Estado, los mercados, las familias y las
comunidades en la produccién y distribucion de bienestar, riesgo, proteccion e inversion social
enmarca los debates sobre focalizacion y universalismo, y sobre si aplicar esquemas contributivos o
no contributivos de prestaciones y transferencias monetarias.

El documento se estructura de la siguiente manera. En primer lugar, se ofrece un debate
conceptual sobre el rol del Estado en materia social, en lo que hace a la proteccion y aseguramiento
social, a la promocion e inversion social, asi como a su rol distributivo y redistributivo. En segundo
lugar, se desarrolla una seccién orientada a describir los cambios y las grandes tendencias en
materia de inversion y proteccién social en la region entre 1980 e inicios del siglo XX. En tercer
lugar, se desarrolla un apartado que busca identificar lo que denominaré la “reforma de las reformas
sociales” en el siglo XXI, en contrapunto con los desafios presentes para el desarrollo social en la
region. En cuarto lugar, se presentan tres modelos diferentes de universalismo que han sido
propuestos recientemente y los debates sobre sus potencialidades y limitaciones. Finalmente, se
realiza una muy somera reflexion sobre el proyecto de proteccion social universalista que se asoma
en la region, identificando sus enemigos y los riesgos que implicaria su fracaso.
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|. EI debate conceptual
sobre el Estado de bienestar

El crecimiento econdmico con aumento de productividad y creacion de empleo decente es el primer
e imprescindible engranaje para lograr sociedades con mayores niveles de bienestar. Tanto las
decisiones que se toman en la conduccion de la macro-economia como el rol del Estado en
incentivar el incremento y convergencia de la productividad son claves en este sentido. Pero entre el
crecimiento y el salario, entre el mercado y los empleos, se encuentra el Estado. El bienestar, las
oportunidades y la proteccién frente al riesgo y, muy especialmente, su distribucion, constituyen
dimensiones asociadas a lo que se ha dado en llamar Estado de bienestar. Una buena definicion de
lo que son los Estados de bienestar o, si se quiere, de la dimension de bienestar de los Estados,? la
ofrece Segura-Ubiergo (2012, p. 16): “un repertorio de politicas lideradas por el Estado cuyo
objetivo es asegurar un minimo de bienestar a todos sus ciudadanos —protegiéndolos frente a los
riesgos de desempleo, enfermedad, vejez y maternidad- y proveer una acumulacion adecuada de
capital humano a traves de la inversion en salud y educacion”. Ahora bien, aunque esta definicion
nos dice bastante acerca de los prop6sitos de la accidn de los Estados y lista sus instrumentos mas
tipicos, la misma no establece el o los modos de operacion esenciales de los Estados de bienestar.
Dicho de otra manera no indica cual es la naturaleza esencial de lo que hacen. Para ello, la mejor
definicion se encuentra en los textos de Esping-Andersen (1990, 1999, 2009). A partir de una
interpretacion flexible de sus libros, pueden postularse cuatro operaciones esenciales de los Estados
de bienestar:

i) Por un lado, los Estados de bienestar desmercantilizan el acceso de la poblacion al
bienestar. Esto lo logran porque los Estados otorgan bienes, servicios y transferencias
gue no dependen necesariamente de la posicion que la persona ocupa en el mercado
laboral, ni tampoco de la capacidad de compra de la persona en el mercado de bienes,
Seguros y servicios.

2 Es importante diferenciar entre el concepto de Estado de bienestar en tanto construccién histérica concreta de la

Europa de posguerra de la idea de Estado de bienestar en tanto recorte analitico de una conjunto de politicas y
acciones que se hacen presentes en todos los Estados. Es a esta Gltima acepcion a la que aqui se hace referencia.
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ii) Por otro lado, los Estados desfamiliarizan el acceso al bienestar. Nuevamente ello se
logra porque los Estados otorgan beneficios, servicios y transferencias que no
dependen de la pertenencia a una familia ni de las normas de reciprocidad y
distribucion que operan en ellas.

iii) Los Estados de bienestar regulan y afectan (mediante normas respaldadas
coercitivamente, regulaciones e incentivos) ciertos aspectos del comportamiento de los
agentes de mercado y de los integrantes familiares, modificando a través de dicha
regulacion los principios que operarian “naturalmente” en estas esferas °.

iv) Finalmente los Estados de bienestar redistribuyen* ya que en su accién de recaudar y
distribuir dicha recaudacion en la forma de bienes, servicios y transferencias, no ajustan el
beneficio en forma exacta al aporte individual, sino que operan en diversas modalidades
mandatorias de solidaridad, ancladas en fuentes de financiamiento y criterios de
elegibilidad diferentes a una nocion de equivalencia pura entre aporte y prestaciones.

Esta definicion de lo que el Estado hace posee el mérito de pensarse en relacion a lo que los
mercados y las familias hacen, asi como en relacion con la esfera representada por la comunidad
(tanto en su forma organizada —ONG, lIglesias, etc.- como no organizada -vecinos, amigos-). En
sociedades como las latinoamericanas, donde el mercado incorpora en forma insuficiente, el Estado
protege en forma fragmentada y fragil y la familia se ve sobre-exigida, las formas comunitarias de
proteccidn social asumen mayor importancia.

Durante el siglo XX los Estados de los paises desarrollados y muchos Estados de los paises
en vias de desarrollo montaron dispositivos de proteccién e inversion social para la poblacion
dependiente y laboralmente activa, en el entendido que estas acciones favorecian la moderacion del
riesgo social, las oportunidades de movilidad social y la eficiencia agregada del sistema econémico
y social. Los llamados Estados de bienestar de la posguerra son la expresién mas acabada de estos
esfuerzos civilizatorios. Estos dispositivos se convirtieron crecientemente en piezas fundamentales
de las matrices econémicas y sociales de los paises, representando, muchas veces, el grueso del
gasto estatal, cumpliendo un rol fundamental en la formacion de precios (de bienes, servicios y del
trabajo), tornandose claves en el manejo de los ciclos econémicos, modificando drasticamente la
distribucion primaria del ingreso y determinando los niveles de inversion en capital humano de las
sociedades en cuestion.

Las herramientas o dispositivos fundamentales de estos Estados de bienestar se articulan en
torno de tres grandes grupos de acciones publicas: i) transferencias monetarias; ii) subsidios para el
acceso a bienes y servicios o provisién directa de servicios educativos, de salud y otros servicios, y;
iii) regulaciones del mercado laboral, de la familia, y de los mercados de bienes y servicios, incluidos
los sistemas de aseguramiento. Una cuarta forma clave del accionar del Estado que va mas alla de su
funcidn social —pero que es sin duda central a ésta— es la estructura y capacidad recaudatoria.

En términos generales se acepta que existen al menos tres funciones fundamentales
explicitas de los Estados de bienestar: i) garantizar minimos adecuados de bienestar (combate a la
pobreza); ii) mejorar la distribucion de recursos entre grupos sociales (igualdad) y; iii) redistribuir
recursos a lo largo de la vida de los individuos (a fines de aseguramiento y para “suavizar” el

% Pensemos en la regulacién del mercado laboral y de los precios, asi como en los derechos y obligaciones de los

integrantes de las familias.

Es claro que no solo el Estado redistribuye. También las familias y los mercados lo hacen. Dicha redistribucién puede
ser progresiva o regresiva. Lo que diferencia al Estado de la redistribucion y distribucién que realizan mercados y
familias es su caracter vinculante, tanto en lo que hace a la extracciéon de recursos, como a los principios que
determinan la elegibilidad de los receptores.
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ingreso y el consumo). Muchas herramientas concretas de los Estados de bienestar combinan estas
funciones en su arquitectura.

Cada uno de los dispositivos y su desarrollo histérico en los Estados modernos debié y debe
enfrentar cuestionamientos que surgen de contraponer la eficiencia que para estos mismos fines
poseen las otras tres esferas de produccion de bienestar y proteccién social: la familia, los mercados y
la propia comunidad (Polanyi, 1944). Uno de los debates procesados en el siglo XIX remite a la
siguiente pregunta: ¢por qué es mejor que la educacion esté financiada y producida por el Estado en
vez de que lo sea por las familias o el mercado? ¢Debe el Estado transferir ingresos a las familias con
hijos? Este fue un debate que inici6 la Inglaterra de preguerra y que tanto el laborismo como las
fuerzas conservadoras veian como una intromision en los mercados laborales que o bien quitaba
eficiencia o bien subsidiaba los costos del empleador. También fue arduamente debatido si
correspondia al Estado crear y administrar un sistema de retiro desde que el mismo fue implantado en
la Alemania de Bismarck. ¢La atencidon a la salud se logra de mejor manera con soluciones privadas,
comunalistas y corporativas de autoayuda, o debe el Estado ser garante, bien de su prestacion
universal o bien de los sistemas de aseguramientos? Este debate se constituira en centro de buena
parte de los enfrentamientos entre Torys, Whigs y Laboristas en la Inglaterra de la posguerra.

Las arquitecturas de los sistemas de bienestar se apoyaron desde el Estado en tres criterios
diferenciados de elegibilidad y cobertura frente al riesgo social: necesidad, pertenencia estamental o
mérito, y ciudadania. Esto fue y sigue siendo parte de un debate permanente en el mundo y la
region. En otras palabras, para ser sujeto de derechos a trasferencias, bienes, servicios o
regulaciones de proteccién, los Estados determinaron que en algunos casos ello derivaba de la
necesidad de los individuos (y la imposibilidad de satisfacer la misma desde otras esferas), en otros
de la pertenencia y contribucion a grupos o categorias sociales estamentales (categorias de
ocupacién o roles en la familia) y, finalmente, en algunos casos al mero hecho de la ciudadania o
residencia en un pais determinado.

Los debates actuales sobre modelos contributivos y no contributivos de proteccion social en
la regidn y sobre el alcance de las prestaciones sociales en servicios o transferencias monetarias en
materia de cobertura, refieren en primera instancia, a la discusion antecedente: qué criterios de
elegibilidad deben ser los que regulen la responsabilidad del Estado, su esfuerzo fiscal y en
definitiva el acceso a bienes, servicios, transferencias y protecciones por parte de la poblacién. En
segundo lugar, se discute qué tipo y magnitud de prestaciones, aseguramientos y transferencias
deben ser garantizados por el Estado, y cuéles y cuantas deben ser objeto de las dinamicas del
mercado, las familias o las comunidades.

En rigor, el problema del riesgo y su aseguramiento y el problema de la promocion e
inversion social remiten siempre a un problema de fronteras entre Estados, mercados y familias,
tanto en lo que hace a quién es sujeto de dichas acciones, qué tipos de riesgos e inversiones sociales
son objeto de una u otra esfera, y qué cantidades seran asignadas a cada actor. Por otra parte, y
desde la perspectiva del Estado, el modo de intervencién u operacién tampoco es monocromatico.
El Estado puede producir bienes y servicios, incidir directamente en la distribucion de los mismos,
regular las esferas que los producen o distribuyen, o simplemente financiar la capacidad de compra
de los individuos, modificando las capacidades originales que otorga el mercado, mediante la
redistribucion de ingresos (Przeworski, 2003).

Las razones para elegir una u otra modalidad de organizar los sistemas sociales para
enfrentar el riesgo social y promover la inversion social son multidimensionales en sus causas y
refieren a debates econémicos, sociales y politicos. Entre los méas destacados y relevantes para
nuestro proposito, deben mencionarse al menos aquellos en torno a la eficiencia, la igualdad y
equidad, y la cohesion y el orden social.
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A. Eficiencia

¢Cual es el proveedor més eficiente para proteger frente a riesgos, distribuir bienestar e invertir en las
capacidades de las personas? Desde las perspectivas de aquellos que confian en el constructo ideal
“mercado” como mecanismo eficiente para asignar recursos, la intervencion del Estado solamente se
justifica desde un punto de vista de eficiencia® en el caso que existan “fallas” de mercado.
Tipicamente el Estado debera hacerse presente ante los siguientes dilemas y situaciones: para lograr
una adecuada produccién de bienes publicos (ya que por su naturaleza, ellos no encuentran en las
I6gicas de mercado incentivos para su produccion); para hacer frente a externalidades positivas o
negativas que no pueden ser absorbidas en los precios dados los limites contractuales de
especificacion y asignacion de dichas externalidades, asi como para encarar economias de escala,
sistemas de informacion imperfectos y poderes asimétricos, asi como economias de escala que
conllevan la generacion de monopolios naturales (Barr, 2012; Stiglitz, 1991). A ello puede agregarse
que los Estados deberan hacerse presentes en los casos de imprevisibilidad inter-temporal relativa a
ingresos, consumo Y necesidades. Se trata de un aspecto fundamental para establecer la necesidad de
participacion estatal en una muy variada gama de sistema de aseguramientos relativos al ciclo vital y a
shocks idiosincréaticos o exdgenos (Barr, 2012).

Estos diferentes problemas de los mercados justifican la produccién, regulacién o
financiamiento por parte del Estado de bienes y servicios. Estos problemas no afectan, de acuerdo a
esta perspectiva, el tema de la redistribucion de ingresos monetarios. Tal problema es un tema de
equidad e igualdad, no uno de eficiencia, salvo en los casos donde extremos de desigualdad —o por el
contrario extremos de recaudacion y redistribucion—, afectan las condiciones de funcionamiento
eficiente de los mercados (capacidades minimas para operar en los mercados y desincentivos a dicha
participacion o, dicho en otros términos, el problema de la apropiacién de la renta de la innovacion).

Esta perspectiva de analisis ofrece una mirada Gtil para guiar la reforma de los Estados de
bienestar de la region, pero también para problematizar sus propios limites, ya que permite orientar
los esfuerzos de los Estados no solamente desde perspectivas normativas, politicas o de equidad y
cohesidn social, sino también desde los impactos sobre la eficiencia agregada. Es también una
mirada que permite problematizar las fronteras entre Estado, mercado y familia, que una versién
ingenua de sus postulados econémicos pudiera sugerir. La definicidén de qué es y qué no es un bien
publico, la existencia de bienes privados cuyo consumo genera bienes o males publicos, la
constatacion, en este mismo sentido, de que existen pocos consumos individuales cuya utilidad se
encuentre auto-contenida en el consumidor (problema de las externalidades), la asimetria de
informacion y poder que casi todos los sistemas de mercado reales y no abstractos poseen, y los
problemas de miopia y falta de previsibilidad inter-temporal que dominan las preferencias reales de
los actores, permiten afirmar que el problema de las fronteras de participacion del Estado en materia
de proteccion e inversion social depende en buena medida de los puntos de corte de estos debates, y
la definicion de los mismos de procesos de economia politica antes que de deducciones derivadas
de criterios técnicos asépticos y universales.

Por otra parte, es poco lo que la perspectiva econdémica restringida aporta en lo relativo al rol
de la familia y su eficiencia en materia de proteccion e inversion social. Sobre todo las perspectivas
emparentadas con la vision de Becker (1981) son de limitada utilidad, ya que tratan a los recursos
intercambiados y asignados a las familias como similes de bienes pablicos (intrafamiliares, claro esta)
y a la division sexual del trabajo como modalidad eficiente adaptativa dadas las caracteristicas
bioldgicas de los sexos y un set dado de constrefiimientos culturales (Orloff, 1993). Ello es a todas

5 Esta misma literatura admite que preferencias normativas relativas a la equidad pueden ser justificativos de otra

naturaleza para el accionar del Estado, pero que estas opciones por mayor redistribucion pagan costos de eficiencia.
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luces erréneo, como lo ha mostrado la literatura feminista, los trabajos empiricos sobre uso del tiempo
y apropiacioén de la renta intrafamiliar, y también la literatura reciente sobre cambios en los regimenes
de bienestar (Orloff, 1993; Esping Andersen, 2009).

Asimismo, una mirada anclada en la separacion entre los cometidos de eficiencia e igualdad
rara vez intercepta en forma analiticamente fecunda la desigualdad real con la eficiencia posible.
Una razén importante por la cual no lo hacen —ademas de considerar ambas dimensiones como
diferentes-, es porque consideran a las familias como un mecanismo mas, rara vez problematizado,
dentro del conjunto de mecanismos de produccion de bienestar “voluntarios” (Barr, 2012) y no
como un mecanismo central determinado por incentivos y poder que se articula con mercados y
Estados para definir una de las formas primordiales de proteccidn social y de produccién de bienes
y servicios (Esping Andersen, 1999).

Si la posicion estructural de los adultos de las familias en materia de logro de mercado es
determinante en definir el consumo de bienes materiales y simbdlicos de los nifios y si, por otra parte,
consumos infantiles por debajo de ciertos pardmetros presentan problemas de eficiencia agregada de la
economia en el futuro, la desigualdad de resultados y la discusién sobre el grado en el cual el Estado
debe moderar la misma se torna no un problema de preferencias distributivas, sino un problema de
eficiencia presente y mas aun, inter-temporal. Asimismo, si la participacién de la mujer en el mercado
laboral se encuentra estratificada por la combinacion de recursos materiales de las familias y por los
arreglos familiares predominantes respecto a la division sexual del trabajo no remunerado, el problema
de la desigualdad (entre clases y sexos) y el rol del Estado en modificarla es nuevamente un problema de
eficiencia agregada y no meramente de equidad o preferencias normativas.

Para cerrar el punto, cabe adelantar que para discutir el rol del Estado en América Latina y
su contribucion a la eficiencia agregada de los sistemas econdmicos y al logro de mayores niveles
de bienestar existen tres factores que deben estar en el centro del debate ademas de aquellos
referidos al gasto social y el mercado de trabajo: los niveles y las formas de desigualdad de partida,
las dinamicas demograficas y las transformaciones familiares.

B. Igualdad y equidad

¢Puede y debe el Estado participar activamente en la reduccion de las desigualdades? ¢Debe
restringirse a atacar la llamada desigualdad de oportunidades o puede avanzar sobre la desigualdad
de resultados? (Cual es el trade-off entre un Estado activo en combatir las desigualdades y la
eficiencia de los mercados? ¢Existen condiciones fiscales y econdémicas para un Estado activo en
este sentido, o solo un mayor crecimiento y productividad permitird dicha opcion? (Como se
persigue mejor el objetivo de la igualdad: con politicas focalizadas, con politicas contributivas o
con politicas universales de acceso a prestaciones sociales y transferencias monetarias? ¢El rol del
Estado debe centrarse en la provision de servicios igualadores, igualacion directa de renta o una
combinacion de ambas herramientas?

Los determinantes de la desigualdad en una sociedad provienen de fuentes diversas, donde
el Estado es solamente uno de los actores. La distribucion original de activos, los mercados
laborales y el empleo, las pautas de formacion y disolucion familiar y los mecanismos de
agregacion residencial y social que se dan las comunidades (méas segregados, o bien mas porosas y
heterogéneas), son factores que muchos analistas consideran tanto 0 mas importantes que el Estado
en determinar la desigualdad socioeconémica. En un sentido inmediato esto es ciertamente correcto.

Las perspectivas dominantes -y en muchos casos el tipo de datos que se manejan- sobre los problemas de
desigualdad tienden a enfatizar el rol del Estado en tanto redistribuidor directo, estimando la magnitud
de dicha accion a partir de una supuesta distribucion original o primaria del ingreso derivada del
mercado laboral y de las rentas de los activos. Asi, es el sistema impositivo y la forma en que se asigna
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el gasto publico lo que determinara el grado de igualaciéon (o no) que genera la accién estatal. Sin
embargo esta vision presenta dos carencias importantes para una adecuada comprension del rol del
Estado en materia de igualdad.

La primera es que muchas veces estas miradas son estaticas. En otras palabras, muestran en
un punto en el tiempo el efecto de la accidn neta del Estado en materia de igualdad o igualacién. Sin
embargo, la asignacion del gasto en materia de transferencias monetarias, acceso a educacion,
cuidados y salud, posee efectos dindmicos, ya que en rigor lo que modifica es no sélo el resultado
neto en un momento dado, sino el acceso a los activos y oportunidades que generaran luego un
diferente resultado “primario”. A modo de ejemplo la brecha salarial que se produce derivada de la
transformacion tecnoldgica y del consiguiente premio a las calificaciones que genera, se modera o
limita si el Estado garantiza el acceso a dichas calificaciones en forma mas igualitaria.

La desigualdad de ingresos en un punto en el tiempo no solo se modera puntualmente por una
transferencia neta de ingresos, sino que lo hace inter-temporalmente si estas transferencias permiten a
las familias de menores recursos defenderse mejor ante shocks externos o idiosincraticos y lo hara mas
aun si estas mejoras de ingresos permiten mejores condiciones de socializacion de los nifios pequefios.
La extension de los sistemas de cuidado infantil a los sectores mas pobres no solo debe ser
contabilizada como una transferencia en especie y monetizada para recalcular la desigualdad, sino que
también tendra efectos sobre las tasas de participacion y empleo de las mujeres de menores recursos,
aumentado posiblemente el ingreso familiar per capita de estos sectores.

El segundo problema es que muchos de los estudios referidos al neto de igualacion como
fotografia no se detienen con suficiente parsimonia sobre los efectos del Estado en tanto regulador
de las acciones que se desenvuelven en el mercado y las familias, y sobre su impacto sobre la
desigualdad. Sin embargo, el Estado opera no solamente sobre las distribuciones “naturales” u
“originales” presentes en dichas esferas a través del sistema impositivo y el gasto, sino también
sobre el funcionamiento de las mismas, afectando asi los resultados mas o menos igualitarios de
dichas esferas.

Cuando el Estado determina legalmente un nivel de salario minimo, opera sobre la
desigualdad no por cuanto (ni como) recauda y gasta. Lo hace porque afecta y modifica el
funcionamiento del mercado laboral. Los mercados laborales ademas estan regulados de diversas
formas por el Estado, afectando la estabilidad del empleo asi como la apropiacion de las ganancias
en productividad y su traduccion salarial: reglas de despido, instituciones de negociacién colectiva,
reglamentacion de las condiciones laborales, etc.

Pero el Estado no sélo opera sobre el mercado laboral. Lo hace también regulando y
afectando el funcionamiento del mercado de bienes y servicios, el funcionamiento de las familias y
de la comunidad y sociedad civil. La regulacion de las obligaciones familiares y las obligaciones
ante la disolucién de unidades familiares, la regulacién de las pautas de residencia y del mercado de
tierras y propiedades, poseen efectos marcados sobre la desigualdad. También la fijacion o
regulacion de los precios de ciertos bienes y servicios modifican lo que serian precios “naturales”
que fijaria el mercado garantizando asi a muchas personas accesos a COnsumos que Nno serian
posibles con precios de mercado.

12



Hacia un modelo de proteccion social universal en América Latina

C. Cohesion y orden social

La idea de cohesion social ha sido acusada con justicia de polisémica, ambigua y abstracta (esto es,
sin anclaje en indicadores concretos)®. Sin embargo, la idea de cohesion social sobrevive por una
buena razon: esta nocion coloca en el centro del analisis el problema de la accion cooperativa y el
orden social. Sea que estas acciones tomen lugar en los mercados, en el territorio o en la
comunidad, la existencia de un “template” normativo compartido es imprescindible para producir
interacciones sociales positivas y para que los individuos puedan orientar efectivamente su accion a
partir de las expectativas de la accion del otro.

En la definicion que aproximé CEPAL en el afio 2007 la cohesidn social era entendida en
términos relacionales: por un lado las formas y mecanismos concretos de inclusion y exclusion
social, por el otro la forma en que los individuos perciben la operacion y evaltan los resultados de
dichas operaciones desde su percepcion de inclusion e integracion social.

“En este sentido, la cohesion social se define como la dialéctica entre mecanismos instituidos de
inclusion y exclusion sociales y las respuestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania
frente al modo en que estos operan” (CEPAL, 2007, pg. 13).

La ausencia de cohesion social se presenta cuando el contenido de interacciones inevitables
carece de marcos normativos adecuados. Cuando en un mismo territorio conviven diferentes tipos
de individuos y grupos sociales, la interaccion en algin nivel se hace inevitable. Cuando en un
Estado-nacién conviven diferentes grupos, los sistemas normativos que regulan dicha interaccion se
tornan indispensables. La cohesion social constituye en este sentido un factor central de la
produccién de orden social y politico, en un contexto creciente de integracion sistémica.

Estado y mercado, sumado a territorio y sociedad civil determinan espacios de interaccion
relevantes. Desde la negociacion mas nimia —como quien da el paso hacia atrdas en un
amontonamiento de ingreso a un émnibus—, hasta lo que la economia politica reconoce como tema
relevante —como por ejemplo la negociacion salarial en un conflicto fabril-, requieren de marcos
normativos compartidos. Al respecto, cabe por lo tanto destacar que existen bases materiales de
interaccion y sistemas normativos de regulacion de dichas interacciones. Cuando las bases
materiales o los sistemas normativos se transforman, se producen asincronias, asimetrias,
desencuentros y tensiones. Para que se recomponga el equilibrio, o bien cambian los sistemas
normativos, o las bases materiales 0 -y esto es muy importante— las bases materiales de la
interaccion favorecen la aparicion de nuevos modelos normativos. Si ninguna de estas opciones se
da, la cohesidn social sufre y con ella el orden social, econémico y politico.

Entre las maltiples bases que permiten la construccion de espacios identitarios y marcos
normativos comunes, se encuentran aquellas relativas a la proteccion colectiva del riesgo y a la
promocioén colectiva del bienestar. Los riesgos de perder un perceptor de ingresos en la unidad
familiar, del desempleo, la enfermedad, el fracaso escolar y muchos otros que determinan el acceso
de los individuos a su bienestar presente y futuro no son aleatorios, ni tampoco lo es su distribucién
e intensidad en una nacién y entre diferentes sectores y categorias sociales. La posibilidad de
acceder a una adecuada educacion que permita una satisfactoria insercion presente y una promesa
creible de movilidad social intra- e inter-generacional tampoco responden meramente a méritos
individuales o al azar. Ellos son el producto de la operacion de mercados, familias y Estados. Por

® La CEPAL en el afio 2007 propone un conjunto de indicadores que combinan datos relativos brechas objetivas de

bienestar, mecanismos institucionales de inclusion social y percepciones subjetivas relativas a dichas situaciones. El
Consejo Europeo de Laeken en el afio 2001 realizaba un ejercicio empirico sobre cohesién social, que en rigor, se
aproxima mas a una medicion de la exclusién social.
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tanto, las politicas de proteccién social cumplen una funcion fundamental respecto a esta
produccién de riesgo y promocion del bienestar. La capacidad del sistema de integrar a los
individuos en un marco normativo comun, depende en buena medida del grado en el cual estos
mismos individuos perciben que el hecho de pertenecer a un sistema conjunto de interaccion,
cooperacion, negociacion y conflicto les da derecho también a usufructuar, al menos parcialmente,
de la proteccion y oportunidades sociales ante los diferentes riesgos y posibilidades que dicho
sistema de interaccion genera y distribuye (Sojo, 2003). En este sentido, cuanto y como gasta el
Estado en materia social constituye uno de los indicadores mas claros de cémo y cuanto el riesgo
social y las oportunidades se encuentran socializadas y colectivizadas mas alla de los méritos y
azares individuales.

Finalmente, debe recordarse que las dimensiones relativas a cohesion y orden social no son
ortogonales (o disociadas) de las dimensiones de eficiencia e igualdad. Los costos de transaccion,
las coaliciones distributivas, los horizontes temporales, la previsibilidad de accion de los individuos,
y las capacidades de coordinacién en los mercados de los agentes, dependen en buena medida de los
grados de cohesion y de orden de las sociedades en cuestion.
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ll. Focalizacion, modelos contributivos y
universalismo: promesas y limitaciones

A partir de las respuestas a los debates antecedentes, se pueden desarrollar de manera deductiva
argumentos para el debate sobre focalizacion, modelos contributivos y universalismo. Este es, si se
quiere, un debate sobre herramientas, no sobre objetivos.

La literatura sobre politicas sociales hace ya tiempo ha acordado que existen en forma
estilizada tres grandes criterios a partir de los cuéles se determinan los sujetos de derecho en materia
de prestaciones sociales garantizadas por el Estado: necesidad, contribucion y ciudadania. El
primero de ellos se vincula con las herramientas focalizadas, el segundo con los modelos
contributivos de aseguramiento tradicional en base a la némina salarial de los trabajadores formales,
y el tercero con modelos universales no-contributivos. Los Estados de bienestar en sus diversas
variantes casi siempre combinan diferentes tipos de herramientas. Los sistemas de pensiones
combinan criterios focalizados (pensiones asistenciales), contributivos (seguridad social tradicional
de tipo “seguro” o “aseguramiento”) y universales (pensiones basicas universales). También
pueden operan estos tres criterios en materia de salud y en educacién. Sin embargo, en educacion
tienden a predominar los modelos ciudadanos, con herramientas focalizadas al interior de modelos
de base universal. También es posible identificar estas diferentes modalidades en las transferencias
a familias con hijos (o asignaciones familiares).

En América Latina, si bien la educacion ha evolucionado en casi la totalidad de los paises a
un modelo universal de base ciudadana (al menos hasta educacion terciaria), las transferencias
monetarias, los sistemas de salud, el aseguramiento frente a la pérdida de ingresos, asi como otros
servicios sociales (cuidados, educacion terciaria) o bienes (vivienda) combinan en general
modalidades contributivas restringidas y modalidades focalizadas igualmente restringidas. Con ello
-y dada la realidad del empleo-, la extensién de la pobreza por ingresos y la desigualdad implican
que una amplia proporcién de la poblacién carecen de acceso a formas basicas de proteccion social,
al mismo tiempo que los que tienen acceso lo logran en sistemas estratificados y segmentados.

A partir del fin de siglo, en la region se ha reabierto, pues, un debate sobre el papel de la
focalizacion, los modelos contributivos y la posibilidad de desarrollar modelos de inspiracion
universal o ciudadana.

15



Hacia un modelo de proteccion social universal en América Latina

A. Focalizacion

Una parte importante de la literatura sobre el tema de la proteccion social coloca en la focalizacion
las virtudes de la eficiencia y de la eficacia en el combate a la desigualdad y la pobreza. En su
version méas extrema, las politicas focalizadas poseen el mérito de concentrar los recursos escasos
en las poblaciones que realmente lo requieren. Cuanto mas focalizadas, més efectivas y eficientes
son éstas en redistribuir ingresos y atacar la pobreza. El principio es simple e inobjetable. Si yo
asigno recursos fiscales a poblaciones cuyos niveles de ingresos son superiores al de otro individuo,
yo desperdicio recursos en poblaciones que no necesitan apoyo adicional o necesitan menos apoyo
y pierdo capacidad de hacerlo en las poblaciones que si lo requieren.

Por otra parte la focalizacion, desde esta fundamentacion, asume en general como
principio, la subsidiariedad respecto al mercado. En otras palabras, yo debo asignar recursos cuando
para la persona no es posible 0 no ha sido posible acceder a los mismos por la via del mercado o el
aseguramiento en base a mi insercion en el mercado laboral. Lo que es mas, la forma en que defino
gue, a quien y cuanto otorgo, debe estar cuidadosamente construido de tal manera de no afectar
negativamente los incentivos que hacen a los individuos procurarse por sus propias capacidades
dichos recursos y aseguramientos. Esta mirada extrema de la focalizacién aporta elementos
relevantes que advierten al tomador de decisiones sobre la escasez de recursos y el problema de los
incentivos, y abren la posibilidad de generar sistemas de transferencias directas a la poblacion que
carece de mecanismos de aseguramiento formal. Pero llevado a su forma extrema, este tipo de
posicion carece de sentido como principio central de la arquitectura de proteccion social.

De aceptar sus postulados, en el margen, la mejor politica focalizada implica una fuerte
debilidad de gasto social ya que siempre es posible y plausible argumentar que un sistema de
transferencia de ingresos o la provision de bienes y servicios en forma gratuita a un conjunto
determinado de poblacion es poco eficiente en términos redistributivos ya que dicha poblacion nunca
sera homogénea en materia de ingresos y capacidades de generar ingresos. Siempre sera posible
restringir mas el universo para lograr mayor potencia redistributiva. En un modelo llevado al absurdo,
seré solo la persona o familia mas pobre la que deberia recibir algun tipo de transferencia.

También es justificable la restriccion que esta perspectiva defiende en materia de
prestaciones y transferencias, derivada de su desconfianza en la capacidad del Estado de asignar
recursos en forma eficiente, asi como de la pérdida de eficiencia por desincentivos a los agentes
individuales respecto a su insercion en el mercado. Salvo los casos extremos donde la posibilidad de
trabajar se encuentra completamente suprimida por razones bioldgicas, transferir recursos a
poblacion con capacidad de trabajo siempre puede estar interfiriendo con los incentivos a trabajar.
La focalizacion, en esta perspectiva, es en rigor una operacion minima orientada a casos extremos,
no un dispositivo robusto de un Estado de bienestar.

Otro debate se abre con posturas que defienden la focalizacion desde una perspectiva mas
amplia y pragmatica. En muchos casos la focalizacion posee un argumento normativo, un parametro
establecido y una apelacién al pragmatismo: garantizar a toda la poblacion un minimo adecuado de
subsistencia y focalizar por tanto en la poblacion considerada bajo algln tipo de indicador de
insuficiencia y ausencia de proteccion social. En estos casos, los problemas de eficiencia y eficacia
redistributiva no desaparecen, pero se supeditan a este interés mas general y a las situaciones
concretas que atraviesan las sociedades y los individuos.

En esta perspectiva, la focalizacion es un instrumento compensatorio para personas que no
acceden a otros mecanismos de aseguramiento. En dichos casos, la herramienta cubrird a todos
aquellos que por cualquier razon se encuentran por debajo de un cierto nivel de ingresos y no
pueden adquirir en el mercado algin bien o servicio considerado basico o asegurarse mediante
mecanismos contributivos formales. Persiste en esta perspectiva una idea de subsidiariedad, ya que
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los recursos a ser efectivamente asignados no debieran alcanzar a quienes por otros medios logran
los niveles bésicos establecidos. Esta perspectiva también defiende la idea de lograr un mayor
impacto distributivo con recursos escasos. Pero al mismo tiempo reconoce que el limite que
determina la poblacion receptora del esfuerzo fiscal es normativo y que existe por lo tanto un piso
minimo que debe ser garantizado a toda la poblacién.

Uno de los problemas centrales con estas perspectivas —la mas extrema y la pragmaética-
refiere a un problema de eficiencia y riesgo moral. Al definir un criterio de elegibilidad por algin
parametro o status de la familia o el individuo (ingresos, NBI, desempleo, nimero de hijos, madre
soltera, etc.), dicha definicion puede introducir un desincentivo a superar o un incentivo a caer en
dicho status, ya que de hacerlo se perdera o accedera a la prestacion.

Otro problema reiterado por los criticos de la focalizacion es su efecto sobre la destruccion
0 segmentacion de potenciales coaliciones distributivas mas amplias. Ello sucede porque por los
propios criterios de elegibilidad, estos sistemas generalmente dejan fuera a las clases medias y en
muchos casos a los trabajadores formales. Asi contribuyen a generar grupos contrapuestos y
segmentaciones sociales que afectan tanto la cohesion social de los paises como la sustentabilidad
politica y calidad de los modelos focalizados en los pobres (Huber y Stephens, 2001; Huber y
Stephens, 2004).

Mas importante, como sefialan sus criticos, es lo que sugiere la evidencia comparada: los
paises con mayor peso de programas focalizados son los paises con menor esfuerzo fiscal social y
mayores niveles de pobreza (Esping-Andersen, 1990, 1999; Huber, 2002)". En otras palabras, si
bien en términos estaticos y por unidad de dinero, la focalizacion es mas redistributiva, en términos
inter-temporales y por efecto redistributivo agregado (dado el tamarfio del presupuesto social) otros
modelos de imposicion progresiva y prestaciones universales o de base contributiva son en general
mas redistributivos (Korpi y Palme, 1988). La focalizacién puede producir, pues, efectos
aparentemente paradojicos: aumentar el efecto redistributivo en un punto en el tiempo, pero
disminuir la magnitud o inhibir la sostenibilidad fiscal de dicho esfuerzo y atentar contra la
cohesién social (Huber y Stephens, 2004).

Una discusion de interés sobre la focalizacion que permite un didlogo mas fecundo, refiere
a la variedad de modalidades de focalizacién y al grado en el cual las diferentes herramientas
renuncian al principio de universalidad (Skocpol, 1991; Tobar, 2000). Concentrar recursos en la
poblacion mas pobre y vulnerable puede hacerse de muchas maneras. A todas ellas se les puede
llamar focalizacion, pero en tanto algunas de las herramientas prohiben en su arquitectura el acceso
a beneficios por parte de la poblacion no elegible, otras generan instrumentos o se disefian para
concentrar los recursos en la poblacion objetivo pero sin segmentar explicitamente la prestacion a
dicha poblacién. Si uno estableciera dos ejes, uno relativo al grado de renuncia a la universalidad
(como principio) de una politica focalizada y otro referido a la unidad sobre la cual se focaliza,
pueden observarse una multiplicidad de herramientas con sus alcances y riesgos. La calve esta en
distinguir entre la operacion técnica de focalizar recursos y herramientas cuyos principios de
elegibilidad determinan la exclusion de ciertos sectores de esas misas prestaciones. Hay muchas
formas de lograr lo primero, sin renunciar a la vocacion universal. No es posible compatibilizar lo
segundo con la pretensién de universalidad.

La base de datos sociales de la OCDE arroja un promedio de los paises nordicos (mas universalistas) de
aproximadamente 26% del gasto social sobre el PIB (aunque Noruega e Islandia presentan valores en torno al 20%),
Estados Unidos no alcanza el 20%, Australia el 19% y Nueva Zelanda el 21,8%. Los paises continentales como
Francia, Alemania, Italia y Espafia presentan gastos entorno al 26-27% del PIB. Ver en linea, http://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/download/3012021ec088.pdf.
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Asi un sistema de focalizacion individual por renta orientado a la extrema pobreza es la
modalidad pura que en mayor medida renuncia a la universalidad y mas riesgos posee en materia de
economia politica: costos administrativos, desincentivos y riesgo moral. Pero, por ejemplo, una
politica de prestacion gratuita de un set de medicamentos localizada en las zonas de alta presencia
de pobreza, logra en muchos casos focalizar el acceso real, sin renunciar a la universalidad legal
(Tobar, 2000). En este caso la focalizacion se da por localizacion en el territorio y no por barreras
de acceso legal. Esta segunda forma implica una renuncia menor a la idea de derechos universales.
Toda la poblacion tiene derecho a recibir un botiquin basico de medicamentos, pero para hacerlo
tiene que trasladarse a zonas periféricas, lo cual de facto genera un alto grado de focalizacién en la
poblacion objetivo, que es la de las zonas periféricas de la ciudad, pero no inhibe que un ciudadano
de ingresos medios acceda, si quiere, a dicha prestacion. Asimismo incrementar cierto tipo de
recursos humanos en las escuelas de contexto socioeducativo mas desfavorable via incentivos a la
seleccidn de escuelas (por ejemplo pagos adicionales a los maestros de mejor puntaje), pero en un
modelo escolar que es esencialmente similar, focaliza recursos sin estigmatizar al beneficiario.

Asimismo, seleccionar segin una combinacién de criterios demograficos y atributos
pasibles de darse en toda la poblacion pero con sobre-representacién de pobreza —por ejemplo todas
las familias con hijos entre 0 y 5 afios o0 todas las madres en hogares monoparentales- no deja de
cumplir con una funcién focalizadora, pero se construye como derecho universal. Finalmente,
focalizar la construccion de infraestructura basica —tal como escuelas, policlinicas u sistemas de
excretas y evacuacion de residuos— en las zonas con alta proporcion de poblacién pobre, constituye,
en general, una politica focalizada para alcanzar universalidad, ya que estos mismos servicios e
infra-estructura se encuentran en otras zonas, no una politica focalizada per se.

Lo que la experiencia sobre focalizacién en América Latina ha dejado en claro, es que en
tanto orientacion de las herramientas, la misma tiene mucho que ofrecer para incrementar y
viabilizar la construccion de sistemas de prestaciones sociales en contextos de recursos escasos,
sean estas transferencias o servicios. Sin embargo, estas herramientas deben ser consideradas en el
contexto mas amplio de las otras politicas sociales y de la economia politica en que surgen y se
desarrollan, asi como en forma dinamica y no estatica. Una politica puede dar inicio en forma
focalizada, pero plantearse desde su fecha de implantacién como una politica de vocacion universal
(es decir, escuelas de tiempo completo, transferencias monetarias a infancia, etc.). Asimismo es
fundamental considerar el debate en torno a la focalizacion como parte del debate mas amplio en
torno a los sistemas contributivos. Estos son los que en los sistemas maduros se llevan la parte del
ledn y no lo hacen siempre con modalidades progresivas.

B. Las modalidades contributivas

Los sistemas de proteccion social en salud y vejez, invalidez y muerte (0 supervivencia de conyuge o
hijos), asi como los escasos sistemas de proteccion frente al desempleo son en buena medida sistemas de
aseguramiento frente a shocks externos o locales. Estos modelos de aseguramiento han sido construidos
en buena parte de la region a partir de modalidades contributivas, administradas en general por el Estado,
pero en donde también es posible delegar dicha administracion en actores privados.

La diferencia de estas modalidades con un sistema de aseguramiento privado puro, es que
en estos casos el Estado obliga a los participantes (es decir, trabajadores formales, empresarios) a
aportar a su aseguramiento, regula y/o administra dichos sistemas y en muchos casos colabora
mediante subsidios o cuotas.

Desde un punto de vista de eficiencia, estos sistemas generalmente se fundamentan en
argumentos que colocan en las fallas de mercado la necesidad de participacion estatal en el
aseguramiento. En rigor, la pregunta central es la inversa. ¢Por qué no dejar al mercado ofrecer los
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productos y servicios del aseguramiento y permitir a los individuos optar entre ellos o por ninguno?
Existe una amplia literatura que fundamenta desde parametros de eficiencia el por qué en los casos
de retiro, invalidez, supervivencia, salud y desempleo, no es deseable dejar sélo en manos del
mercado el proceso de aseguramiento (Barr, 2012; Esping-Andersen, 1999; Stiglitz, 1991). Antes
de sefialar los argumentos mas recurrentes, notese que el debate en este punto es entre mercado y
modalidades contributivas compulsivas basadas en el Estado, no entre modalidades contributivas,
focalizadas y universales.

Las defensa del rol del Estado como financiador, regulador y/o proveedor directo de
aseguramientos deriva en primer lugar de las fallas de mercado. EI argumento es simple. Los
mercados para asignar en forma eficiente los recursos deben contar con algunas precondiciones:
informacién perfecta y simétrica por parte de los agentes, precios como expresion adecuada del
valor de los bienes o servicios dada ciertas capacidades de produccion y demanda, funciones de
utilidades autocontenidas en el consumo individual o precios que reflejan adecuadamente las
externalidades, vy, racionalidad de los actores. A ello se suman dos factores adicionales que
sustentarian un papel importante del Estado: la presencia clara de economias de escala y el riesgo
asociado a asignaciones erréneas.®

En el caso de los mercados de seguros como la salud, no se cumplen con ninguna de las
precondiciones descritas. EI ejemplo mas flagrante es el de las vacunas y las enfermedades infecto-
contagiosas. Permitir que el mercado defina la produccién y asignacion de las vacunas, presenta
serios problemas de externalidades y refleja claramente el dilema de los bienes pablicos’. EI no
acceso a las vacunas de cierta parte de la poblacion genera un mal publico (riesgo de infeccion,
supervivencia y mutacion viral o bacteriana) que afecta a otros individuos. Con el aseguramiento en
salud en materia de otros tratamientos —por ejemplo no infecciosos—, los problemas se encuentran
en la enorme asimetria de informacion entre proveedores y consumidores, los temas de escala y la
miopia de los consumidores.

En el area de los sistemas de seguros de pensiones, los problemas de informacion, de
miopia y sus efectos inter-temporales, resultan centrales para defender una fuerte participacion del
Estado, obligando al aseguramiento, regulando los sistemas o produciendo y administrando
directamente los mismos.

Ahora bien, estas modalidades de aseguramiento ¢;deben ser universales (todas las personas
sujetas al riesgo), contributivas (todas las personas que aportan al aseguramiento) o focalizadas (las
personas que no acceden al aseguramiento por la via de mercado y/o se encuentran en situacion de
pobreza o vulnerabilidad)? Asimismo, ;qué riesgos y qué nivel de cobertura frente al riesgo deben
cubrirse bajo estas modalidades? Las discusiones sobre eficiencia, igualdad y cohesién se hacen
presente nuevamente en estos debates.

Los sistemas de aseguramiento contributivo mandatado desde el Estado no tienen como
principal cometido la redistribucion de ingresos entre estratos econémicos, aungue si modifican la
distribucion original. En general sus arquitecturas se apoyan en la redistribucion de recursos entre

Si el riesgo es pequefio en sus efectos o el dafio menor, uno puede esperar que el mercado vaya completando el
sistema de informacion, la simetria de poder de los actores y perfeccionando la capacidad del mecanismo precio de
operar eficientemente. Si el riesgo es la vida ello seria inaceptable-

En el limite, el problema de los bienes publicos es en buena medida el problema ampliado de las externalidades no
reflejadas en los precios (cuando son negativas debieran reflejarse en precios mas altos, mediante -por ejemplo-
impuestos al consumo y cuando son positivas en precios mas bajos o gratuidad -mediante subsidios-). En el limite
también, no existen consumos individuales sin externalidades, con lo cual la decision de cuanto debe participar el
Estado u otros mecanismos extra-mercado en el financiamiento, regulacién o directamente produccion es una
cuestidn de continuo antes que dicotomica.
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categorias de poblacién dentro y fuera de la situacién de vulnerabilidad o riesgo especificada (sanos
y enfermos, activos y pasivos, ocupados y desempleados). En dichas operaciones —y dependiendo
de la arquitectura concreta en cada caso— se produce también redistribucion entre personas de
diferentes niveles socioecondmicos, pero no es ésta su naturaleza esencial, ni es su propdsito
principal la redistribucion progresiva (Tokman, 2005). Lo que es mas, en muchos casos,
dependiendo de como se financien y quienes son elegibles en estos sistemas, el efecto agregado
puede terminar siendo regresivo, sin por ello dejar de cumplir con la funcion de cubrir ante
eventualidades a la poblacion efectivamente elegible.

Una forma restringida de eficiencia consideraria que estos sistemas contributivos son
adecuados si existe equivalencia entre aportes y calidad de aseguramiento (con cierto nivel de risk-
pooling redistributivo), si son actuarialmente sustentables y si no requieren crecientemente del
apoyo de rentas generales. Si esto ultimo sucede, es discutible su eficiencia aunque no
necesariamente su progresividad. Si los aportes desde rentas generales estan orientados a subsidiar
la participacion en estos sistemas de quienes no podrian hacerlo a partir de sus capacidades
contributivas propias, lo que se pierde en eficiencia se gana en redistribucion o igualdad. Si bien las
arquitecturas contributivas tedricas permiten estas operaciones, la economia politica de nuestros
paises —dados los mercados laborales de baja formalizacion y el poder corporativo de sectores
medios y medios altos—, conspiran contra tal posibilidad. Es mucho mas probable que sectores
organizados demanden y logren subsidios a sus sistemas antes que los sectores de menores recursos
e informales logren subsidios para ser reconocidos como poblacion elegibles de los mismos.

La persistencia de la democracia electoral ha logrado moderar esta ecuacién negativa para
los sectores informales y pobres, pero no revertirla. Con la excepcion de Costa Rica, esta modalidad
de subsidio a la formalizacion no ha sido tipica en la region. Las reformas recientes de los sistemas
de pensiones en Chile'®, Uruguay y Argentina apuntan a una tendencia que fortalece el caracter
progresivo de los subsidios, aunque sin lograr progresividad plena del sistema en su conjunto.

En efecto, en la medida que estos sistemas en la regidn nacen y se instalan en primer lugar
para dar proteccion a los trabajadores formales y a las clases medias, los mismos debieran restringir
su financiamiento a bases de aporte de estas mismas poblaciones. Sin embargo, muchos de estos
sistemas se establecen con prestaciones y condiciones generosas que son s6lo viables en sus inicios
—cuando hay muchos aportes y pocos beneficiarios- pero ingresan en problemas actuariales a poco
de andar. Frente a estos problemas las opciones son dos: o bien se incrementan los aportes de la
poblacion en empleo formal o bien empiezan a recibir recursos de rentas generales. La segunda
opcion ha sido usada y abusada en la region, desembocando en una redistribucion regresiva
(Filgueira, 2007, Huber y Stephens, 2012).

En rigor, estos sistemas solamente siguen siendo contributivos cuando los miramos desde
los criterios de elegibilidad. Cuando, en cambio, lo miramos desde sus fuentes reales de
financiamiento, estos son sistemas mixtos, con base contributiva y no contributiva. Casi todos los
sistemas de pensiones maduros de la region muestran esta deformacion (Huber y Stephens, 2012).
Muchos sistemas contributivos de salud presentan también esta combinacion regresiva. La
focalizacion es en alguna medida la respuesta pobre de un sistema pobre en recursos. Y esto
basicamente por dos razones: primero, porque una parte importante de dichos potenciales recursos

10 EJ caso de Chile no ajusta exactamente a la hipétesis de regresividad ya que la reciente reforma solidaria se combina

con un sistema previo de capitalizacion puro, con lo cual, al menos en teoria el estado no estaria subsidiando al
régimen contributivo estratificado (salvo los pocos casos que van quedando de la etapa previa a la reforma de
capitalizacion y la seguridad social de los militares). En definitiva el sistema de pensiones chileno seria uno de
equivalencia entre aportes y prestaciones, con un fuerte componente redistributivo de base en rentas generales. Chile
sugiere entonces que existe una ruta posible al universalismo desde los modelos liberales de mercado.
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ya se encuentran comprometidos en financiar regimenes contributivos estratificados y
desfinanciados; y segundo, porque el resto de la base tributaria del Estado es también, en términos
generales, endeble.

C. Universalismo

El universalismo es el principio que mejor promueve la meta de cohesion social, al no establecer
mas diferencias en el acceso a un conjunto de prestaciones y servicios basicos que aquellas
derivadas de la pertenencia a la comunidad o ciudadania. A su vez, en tanto y en cuanto las
prestaciones y transferencias universales no sustituyan u obturen l6gicas de mercado alli donde esta
esfera seria eficiente, no coliden con la busqueda de eficiencia. Asimismo, en materia de igualdad,
si bien por definicion estos sistemas son menos progresivos que los sistemas focalizados, la
evidencia comparada y los estudios de economia politica muestran que los sistemas universales de
proteccion social promueven inter-temporalmente una mayor redistribucion agregada y contribuyen
a crear sociedades mas igualitarias que aquellas en que predomina la combinacion de mercado y
focalizacion (Esping-Andersen, 1990, Filgueira, 1998). Si ello es asi, cabe preguntarse por qué estos
sistemas han contado con el menor desarrollo relativo en la region, salvo en el caso de educacion.

La respuesta mas simple es econdmica: los sistemas universales son caros. Sin embargo,
ello no inhibe que ciertos paises en otras regiones del mundo con niveles de riqueza similares a los
de la regién adoptaran tempranamente pilares universales modestos que luego fueron completando
con pilares contributivos 0 mejores prestaciones universales.

La segunda respuesta es mas compleja. Implica preguntarse sobre la funcién de la
proteccidn social o de las prestaciones para la inversion o promocion social. Cuando las mismas son
de calidad homogénea, entonces la universalidad es sin duda el sistema de mayor eficiencia,
equidad y también el que mas promueve la cohesion social. Las razones son simples: al no generar
criterios de elegibilidad sujetos a atributos adquiridos no genera azar moral ni comportamientos
adaptativos perversos. Asimismo, y en parte por lo anterior, no genera distorsiones en los mercados
laborales, ya que los dilemas de formalidad e informalidad no se hacen presentes. Pero cuando lo
que se protege son seguridades o protecciones ante riesgos de manera estratificada (como sucede en
los sistemas de jubilaciones y en muchos sistemas de aseguramiento de salud), la universalidad ni es
eficiente ni es equitativa. En otras palabras, sistemas de prestaciones o transferencias universales
solo tienen sentido si no son estratificados.

En suma, la ventaja de los modelos universales es defendible en materia de igualdad,
cohesidn social y eficiencia. La universalidad genera bienes, transferencias y servicios comunes que
benefician a toda la poblacién y que son por tanto una marca de comunidad y un factor de cohesion.
La universalidad es por otra parte el sistema de menores costos administrativos y de menor
distorsion de mercados, ya que opera para todos por igual y porque no se financia a partir de la
noémina salarial, sino desde rentas generales. La universalidad también posee ventajas desde una
perspectiva de redistribucion en tanto proceso dinamico inter-temporal. Esta mayor redistribucion
se logra por la economia politica del universalismo, que trata como bienes publicos para todos a una
cuota o proporcidn de los recursos y servicios necesarios para el bienestar basico. El llamado
welfare package de los paises nordicos es en buena medida esto: la base universal garantizada por el
Estado de acceso a rentas, bienes y servicios.

El problema de cuén oneroso es este tipo de opciones no deja de existir, pero no invalida ni
elimina la viabilidad de esta opcién. Para cada nivel de desarrollo relativo y capacidad fiscal de los
Estados, debiera ser posible definir este paquete basico universal. Lo importante es que cambia la
arquitectura del modelo: su forma de financiamiento (de némina salarial a rentas generales) y sus
criterios de elegibilidad (de aportante formal a ciudadano). Ello tampoco suprime en su totalidad a
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las politicas focalizadas o los sistemas contributivos, pero reordena su peso y su rol, dejando en el
centro al paquete basico universal.

Un principio general que se propone desde estas paginas es que los sistemas de proteccion
social debieran procurar universalizar las prestaciones y transferencias minimas que constituyen
sistemas de pre-aseguramiento de ingresos y garantia de consumos minimos necesarios. Las
opciones de mercado y las contributivas para los sectores medios no desaparecen y van mas alla de
estos parametros basicos, procurando fortalecer protecciones frente al riesgo, suavizando las curvas
de consumo e ingresos. Los instrumentos focalizados tampoco dejan de existir, pero se restringen a
opciones que procuran completar universalidad de acceso y a instrumentos altamente focalizados
para poblaciones pequefias en situacion de indigencia o alta discriminacion.

Dichas opciones debieran, dada la realidad demografica y de desigualdad etaria de nuestra
region, poseer a su vez un corte generacional: universalidad de calidad homogénea para infancia y
familias con hijos (educacion, salud materna e infantil, cuidados y educacion temprana, licencias
por maternidad y paternidad, transferencias monetarias) y prestacion bésica focalizada o cuasi-
universal para evitar pobreza y vulnerabilidad en la poblacion adulta mayor, dejando librado al
mercado o0 a sistemas contributivos actuarialmente sustentables las garantias de “reemplazo” de
realidades estratificadas en la longevidad y focalizando mas restringidamente prestaciones mas
onerosas y complejas (por ejemplo, de alta complejidad en salud) para los adultos mayores en
situacion de vulnerabilidad.

Estas opciones se orientan a la construccion de un modelo de bienestar de tipo
productivista y con alto peso de las transferencias en las etapas del ciclo de vida que mas afectan la
desigualdad de resultados futura (infancia, juventud y familias en formacion).
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Ill. Tendencias y transformaciones
de los sistemas de proteccidn social en la region

La historia de las politicas sociales en la region se encuentra emparentada con la historia de sus
modelos de desarrollo y los paradigmas econémicos y sociales que predominaron en las diferentes
etapas del desarrollo en América Latina. Tal como sefialan Cecchini y Martinez (2011), si bien
dichas etapas no son homogéneas entre paises ni es posible establecer una linealidad plena entre
modelos de desarrollo y modelos sociales de Estado, existen un conjunto de regularidades que
permiten agrupar a estas variantes en cuatro grandes etapas.

) CUADRO 1. )
LA PROTECCION SOCIAL EN CUATRO MOMENTOS DE LA POLITICA SOCIAL

1. Comienzos del siglo XIX 2. Crisis de 1929 3. Crisis de la deuda 4. Siglo XXI
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Fuente: Cecchini y Martinez (2011).
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Una primera etapa dominada por el modelo exportador primario y la influencia del
pensamiento liberal propio del siglo XIX que llega hasta la crisis de 1929; un segundo momento
entroncado con el modelo sustitutivo de importaciones que va aproximadamente desde los afios
treinta hasta finales de los setenta; y un tercer modelo que se ubica desde fines de los setenta a
inicios de nuevo siglo, cuya marca fundamental es la reorientacion exportadora, el neoliberalismo y
la austeridad fiscal. Cecchini y Martinez (2011) proponen una cuarta etapa que se abre con la crisis
del consenso de Washington, el giro a la izquierda de los gobiernos de la region y la basqueda de
competitividad sistémica con fuerte apuesta al capital humano en un contexto normativo que
enfatiza la titularidad de derechos y el acceso a minimos garantizados de proteccion y promocion
social. El cuadro 1, tomado de su trabajo, permite una vision de las caracteristicas de cada etapa en
materia de promocion y proteccion social.

A. El modelo de libre mercado

En América Latina, el modelo de desarrollo basado en la sustitucion de importaciones y su
orientacion de politica social de modelo proveedor, contributivo y estratificado que emulaba
(aunque emulaba mal) el paradigma europeo continental de la posguerra, hizo eclosién a finales de
los afios setenta y principios de los ochenta (Franco, 1996; Cohen y Franco, 2006), proceso que fue
acelerado por los persistentes déficit fiscales en que los Estados basaban sus sistemas de
prestaciones sociales, la crisis de la deuda y la progresiva transformacion del capitalismo industrial
nacional a un capitalismo globalizado, financiero y de servicios.

En la regidn, la manera en que se abordo esta crisis fue a partir de los llamados programas
economicos de estabilizacion y ajuste estructural aplicados en la década de los ochenta, que marcan
el ingreso del modelo de libre mercado y apertura externa en la region. A fin de fortalecer las
economias endeudadas y la capacidad de pago, su potencial productivo seria aumentado a través de
una combinacion de medidas sociales y econdémicas. Los modelos de estabilizacion y ajuste
consistieron en respetar los equilibrios macroeconémicos; reducir la inflacién, retirar al Estado de
las &reas productivas, elevar la competitividad —eliminando incluso la proteccion arancelaria—, y
modernizar el aparato publico. Sin embargo, el colapso del modelo anterior y el proceso que lo
sigui6 no fue solo un “ajuste”, sino que dio paso a un nuevo modelo liberal de economia abierta
(Serrano, 2005a).

En este nuevo modelo, también denominado de “post ajuste” (Cohen y Franco, 2006), el
motor de la economia volveria al “mercado externo” a partir de la comercializacion de bienes
competitivos, que incorporaran algun grado de progreso técnico —en muchos casos, basados en
recursos naturales—. Con respecto al tipo de Estado, a diferencia de las atribuciones que tenia en el
modelo anterior, sus labores estarian basadas fundamentalmente en un papel subsidiario respecto al
mercado y de regulacion acotada de las dinamicas sociales y econémicas. En efecto, esta vez seria
el mercado quien toma el rol central, tanto en términos de direccion de la actividad econdmica,
como también en el espacio social, posicionandose como el principal mecanismo de coordinacion
social (Huber y Stephens, 2001).

El Estado se contrajo por tanto en su rol social, regulatorio y empresarial, 1o que trajo
consigo un cambio radical en la manera de entender la politica social y méas en general el rol del
Estado en la cuestion social. Se privatizo parte de la provisiéon del bienestar, se redujo el gasto
publico social tanto en términos per capita como en relacion al gasto pablico total (véase grafico 1),
y se promovio la descentralizacion.
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GRAFICO 1
GASTO SOCIAL PER CAPITAY PRIORIDAD FISCAL DEL GASTO SOCIAL
EN LOS ANOS 80
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Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL, 1990, 2000, 2001, 2002.

Diversos dispositivos de solidaridad y redistribucion que se hacian presentes en el modelo
anterior fueron suprimidos, no reformados. El argumento de fondo era que el mal funcionamiento
de dichos dispositivos no se debia a un problema de implementacién o disefio, sino a su existencia.
Regimenes de seguridad social, salud y hasta educacion fueron transformados, pasando de sistemas
de reparto, centralizados, con redistribucion de ingresos y riesgo, a sistemas que debian ajustar tanto
cuanto fuera posible las prestaciones de las personas a sus capacidades en el mercado e incentivar el
aseguramiento individual y el acceso por los propios medios. Solamente en aquellos casos donde las
personas probaran no poder hacer frente a riesgos basicos, operaria el Estado a través de politicas
focalizadas (Filgueira y Filgueira, 2002).

En la educacion, se mantuvo —y en algunos casos hasta se expandio— el gasto publico, pero lo
hizo apostando a modalidades descentralizadas. Esta descentralizacion se apoyaba en la sospecha de
la ineficacia e ineficiencia de los modelos centralistas de provision y en las bondades que logicas de
mercado (cuasimercados, competencia por beneficiarios) tendrian aln en sistemas que en su esencia
no eran de mercado. La descentralizacion funcional (del centro a los establecimientos), territorial-
politica (del centro a los municipios) y de mercado (del centro a la oferta privada), si bien contribuy6 a
dotar de mas flexibilidad y en algunos casos de rendicion de cuenta al sistema, gener6é también un
incremento de la fragmentacion, descoordinacion, desigualdad y estratificacion del sistema.

En salud se combinaron las légicas de las reformas de las jubilaciones y pensiones
(privatizacion y generacion de mercados de aseguradoras) con las de la educacion (incentivo a
cuasimercados, subsidio a la demanda, etc.), contribuyendo a fragilizar la cobertura de los sectores
de menores ingresos e informales y fragmentando e incrementando la desigualdad territorial del
sistema publico (Filgueira y Filgueira, 2002).

Por otra parte, se generaron programas asistenciales en funcion de una nueva herramienta,
elevada a la altura de principio: la focalizacién EI problema social al que se orientaron de manera
casi exclusiva estas acciones de politica social fue la pobreza y la extrema pobreza — expresién
palpable del llamado “costo social” producido por la crisis econémica, y en muchos casos
exacerbada por las reformas del ajuste (Serrano, 2005b).

En términos sintéticos, la politica social bajo el modelo de libre mercado se caracterizd, en lo
laboral, por la implementacién de politicas de desregulacion y flexibilizacién contractual con
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tendencias a la reduccion de costos salariales y precarizacion contractual, lo que fomentd el
cuentapropismo y el trabajo informal, en condiciones de alto desempleo. También se remercantilizé la
cobertura de los riesgos de la vida activa bajo la forma de cuasimercados de gestion privada y
regulacion publica de la salud y la prevision social. En el &rea de los servicios sociales, se tendieron a
descentralizar los sistemas educativos y de salud publica, con los consiguientes problemas de
financiamiento a nivel subnacional, y se privatizaron parte de éstos asi como la infraestructura social
bésica. En el &mbito asistencial, el esfuerzo se centraliz6 en el desarrollo de politicas de combate a la
pobreza, con la consiguiente masificacion y multiplicacion de programas sociales focalizados.

B. Nuevas herramientas y enfoques de politica social

Desde mediados de la década de los noventa, sin que se produjera una transformacion sustantiva del
esquema de economias abiertas con el mercado al centro como principal proveedor y distribuidor de
servicios sociales, y sin hacer peligrar el equilibrio fiscal, se comenzaron a probar nuevos tipos de
herramientas de politica social que permitieran afrontar los persistentes problemas de la pobreza,
equidad y desigualdad.

Factores politicos y econémicos ayudan a entender la transformacion de la politica de
combate a la pobreza y de la politica social en general en la region. La estabilidad y persistencia de
la democracia electoral en la mayor parte de la region desde los afios noventa contribuyeron a
transformar los dispositivos de proteccion social de los sectores mas pobres en instrumentos
atractivos desde una perspectiva electoral. En una region donde la pobreza alcanzaba a casi el 40%
de la poblacién en la década del noventa, el botin electoral de politicas focalizadas a esta poblacién
adquiere crecientes rendimientos electorales (véase gréfico 2).

GRAFICO 2
POBREZA Y DEMOCRACIA ELECTORAL
(En porcentajes)
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Fuente: Filgueira y otros, 2011. Elaboracion en base a World Development Indicators, World Bank, 2009; Smith, 2004 y
estimaciones de pobreza basadas en CEPAL, 2010a. No incluye paises del Caribe.
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Por su parte, los diversos escenarios de crisis econémica surgidos a finales de los noventa
(crisis asiatica, desastres naturales en Centroamérica, caida de los precios internacionales de los
granos bésicos, freno de la economia mundial en 2000 y, poco después, la crisis que afectod a
Argentina y Uruguay) fueron los que dieron otro impulso a la reformulacion de la politica social en
general y a la politica de combate a la pobreza en particular. Finalmente los buenos desempefios
economicos Yy fiscales en la region, a partir del boom de los commodities, y los buenos resultados
fiscales y macroeconémicos en materia de estabilidad de precios, contribuyeron en el nuevo milenio
a la expansion del gasto social.

Asi, ya hacia finales de los noventa e inicios del nuevo milenio, surgieron nuevos enfoques
de proteccion social con acento en la proteccion frente a eventos de quiebre de ingreso, pobreza de
ingresos y exclusién social que ponen a las personas en situacion de vulnerabilidad y riesgo social
(Serrano, 2005a). Estos enfoques han sido parcial y progresivamente permeados por visiones
normativas sobre la necesidad de asegurar los derechos econémicos, sociales y culturales, que
ubican en el centro la nocién de ciudadania social y, ademas, rompen con la contraposicion entre los
principios de universalidad de los derechos y la racionalidad de la focalizacion, asi como cuestionan
las bondades de modelos y logicas de mercado en los sistemas de proteccion social. Finalmente
estas miradas e innovaciones también mueven -0 al menos combinan- el eje del combate a la
pobreza con el de combate a la desigualdad y promocion de la cohesion social.

Algunos de los riesgos que enfrenta la poblacion y que son contemplados al formular este
tipo de programas, son la ausencia o pérdida del empleo, particularmente para ciertos grupos de
poblacion (jovenes, mujeres, minorias étnicas, personas poco calificadas), la caida de los ingresos
del hogar por la pérdida del empleo del jefe o jefa de hogar, los riesgos asociados a ciertas etapas
del ciclo vital (envejecimiento, maternidad, etc.), los efectos negativos sobre el capital humano
causados por la desercion escolar, la deficiente nutricion o la falta de atencion en salud asi como los
impactos de los desastres naturales (inundaciones, terremotos, sequias, etc.).

GRAFICO 3
AMERICA LATINA (21 PAISES): TENDENCIA DEL GASTO PUBLICO SOCIAL Y
GASTO PUBLICO TOTAL COMO PORCENTAJE DEL PIB, 1990-2008
(En porcentajes)
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De alguna manera, los principios mas estructurales que caracterizaron a los Estados de
bienestar de la posguerra recuperan terreno respecto a las miradas mas individualistas y recostadas
en el mercado asi como respecto a la focalizacion como principio de la asistencia social. Lo hacen
de la mano de innovaciones practicas y tedricas en que la idea de capital social y cohesion y
aseguramiento frente al riesgo reingresan al debate y al disefio de politicas publicas. Lo hacen por
otra parte acompafiados de una renovada preocupacion por la desigualdad y con el reconocimiento
de los limitados aportes que a este problema pueden dar las logicas familiares y de mercado. Asi el
Estado recupera sino centralidad, si un mayor peso estratégico para pensar los problemas de
desigualdad y bienestar. Como se observa en el grafico 3, el gasto social acompafio este giro,
incrementandose como porcentaje del PIB y como porcentaje del gasto total.
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V. Desafios estructurales y reformas
de lareforma en América Latina

En términos de disefio de la politica social, cinco son los cambios que -aungque con variaciones entre
paises- es posible identificar como tendencias innovadoras mas o menos robustas y que podrian
denominarse como “reformas de las reformas”: i) las transferencias directas a familias con hijos; ii)
una nueva agenda en el aseguramiento de pensiones y salud; iii) la aparicion en la agenda publica
de los cuidados y la valoracion del trabajo no remunerado y; iv) la expansion de las capacidades
fiscales del Estado.

A. Las transferencias directas a las familias con hijos

Ni los sistemas de proteccion social de tradicion contributiva, ni los modelos restringidos de
focalizacion extrema basados en los fondos de inversion social, habian logrado a mediados de los
noventa incrementar sustantivamente el acceso de la poblacién pobre con hijos a sistemas de
transferencias monetarias. Ello se producia en el marco de una pobreza fuertemente infantilizada
(véase gréafico 4).

En efecto, la infantilizacion de la pobreza, que persiste, como caracteristica central de todos
los paises de la regidn, hacia evidente la necesidad de generar sistemas de transferencias directas
que moderaran la intensidad de la pobreza y contribuyeran a insertar a sectores excluidos en las
matrices de proteccion social.

A mediados de los noventa, México y Brasil desarrollaron programas de transferencias que
condicionaban las prestaciones a la incorporacion de los beneficiarios a programas sociales de
cardcter sectorial. En 1989, en Meéxico, se mont6 el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL) que utiliz6 cuatro mecanismos para transferencias de recursos: i) transferencias de
ingresos corrientes y subsidios, mediante programas de becas, servicio social, lecherias y el subsidio
a la tortilla; ii) la acumulacion de activos “no enajenables”, como salud y educacidn; iii) inversion
en obras que incrementaban la productividad de los activos de los méas pobres y; iv) financiacién de
proyectos productivos comunitarios mediante la participacion organizada (Cohen y Franco, 2006).
En Brasil, en 1995 surgieron el Programa de Garantia de Renda Familiar Minima y el Programa
Bolsa Escola, ambos por iniciativas de gobiernos municipales.
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) GRAFICO 4
AMERICA LATINA: RAZONES DE POBREZA, 1990, 2000 Y 2010°

a) Razones de pobreza entre menores de 18 afios y poblacién entre 18 y 64 afios
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Fuente: Rossel, 2012. Nota: a/ Un valor mayor a uno implica mayor pobreza infantil.

A mediados de los noventa, México y Brasil desarrollaron programas de transferencias que
condicionaban las prestaciones a la incorporacion de los beneficiarios a programas sociales de
caracter sectorial. En 1989, en Meéxico, se mont6 el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL) que utiliz6 cuatro mecanismos para transferencias de recursos: i) transferencias de
ingresos corrientes y subsidios, mediante programas de becas, servicio social, lecherias y el subsidio
a la tortilla; ii) la acumulacién de activos “no enajenables”, como salud y educacion; iii) inversion
en obras que incrementaban la productividad de los activos de los mas pobres y; iv) financiacion de
proyectos productivos comunitarios mediante la participacion organizada (Cohen y Franco, 2006).
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En Brasil, en 1995 surgieron el Programa de Garantia de Renda Familiar Minima y el Programa
Bolsa Escola, ambos por iniciativas de gobiernos municipales.

Este tipo de fondos que se desarrollaron en los afios noventa, darian paso a transferencias
directas a los sectores de menores ingresos y ampliarian paulatinamente su cobertura. En efecto, en
México, en 1997, PRONASOL dio lugar al Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(PROGRESA), que enfocaria claramente las transferencias monetarias en torno a los objetivos de
ataque a la pobreza e inversion en capital humano. Este modelo en México y el modelo brasilero de
Bolsa Familia —estructurado nacionalmente como programa de transferencias condicionadas en
2003 bajo el primer gobierno del Partido dos Trabalhadores (PT)- seran extendidos al resto de la
region, con variantes propias, claro estd. En 2007, el Plan de Desarrollo Social de México integrd
bajo el nombre de “Oportunidades” un amplio programa de transferencias monetarias y sumé otras
acciones de promocion y transferencias hacia la poblacion pobre (Valencia Lomeli, Foust
Rodriguez y Tetreault Weber, 2013).

Estos programas serian expandidos durante finales de los noventa e inicio del milenio a
varios paises y darian luz a lo que hoy se conoce como programas de transferencias condicionadas,
0 “con corresponsabilidad” (PTC), con énfasis en tres propositos: i) transferencia directa de
ingresos para el alivio a la pobreza; ii) incentivos a la inversion en capital humano, e iii)
incorporacién de la poblacion a redes de proteccion y promocion social.

Recientemente en Argentina y Uruguay las reformas de los sistemas de asignaciones
familiares —que abandonan su caracter contributivo o generan un pilar no contributivo- procuran o
bien universalizar una prestacion a las familias con hijos, o alcanzar a toda la poblacién infantil en
situacion de pobreza o vulnerabilidad (Filgueira y Hernandez, 2012; Repetto y Potenza Dal
Masetto, 2012).

Si bien estos programas presentan aln niveles modestos de gastos en comparacion a los
pilares tradicionales de la proteccién social, es claro el importante cambio en la matriz de
proteccion que ellos implican, alcanzando en promedio casi medio punto porcentual del PIB para el
conjunto de paises (véase grafico 5).

GRAFICO 5
GASTOS EN PROGRAMAS DE TRASFERENCIAS CONDICIONADAS
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Cecchini y Martinez, 2011.
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Tal vez mas importante adn, son los niveles de cobertura que han alcanzado estos
programas (véase grafico 6). Sobre bases claramente focalizadas, los PTC han generado por primera
vez en la historia de la regién, un reconocimiento de los sujetos pertenecientes al fin de la estructura
distributiva, garantizando en muchos casos y generando en muchos otros, la expectativa de un
Estado permeable y sensible a las demandas de los mas pobres.

GRAFICO 6 )
COBERTURA DE LOS PTC EN AMERICA LATINA
(En porcentajes de la poblacién total)
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Fuente: Cecchini y Martinez, 2011.

B. Hacia una nueva agenda
en el aseguramiento de pensiones y salud

Con diferencias importantes, la region asiste y asistird en forma mas marcada en los préximos
treinta afios a un proceso de creciente envejecimiento de la poblacién. En algunos paises, como se
da en los casos del Cono Sur, ya se ha producido un incipiente envejecimiento de la poblacion vy el
mismo se acelerara en forma marcada en los afios subsiguientes, siendo el mismo acompafiado de
un “envejecimiento del envejecimiento”. En rigor, son dos las dindmicas centrales que marcan estos
procesos: por un lado la caida de la fecundidad, acompafada de la llegada a la tercera edad de
cohortes numerosas, incrementard el porcentaje de adultos mayores en el total de la poblacion y por
el otro lado, el incremento de la longevidad contribuira a dicho resultado e incrementara no sélo el
porcentaje de adultos mayores, sino de aquellos de méas edad dentro de la poblacion adulta mayor.
Ambos procesos implican complejos escenarios para los desafios de cobertura de los sistemas de
proteccion social (especialmente salud y pensiones), para la sustentabilidad fiscal de los mismos y
para la salud econémica de las naciones.

Al observar la realidad actual de los sistemas de jubilaciones y pensiones puede constatarse
la muy baja cobertura que caracteriza a los mismos. Dicha baja cobertura es presente (pocos adultos
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mayores gque acceden a transferencias monetarias) y futura (dadas las arquitecturas de elegibilidad y
la formalizacion y densidad de aportes de la poblacion activa). Estos dos desafios son de diversa
magnitud en las diferentes subregiones de América Latina y colocan también diferentes desafios a
los paises (cobertura presente, futura, sustentabilidad fiscal, estratificacion y segmentacion).

GRAFICO 7
AMERICA LATINA a7 PAiSES): RELACION ENTRE LOS NIVELES DE AFILIACION
A LA SEGURIDAD SOCIAL DE LOS OCUPADOS Y LA COBERTURA DE LAS
PRESTACIONES JUBILATORIAS Y DE PENSIONES ENTRE LA POBLACION DE 65
ANOS Y MAS, ALREDEDOR DE 2009
(En porcentaies)
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Fuente: CEPAL, 2011.

La realidad que indican los datos estilizados de cobertura de la poblacion adulta mayor y
de cotizacion a la seguridad social de la poblacion activa no deja lugar a dudas (véase gréafico 7).
Con la excepcion de los paises del Cono Sur, Brasil y Costa Rica, existe un enorme déficit de
cobertura y cotizacion. Y en los paises con mayor cobertura, dada su arquitectura fiscal y la
relacion cotizantes-receptores, existe un enorme déficit financiero que debe ser enfrentado. Mas
relevante aln es constatar que incluso en los paises con modestos sistemas de bienestar, la
ecuacion entre aportes sociales a la seguridad social y prestaciones de la seguridad social ya es
deficitaria y cuenta por tanto con importantes subsidios que son provistos por rentas generales
(véase grafico 8). Es cierto que debido a como se construyen los datos, el gasto social no
diferencia generalmente entre seguridad social y asistencia social, pero la evidencia fragmentaria
gue poseemos sobre el porcentaje del PIB que se destina a asistencia social indica que el grueso
del déficit que se financia desde rentas generales no corresponde a los gastos asistenciales en
materia de transferencias monetarias.
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GRAFICO 8
AMERICA LATINA (19 PAISES): INGRESOS PUBLICOS POR CONTRIBUCIONES
SOCIALES Y GASTOS PUBLICOS EN SEGURIDAD Y ASISTENCIA SOCIAL,
PROMEDIO DE 2008-2009?
(En porcentajes del PIB)
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Luego de las reformas de los sistemas de salud y seguridad social que privatizaron el
aseguramiento y de la constatacion del efecto de las mismas sobre la desigualdad de acceso y la
limitada cobertura que estos sistemas generaban en el presente y en el futuro, gané terreno la idea
de construir o fortalecer los pilares solidarios 0 no contributivos de estos sistemas. La reforma de la
salud en Uruguay, el plan “Acceso Universal con Garantias Explicitas” (AUGE) en Chile, el
antecedente pionero de Brasil con el “Sistema Unico de Salud” (SUS), el “Seguro Popular” en
México, la reforma de la salud en Colombia se emparentan al modelo de “manejo social del riesgo”
0 con un mayor énfasis solidarista y ciudadano.

Por su parte, hay mucho ejemplos de innovaciones en materia de pensiones y jubilaciones,
tales como la reforma del sistema de pensiones y las pensiones solidarias en Chile, las pensiones
universales no contributivas en la Ciudad de México D.F. (y su extension con variaciones a varios
Estados mexicanos), el componente asistencial de pensiones del programa “Oportunidades” y el
programa federal “70 y méas” (Valencia Lomeli, Foust Rodriguez y Tetreault Weber, 2013) , la
reforma jubilatoria en Argentina y su expansion semi-contributiva (Repetto y Potenza Dal Masetto,
2012), la ampliacion de los ya existentes “Beneficio de Prestacion Continuada” (BPC) en Brasil y la
pension rural, el “Programa 100 a los 70” iniciado en el afio 2009 en Panama (Rodriguez Mojica,
2013), la pension 65 del 2011 en el Per (Lavigne, 2013a) y la pension basica alimentaria para el
adulto mayor pobre del 2009 y su ampliacién (universalizacion en 2012) a todos los adultos
mayores indigenas en el Paraguay (Lavigne, 2013b).
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GRAFICO 9
AMERICA LATINA (18 PAISES): POBLACION DE 65 ANOS Y MAS QUE RECIBE
JUBILACION O PENSION, ALREDEDOR DE 2000 Y 20092
(En porcentajes)
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Como puede observarse en el grafico 9, si bien la expansion del promedio simple de la
cobertura de pensiones y jubilaciones en América Latina entre 2000 y 2009 fue modesta (6%), en
algunos paises el incremento fue marcado. Argentina retorna a sus niveles histéricos de cobertura,
alcanzando casi el 90%, Brasil ya contaba con la expansion, previo al afio 2000, alcanzando un 85%
de los mayores de 64 afios. Uruguay, por su parte, frena una caida incipiente que se gestaba en la
década de los noventa, y mantiene, con leve caida altos niveles de cobertura. Los dos saltos mas
importantes pueden verificarse en Chile y en México. En el primer caso como producto de la
reforma solidaria de pensiones y en el segundo por la expansion de diversas modalidades no
contributivas (“Programa 70 y mas”, pensiones estatales no contributivas y otras). Asimismo, los
nuevos sistemas no contributivos en Panama y Per( (la pension 65 de 2011), la pensidn basica
universal de El Salvador en 2008 (Martinez, 2013b) y la pension alimentaria para adultos mayores
del 2008 y expansion a partir del 2011 (Lavigne, 2012b) no se reflejan (o se refleja débilmente) en
los datos presentados en el grafico 9, ya que solamente Ilegan al 20009.

C. La aparicion en la agenda publica de los cuidados
y la valoracion del trabajo no remunerado

La expansion del sistema educativo al nivel preescolar y la expansién de la jornada escolar son
politicas cuyo argumento central refiere a la mejora del capital humano y a la igualacion temprana
de las oportunidades. Pero son también politicas que poseen un argumento adicional: colectivizan el
cuidado y el tiempo que ello requiere contribuyendo asi a una redistribucion entre géneros y estratos
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sociales de dichas cargas (Martinez Franzoni, 2008). Asimismo, la aparicion en el debate de las
politicas de conciliacion del trabajo remunerado y no remunerado reconoce la necesidad de pensar
el tema del cuidado y del trabajo no remunerado desde una perspectiva de derechos y de igualdad.
Las reformas de las licencias maternales, paternales y familiares son también parte de este nuevo
paradigma que piensa combinadamente el tema de la desigualdad, las oportunidades tempranas y el
desafio de género (Martinez Franzoni y Voorend, 2009). Programas como “Chile Crece Contigo” y
su homoénimo en Uruguay, la expansion del sistema de creches en Brasil, la expansion de las
jornadas escolares completas en Chile —y en menor medida en Uruguay y Brasil-, asi como la
aparicion en la agenda publica y en algunos casos la reforma de los sistemas de licencias maternales
y paternales (Chile y Uruguay, recientemente), apuntan a una creciente incorporacion de la tematica
de género, infancia y familia en el paquete de bienestar de los paises.

D. La expansion de las capacidades fiscales del Estado

El consenso de Washington abogaba, fiel a una interpretacion a rajatabla de la ortodoxia econémica,
que no existian buenos impuestos y que, de ser necesarios, debian ser neutrales. Las bases fiscales
del Estado latinoamericano, de por si endebles, atravesaron asi un periodo de estancamiento, cuando
no de retroceso (Gémez-Sabaini, 2006). Sin embargo, de la mano de las crecientes presiones
distributivas, el juego democrético, el ascenso de la izquierda y un buen contexto externo, la regién
ha asistido a una verdadera “revolucion silenciosa” en materia impositiva y fiscal.

, ~ CUADRO 2
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS, 2000-2011

. I idad socal I ordad socal " Ingresos fofoles
2000 2011 2000 2011 2000 2011
Grupo 1
Argentina 18,1 27,4 21,5 34,9 25,0 38,0°
Brasil 23,0 26,0 30,1 34,8 32,5 38,3°
Uruguay 14,6 18,6 22,5 26,5 27,4 29,0
Grupo 2
Bolivia (Estado Plurinacional de) 16,3 20,4 17,9 22,1 26,7 34,5
Costa Rica 12,6 14,4 18,9 22,0 21,3 24,1
Chile 16,2 18,9 18,2 20,2 21,9 24,6
Ecuador 8,9 14,4 10,1 20,1 19,0 31,2
Nicaragua 11,2 15,2 13,5 19,0 16,8 21,8
Colombia 11,6 16,2 14,0 18,1 17,72 22,4°
Panama 9.6 11,3 16,0 17.8 24,6 24,3
Per 12,4 15,3 14,1 17,0 17,0 19,4
Paraguay 9.3 12,1 12,5 16,1 18,1 21,7
Honduras 13,8 15,0 14,3 15,8 16,2 18,3
El Salvador 10,2 13,9 12,4 153 14,2 17,1
Grupo 3
Haiti it 13,1 7.9 1= 8,2 14,3
Guatemala 10,5 10,9 12,4 12,8 14,1 13,6
Repiblica Dominicana 11,2 12,7 11,3 12,8 13,3 13,5
Venezuela (Repiblica Bolivariana de) 12,9 11,9 13,6 12,5 20,9 23,0
México 10,1 9,7 11,9 11,4 17,4= 19,5=

Fuente: CEPAL, 2012.

Si bien en rigor, estos cambios no pueden considerarse un tema de disefio clasico de las
politicas sociales, si inciden en el mismo, ya que modifican las bases fiscales de dichas politicas y
sus efectos distributivos. Por un lado, los Estados de la region han incrementado en casi todos los
casos su carga tributaria sobre el PIB (véase cuadro 2). Por otro, han incrementado aunque mas
modestamente la progresividad de sus estructuras de recaudacion, sea por la via del impuesto a la
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renta personal, los royalties a la explotacién de recursos no-renovables y cargas tributarias de las
grandes operaciones extractivas, y en base a recursos naturales, o sea por mejoras en la capacidad
de controlar la evasion fiscal.

A pesar de este importante incremento de las capacidades fiscales de los Estados, la mayor
parte de los paises de la region presentan aln una carga tributaria total que los coloca por debajo de
la media mundial, sea ésta considerada a partir de una regresion simple de PIB contra capacidad
fiscal, o sea considerada a partir de un modelo mas complejo que incorpora otras variables™. Pero
tal vez lo més relevante se encuentra en el impuesto que presenta mayor brecha respecto a los paises
centrales y al promedio mundial: el impuesto a la renta (véase grafico 10).

GRAFICO 10
BRECHAS DE LA CARGA IMPOSITIVA TOTAL
Y DE LA CARGA DEL IMPUESTO A LA RENTA

Brecha de la carga impositiva 2007/2009 (en % del PIB)
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Fuente: Calculos propios con base en BID y CIAT (2012) y FMI (2011)

11 variables como poblacién dependiente, poblacién ocupada en el sector informal, coeficiente de exportaciones e

importaciones sobre PIB, peso de rentas de los recursos naturales en el PIB.
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Brecha de la carga del impuesto a la renta 2007/2009 (en % del PIB)
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Fuente: Calculos propios con base en BID y CIAT (2012) y FMI (2011)

La razon fundamental detras de las grandes brechas fiscales en materia de impuesto a la
renta se encuentra en las bajas tasas impositivas a las empresas y en la muy pequefia base
impositiva del impuesto a la renta de las personas fisicas. Este Gltimo punto debe matizarse cuando
se consideran las altas cargas de la seguridad social (no incluidas en las estimaciones del gréafico
10). Ello implica que el grueso de la recaudacion sobre las rentas personales surge del salario de los
trabajadores y va a financiar los sistemas de seguridad social. La recaudacion derivada del impuesto
a la renta de las personas fisicas es siempre menor en alcance o cobertura y magnitud. Si bien
algunos de los gobiernos del giro a la izquierda han procurado corregir este sesgo, en la mayor parte
de los casos el grueso del incremento en la recaudacion se produce para todo el periodo 1990-2010
a partir del aumento del IVA y de los aportes a la seguridad social (BID, 2012).

Un dato particularmente importante es aquél que compara el punto de corte de la exencién
impositiva a las rentas personales en relacion al PIB per capita de cada pais. La evidencia muestra que
dicho punto de corte es muy superior al de los paises de la OCDE, dejando a buena parte de la clase
media fuera de la base imponible. Por otra parte, las tasas de imposicion para los diferentes tramos de
ingresos son notoriamente mas bajas que en otros paises de renta media (véase grafico 11). Esto, si
bien se explica en parte por las altas cargas que estos sectores destinan a los aportes a la seguridad
social contributiva, arroja un escenario de baja progresividad y “cohesion” fiscal (BID, 2012).
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GRAFICO 11
BASE IMPONIBLE DEL IMPUESTO A LA RENTA
Y TASAS MARGINALES MAXIMAS PARA NIVELES DE RENTA
(OCDE Y PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE)

Porcentaje de personas que pagan el Impuesto a la renta de las personas fisicas
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Fuente: OCDE (2011}; BID, CIAT y CAPTAC-DR (2012).
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V. Tres modelos posibles de universalismo:
potencialidades y limites

Crecientemente en la region y en sus gobiernos, sus partidos, sus técnicos y organismos
multilaterales, se instala la posibilidad de pensar en un Estado con un sistema de proteccion social
universal. Al respecto, pueden identificarse tres propuestas principales que se manejan hoy en la
region como alternativas deseables: i) el piso basico de proteccion social propuesto por la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) como iniciativa global; ii) la propuesta de sistemas de
aseguramiento universal financiados por impuestos al consumo que unifiquen las modalidades
contributivas y no contributivas, y; iii) la propuesta de universalismo basico presentada inicialmente
por un grupo de técnicos y con creciente aceptacion en un nimero de gobiernos.

A. El piso de proteccién social de la OIT

La OIT posee un ADN en materia de proteccion social inevitablemente contributivo y tripartito,
fuertemente anclado en las nociones de empleo formal. La idea de “empleo decente” recoge esta
misma tradicion, apostando fuertemente al empleo y su calidad y derechos, como fuente
fundamental de proteccién y bienestar. Sin embargo, desde la propia OIT se reconoce la necesidad
de generar pisos basicos de proteccidén que no requieran de la afiliacion formal al mercado laboral
como canal de acceso Unico a la proteccidn social. Nace asi la idea de impulsar a nivel de los
Estados un piso fundamental de proteccion social (social protection floor).

En el afio 2009, por el impulso de la OIT, las Naciones Unidas adoptan la iniciativa global
del piso de proteccion social, el cual debe estar orientado a garantizar el acceso a servicios
esenciales y seguridad de ingreso para todos. En particular, el piso basico debiera cubrir al menos:

e El acceso universal a servicios esenciales de salud;
e Seguridad bésica de ingreso para los nifios;

e Seguridad basica para personas en edad activa que no puedan obtener ingresos
suficientes;

e Seguridad bésica de ingreso para personas de mayor edad.
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Complementa la idea de piso de proteccion social la nocidn de escalera de proteccion social.
De esta manera, sobre la base de un conjunto de transferencias basicas y servicios esenciales que
deben garantizar la cobertura universal (dimension horizontal), se suman otras protecciones,
aseguramientos y servicios que surgen de los sistemas contributivos y de los sistemas de
aseguramiento voluntario. Una primera version estilizada de este planteo puede verse en el cuadro 3.

CUADRO 3
MODELO ESTILIZADO DEL PISO Y ESCALERA
DE LA PROTECCION SOCIAL DE LAOIT

Garantias de 0 ra .
beneficios acordes Pre\r|§|nn Seguros voluntarios
con las contribuciones ~ Social

Seguros sociales

Garantias de un conjunto  Pjso de

de prestaciones =z
esenciales - “Proteccion Prgtec-mlon
Social Basica” ocia

Seguridad econdmica

Acceso a servicios esenciales

Fuente: Bertranou y Vezza, 2010.

Es importante asimismo anotar que para la OIT la arquitectura del piso y la escalera puede
variar, en tanto logre, efectivamente, cubrir en forma universal a la poblacién en materia de
aseguramiento de ingresos basicos y servicios esenciales. El cuadro 4 ilustra claramente dos
opciones con las que ejemplifican las diferentes formas de alcanzar un mismo cometido.

En particular, la OIT se apoya para la construccion de esta propuesta en dos resoluciones de
muy diferente data: el convenio 102 de la OIT de 1952 sobre los principios de la seguridad social
clasica y la iniciativa de la proteccién social basica del afio 2009 expresada en la recomendacién
202. Resulta bastante evidente que para la OIT en el centro del sistema de proteccién social sigue
estando el sistema contributivo. Es la imposibilidad horizontal de alcanzar a todos mediante estos
sistemas lo que fundamenta la necesidad de un piso de proteccion basico no vinculado al empleo
formal. En otras palabras, el piso no es una preferencia a priori (técnica o normativa) por un sistema
no vinculado al empleo de proteccion social lo que alimenta esta propuesta. En definitiva, la OIT
sigue defendiendo un modelo contributivo como el que se veia posible forjar en el inicio de la
posguerra en los paises centrales en base a modelos industriales fordistas de pleno empleo y
asumiendo modelos familiares estables, pero reconoce que para alcanzar coberturas basicas para
todos, dicho modelo es insuficiente.
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CUADRO 4
ARQUITECTURAS ALTERNATIVAS DEL PISO
Y ESCALERA DE PROTECCION SOCIAL DE LAOIT

Focalizacién, sistemas contributivos y aseguramiento voluntario

A
alto

Niveles mas
altos.
(minimo C.102)

Nivel de
protecdon

Seguros Sociales obligatorios

Nivel do Piso

Asistencia

bajo Sodial

bajo Ingreso individual/del hogar alto
Piso universal, complemento, aseguramiento contributivo y voluntario

A
alto

Niveles mas
altos
(min\lr.no C.102)

Nivel de
protecddn

Seguros Sociales obligatorios

Nivel del Piso Asistendia
Social

bajo Prestaciones universales

bajo Ingreso individual /domiciliar alto

Fuente: OIT, 2013.

La propuesta de la OIT es fuertemente normativa y orientada a resultados de cobertura. Se
detiene en menor medida en la arquitectura concreta que estas modalidades tendrian, y lo hace por
razones explicitas. Cree y fundamenta que cada pais debe darse sus herramientas particulares para
el logro de coberturas universales en aseguramiento de ingreso y acceso a servicios esenciales.

Tampoco explicita cuales serian las fuentes de financiamiento de la ampliacion universal de
cobertura, pero por la naturaleza de la misma es razonable asumir que se estd pensando
fundamentalmente en rentas generales. Lo que se sefiala en forma clara es que paises con diferentes
niveles de desarrollo econémico y capacidades fiscales, deberan abordar la construccion de estos
pisos con ambiciones diferentes. En los paises mas maduros tiende a ver al piso de proteccion social
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esencialmente como una etapa, que permita luego dar paso a la cobertura universal de la poblacién
en la seguridad social contributiva. En los paises de menor desarrollo relativo, define al piso como
una pieza inicial fundamental, pero sin por ello renunciar a la construccion de sistemas de seguridad
social contributivos.

Es bastante explicita la desconfianza de OIT por sistemas de corte puramente universal
financiados desde rentas generales para dar protecciones basicas a la poblacion.

“El concepto de Piso de Proteccion Social no sustituye a los seguros sociales clésicos ni
tiene por objetivo proponer que las politicas de proteccion social tengan un disefio flat-rate.
La prioridad ética y moral, asignada en el nivel internacional, a la erradicacion de la
pobreza y a la extension de politicas de proteccion social sobre los excluidos por medio de
un Piso de Proteccion Social, conforme la Recomendacion 202, en ningin momento
impide el concomitante desarrollo vertical de los regimenes contributivos y/o
universales ya existentes” (OIT, 2013, p. 14, énfasis en el original).

Un problema central que surge con esta propuesta es el relativo a las fuentes de
financiamiento de estos sistemas basicos y como compite la misma con los recursos que se vuelcan
a los sistemas contributivos. La OIT sefiala que en los paises maduros es necesario mejorar la
sostenibilidad actuarial de los sistemas contributivos, lo que indica, al menos, una preocupacién por
dichos costos. Pero resulta claro que para la OIT el papel del Estado en gestar, regular y
eventualmente sostener los sistemas contributivos tradicionales debe continuar siendo central.

En suma, la propuesta de OIT posee la novedad de reconocer la imposibilidad de lograr
coberturas adecuadas a través de la seguridad social clasica y defender explicitamente un papel del
Estado para el logro de dicho objetivo. Pero si bien es sin duda universalizante, es mas arriesgado
caracterizar a esta propuesta como de arquitectura estatal universal.

B. Universalismo eficiente:
aseguramiento universal de trabajadores

Santiago Levy (2009, 2011) y un conjunto de técnicos desde el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y desde el Centro de Investigacion y Docencia Econdmica (CIDE) de México (Antdn,
Hernandez y Levy, 2012) son responsables de esta propuesta, que por primera vez, desde tiendas
marcadamente liberales, aboga por un modelo de aseguramientos de corte universal para los
trabajadores. La misma ha ganado creciente aceptacion técnica, aunque su traduccion politica es
aun compleja. Hay que agregar que esta propuesta ha sido pensada y desarrollada para el caso
mexicano y que luego se han regionalizado algunos de sus argumentos.

El argumento central es que el actual sistema mixto que combina en forma segmentada
aseguramientos y servicios para los trabajadores y sus familias de caracter contributivo y no
contributivo presenta cuatro deficiencias:

i) Proporciona coberturas incompletas y erraticas contra riesgos;
i) Promueve la evasion y angosta la base impositiva;
iii) Desvincula contribuciones y beneficios atacando asi la sostenibilidad fiscal;

iv) Distorsiona el mercado laboral y disminuye los salarios reales y la productividad total
de factores.

Para superar este estado de cosas, los autores proponen modificar el financiamiento desde
las ndminas salariales al consumo, y la elegibilidad desde las contribuciones al mero registro del
trabajador y su declaracion de ingresos laborales, logrando a su juicio de esta manera mejor y mas
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robusta cobertura, la creacion de un vinculo entre contribuciones y beneficios que garanticen la
sostenibilidad fiscal (en un modelo de contribucion Unica y beneficio flat-rate), la reduccién de la
distorsion de los mercados laborales, ganancias en equidad y reduccién de la pobreza, asi como
reduccion de la evasion y ampliacion de la base tributaria. EI conjunto de prestaciones bésicas para
los trabajadores incluyen en este caso las clasicas de retiro, invalidez y supervivencia, accidentes
laborales y aseguramiento en salud. Se agrega el seguro de desempleo y se suprimen de este pilar
las guarderias infantiles para los nifios de los trabajadores, que hoy existen en México como parte
del sistema.

En el presente, en México estas prestaciones aplican a los trabajadores formales que
contribuyen desde la nomina salarial, junto con los aportes de los empleadores y en algunos casos
aportes estatales. Pero por otra parte, los trabajadores no asalariados y asalariados informales acceden a
otro conjunto menor y de menor calidad de prestaciones por la via no contributiva, desde diferentes
criterios de focalizacion. De esta manera, por un lado, se pueden generar distorsiones en el mercado
laboral e incentivos hacia los empleados y empleadores a evitar la formalidad y acogerse al subsidio que
el Estado estaria proporcionando al trabajo informal. Por otra parte, debido a que muchos trabajadores
formales que aportan a la seguridad social no se beneficiaran de sistemas de retiro, invalidez y
supervivencia por no contar con la densidad de cotizaciones suficientes, perciben su contribucion, no
como un aseguramiento que los beneficiara eventualmente, sino como un impuesto.

En la raiz de la propuesta se encuentra una mayor busqueda de eficiencia en el mercado
laboral y un sistema mas transparente de financiamiento y elegibilidad. La propuesta es simple:
estos sistemas y sus prestaciones se financiardn en forma universal en base a una porcion de los
impuestos al consumo (0 un nuevo impuesto al consumo). En su forma més detallada, estos
sistemas serian idealmente plenamente financiados (fully funded) y no de reparto (PAYG), solo que
sera el Estado el que hace los aportes individuales por trabajador en base a los impuestos al
consumo y al registro individual de los trabajadores.

Por otra parte, este modelo permite separar mas claramente lo que sera aseguramiento
universal de los trabajadores de los que son transferencias netas para atacar situaciones de pobreza.
Estas transferencias no desaparecen por entero, pero solamente se atienen al alivio de la pobreza y
la redistribucion hacia los pobres. Asimismo, sistemas de aseguramiento mas exigentes y de mayor
calidad también persisten y serdn proporcionados por las empresas a sus trabajadores con
modalidades contributivas, pero no seran sistemas respaldados legalmente por el Estado (véase
cuadro 5). En una version ya operacionalizada para México (Antén, Hernandez y Levy, 2012), estos
segundos pilares adquieren carécter obligatorio.

CUADRO 5
MODELO ESTILIZADO DEL ASEGURAMIENTO UNIVERSAL DE TRABAJADORES

Sistemas contributivos voluntarios (o version mandatoria)

St Sistema de aseguramiento universal
financiemiento ni
respaldo estatal
o legal (otra
version si genera Financiado desde
un sistema impuesto al consumo e .
obligatorio) (earmarked) Politicas focalizadas

para pobres no trabajadores

Empresas y ) o
trabajadores Tog:rgi:ltr;a}aatgaﬁrses y Financiado desde rentas Dlvej:jsods c?terl?s de.
g necesidad y focalizacion
Tasas de familias generales y

remplfizo Beneficios flat rate
homogéneas

Fuente: Elaboracion propia en base a Levy, 2011.
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Este modelo posee la ventaja de presentar alternativas concretas de financiamiento y atacar una de las
raices de la dualidad de los mercados laborales latinoamericanos: los sistemas contributivos de base en
la nébmina salarial formal. Ahora bien, este modelo, es en rigor un modelo de aseguramiento universal
de los trabajadores y un modelo de focalizacion de los pobres, no un modelo universal puro.

Notese que las pensiones y el seguro de salud seran universales para los trabajadores. Lo
que se suprime es la distincion entre asalariado, no-asalariado y entre formal e informal. No se
proponen criterios de elegibilidad que no estén basados en el trabajo. En parte ello es asi porque
muchos de los riesgos que se buscan cubrir se emparentan o definen como riesgos inherentes a la
condicion de trabajador. Sin embargo, esto no tiene por qué ser necesariamente asi. El sistema de
pensiones de base no contributiva de Holanda, Nueva Zelanda y otros que dominaron las
arquitecturas de los paises escandinavos en sus etapas tempranas de construccion del Estado de
bienestar, no definen la elegibilidad a partir de la condicion laboral, previa o presente, sino
solamente a partir de la ciudadania, residencia y edad. De hecho, el sistema de pensién basica del
Distrito Federal de México es similar. La proteccion no es en este caso un aseguramiento frente al
retiro laboral, sino una garantia de ingreso basico ciudadano.

Por otra parte, en esta propuesta la eleccion de la modalidad de financiamiento se ubica
claramente en el impuesto al consumo, y la razon para ello es que este instrumento seria el mas
neutro en materia distributiva (muchos lo consideran regresivo, especialmente tal y como se aplica
en la region). Resulta evidente en cualquier caso que un sistema de aseguramiento universal de estas
caracteristicas seria potencialmente mucho mas redistributivo que el sistema de ndmina salarial para
los trabajadores formales. Pero ello solamente indica el grado de regresividad de estos sistemas en
muchos paises de la region, no una vocacion redistributiva explicita del nuevo sistema. Tal como lo
sefialan Antdn, Hernandez y Levy (2012), acorde al mantra econémico, no es razonable pedirle a un
solo instrumento (el sistema de seguro universal) dos funciones: modificar los consumos en el
tiempo de los individuos (su objetivo explicito) y redistribuir ingresos (objetivo que también se
logra, pero derivado de la alta desigualdad de partida y de la estructura regresiva de la arquitectura
de seguro social existente).

C. El universalismo basico: ciudadania e inversiéon social

El universalismo béasico nace como propuesta a partir del trabajo de un conjunto de técnicos
independientes que se vinculan a debates que en el seno del Instituto Interamericano para el
Desarrollo Econémico y Social (INDES) y el BID se venian desarrollando respecto a las reformas
sociales de los afios noventa en América Latina (Filgueira y otros, 2006). Desde una posicién en
principio critica tanto de los viejos modelos contributivos, como de los nuevos modelos focalizados
y obligatorios de mercado, se propone la idea de un modelo de vocacion universal basica, esto es,
de garantias fundamentales de aseguramientos y servicios. Al mismo tiempo, se argumenta que
debe limitarse el gasto en las opciones contributivas tradicionales y moderar la apuesta a las
modalidades de aseguramiento individual obligatorio con administracion privada, porque ello es
equivalente a que el Estado renuncie a corregir la miopia de los sectores de ingresos altos y medios.
Finalmente esta propuesta no se opone a las politicas focalizadas que dan inicio en el siglo XXI
para las familias pobres con hijos u otras poblaciones vulnerables, pero las ve como un escal6n, no
para pasar a sistemas contributivos como en cierta medida lo hace OIT, sino para erigir luego
edificios de cobertura universal o cuasi-universal de base ciudadana y de persistir luego de la
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construccidn de estos pisos basicos universales, hacerlo como politicas, ahora si focalizadas, a casos
de pobreza extrema y exclusion social (Huber y Stephens, 2012)*.

El universalismo bésico (UB) se detiene en cinco sistemas claves de prestaciones y
transferencias:

i) Garantia de ingresos basicos a las familias con hijos;

ii) Garantia de ingresos basicos para la tercera edad,;

iii) Ingresos basicos ante situaciones de desempleo;

iv) Cobertura universal educativa de ciclo obligatoria;

v) Aseguramiento en paquete de salud basico universal;

vi) Servicios de cuidados y politicas familiares de tiempo universales.

Como puede verse en la propia descripcion de las prestaciones basicas, el UB se aleja de la
nocién de modelos de seguridad social vinculados a los riesgos del trabajador (con excepcién del
aseguramiento bésico ante el desempleo). Estas prestaciones basicas son pensadas como un sistema
de aseguramiento e inversion social general, no vinculado ni al empleo formal, ni al trabajador. Si
bien el UB comparte con la OIT el llamado a un piso basico universal y comparte ampliamente -y
documenta- los problemas de eficiencia y eficacia de los sistemas contributivos y no contributivos
segmentados que Levy y sus colaboradores plantearian seis afios méas tarde, el UB va mas alla. Se
inscribe e inspira mas en los modelos de salario ciudadano y en los de servicios universales
nordicos, separando la garantia de bienestar basico tanto cuanto sea posible de la insercion laboral y
de la capacidad de compra en el mercado de las personas y las familias (Huber y Stephens, 2012).
Posee también un fuerte énfasis en los estilos de welfare productivistas y de inversion social
temprana, apostando a la eficiencia no so6lo por levantar los costos y las distorsiones de los sistemas
contributivos sobre el mercado laboral, sino también por garantizar consumo adecuado en las etapas
tempranas de la vida.

Su cobertura pretende ser total para las categorias de poblacion definidas a partir de
atributos que todas las personas poseen o tienen altas posibilidades de poseer en algiin momento de
su ciclo vital. Asi, todos los nifios, todas las madres, todas las personas adultas mayores, todos los
desempleados, todos los enfermos, deberan estar cubiertos por uno o varios de los diferentes
dispositivos de un régimen de UB. Los sistemas basados en la pertenencia a grupos sociales
vulnerables o a situaciones de necesidad definidas por renta, pueden o no formar parte de las
estrategias de UB dadas las limitaciones fiscales y capacidades institucionales de los Estados en un
momento determinado, pero su destino en este tipo de modelo es divergente dependiendo de la
madurez de sus sistemas contributivos: en los sistemas maduros estas modalidades tienden a
desaparecer 0 a ocupar un lugar marginal en el edificio de proteccion social, en los sistemas de
menor desarrollo, pueden ser la base para un piso universal, pero por ello mismo perderian su
caracter focalizado tradicional.

Existen algunos atributos del UB que hacen muy compleja su operacionalizacién en politica
publica y su viabilidad politica. EI UB propone que para avanzar en este conjunto de prestaciones
basicas los Estados deben alejarse del financiamiento de la seguridad social basado en la nGmina
salarial, y moverse hacia rentas generales, pero ello supone también en la perspectiva del UB hacer

12 ver en particular el capitulo tres de Huber y Stephens (2012) en donde inspirados en el modelo de UB se realiza una

propuesta explicita de universalismo basico con exclusion de los deciles superiores de ingreso para llegar a
aproximadamente al 60/70% de las poblaciones potencialmente elegibles y se estiman los efectos redistributivos de
dicha estrategia.
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dos muy dificiles operaciones concomitantes. Por un lado, disminuir las cargas sobre la némina
salarial pero también los gastos y por tanto las prestaciones que estos sistemas otorgan. En rigor, lo
que propone el UB en el largo plazo es desmontar o minimizar el peso de los sistemas contributivos
estratificados o convertirlos paulatinamente en modelos de cobertura universal flat-rate admitiendo
modelos voluntarios de mercado o solidarios, pero sin participacion ni sustento estatal. Para el UB,
esta operacion es indispensable, porque requiere liberar a los sectores formales altos y medios de las
contribuciones que hoy realizan a la seguridad social, para poder luego imponerles mayores cargas
desde el impuesto a la renta y los impuestos al consumo.

Desde estas nuevas bases fiscales, el UB monta un sistema de prestaciones a la poblacion
en general y no al trabajador. Lo hace, por otra parte, en un conjunto altamente selectivo de
prestaciones y en cantidades y calidades acotadas. La operacion conceptual es equivalente a la
colectivizacion radical de riesgos basicos en formato redistributivo, la inversion basica en capital
humano en la poblacion en general y la privatizacion de las operaciones de suavizacion de las
curvas de consumo estratificadas y de inversiones adicionales de capital humano. Una forma
esquematica de ver el modelo puede ilustrarse en el cuadro 6.

CUADRO 6 )
MODELO ESTILIZADO DEL UNIVERSALISMO BASICO

Aseguramiento voluntario

Universalismo basico

Opcional en el
mercado o

vinculado al = P
trabajo formal arantias de
rentas y servicios

Politicas focalizadas

Gasto privado Rentas generales

i Poblacion residente
o regimenes . L
i (con posible exclusion Poblacién en pobreza extrema y Politicas integrales
contribuciones de deciles superiores) exclusion Rentas generales
solidarias

voluntarios Flat rate

Fuente: Filgueira y otros, 2006.

En definitiva, la operacién propuesta es simple técnicamente pero compleja politicamente,
ya que se redefinen y reordenan la funciones estatales de suavizar curvas de consumo y de
redistribucion. El eje pasa a ser redistributivo, en tanto el estado se aleja 0 minimiza su rol de
suavizar curvas de ingreso y consumo a lo largo de toda la estructura social, y se concentra en
garantizar bésicos de renta y servicios de calidad homogéneos a toda la poblacién. Tampoco le
compete al Estado subsidiar la inversién social en toda la cadena de estratificacion de
oportunidades, sino solamente en un nivel basico coman. La clave de la redistribucion es inherente
al sistema: recauda en forma progresiva y gasta en forma homogénea o casi homogénea'® (Huber y
Stephens, 2012; Filgueira, 2007, Afonso, 2006). Por ello, la focalizacion es también en este modelo
un instrumento marginal, cuya funcién esta orientada a atacar situaciones de exclusion extremas,
antes que a redistribuir ingresos.

13 Casi homogénea porque algunas de las propuestas que han ido adaptando el UB a las restricciones fiscales admiten la

exclusion de los sectores altos de las prestaciones y transferencias. En expresion de Huber y Stephens: “target them
out of the system”. La otra opcién es la recuperacion de dicho gasto por la via de altas tasas marginales en materia
impositiva al quntil o decil mas rico.
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Una caracteristica adicional del UB es su fuerte sesgo generacional, en términos de qué
esfuerzos fiscales elige hacer y por tanto qué magnitud del riesgo y la inversion decide colectivizar
en las diferentes generaciones y qué parte de dicho riesgo e inversion decide dejar en manos del
mercado o de la decision de los agentes individuales. El grafico 12 muestra la tendencia estilizada
que se puede leer como una estructura deseable del UB en términos de consumos garantizados,
consumos dependientes de modalidades de aseguramiento contributivo y consumo al que se accede
por poder de compra en el mercado (o ahorro privado), respecto a un 100% que representaria
consumos basicos adecuados™. Dadas las capacidades fiscales de los paises, el peso promedio de
cada esfera variara (debido al PIB per capita y la capacidad de extraccion fiscal, la formalidad del
trabajo, y, el poder de compra privado) pero no la orientacion etaria de la arquitectura.

GRAFICO 12
EDAD Y PESO DE LAS DIFERENTES LOGICAS EN EL ACCESO AL CONSUMO
ADECUADO EN EL MODELO UB
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Edad

u Privado (familia y mercado) ® Modalidades contributivas =UB

Fuente: Elaboracion propia en base a Filgueira y otros, 2006 y Filgueira, 2007.

Finalmente el UB tiende a ser amigable con las I6gicas del mercado laboral desregulado,
emparentandose con las nociones de flexi-seguridad. De la misma manera que impone altos niveles
de recaudacion y gasto social, elige un sistema de regulacion laboral flexible, acorde a la méxima de
defender a la persona y no al puesto de trabajo. Por ello mismo desdibuja los limites de formalidad
e informalidad. O dicho de otra manera redefine el espacio de produccién y garantia de derechos
sociales: del trabajador al ciudadano.

1% El consumo adecuado en este caso se define como un nivel de consumo superior a los ingresos que definirian umbrales

de vulnerabilidad, lo cual en textos recientes se ha estimado en 1,8 lineas de pobreza de la CEPAL. Ello implica que para
temprana infancia el UB garantizaria siempre un consumo por encima de la linea de pobreza (80% de 1,8 lineas de
pobreza). Claro esta que poder llegar a estos umbrales requiere de un proceso complejo de reforma y fortalecimiento de
los instrumentos fiscales del estado, asi como cambios en la orientacion del gasto social y mayor cobertura y calidad de
servicios basicos. Constituye por tanto no una meta inmediata sino una orientacion técnica y distributiva.
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VI. El universalismo, sus aliados y enemigos:
limites de la reforma social en América Latina

Las capacidades fiscales del Estado, las transferencias directas a las familias con hijos, los
mecanismos de aseguramiento solidario, la aparicién de las politicas de cuidado y su cruce con el
género y la desigualdad se debaten hoy entre diferentes modelos de Estado de bienestar que le daran
rumbo, arquitectura y contenidos a los Estados de la region. No existiran modelos puros, aunque si
predominara una u otra arquitectura: el universalismo de corte igualitario, el corporativismo
estratificado o el modelo de focalizacidon. Seamos claros: las tres opciones estatales, como parte de
la arquitectura de un régimen de bienestar que incluye al mercado y las familias, ofrecen
posibilidades de cobertura universal (aunque el Estado ni lo garantice ni lo promueva
explicitamente) en materia de aseguramiento, proteccion e inversion social, pero cada modelo
apuesta a una forma diferente para lograr dichas coberturas y admite grados diferentes de
estratificacion en dichas coberturas. En efecto, un mercado laboral pujante y altamente formalizado
gue extiende la proteccion contributiva a las familias puede ser una ruta a la cobertura universal.
Asimismo, una economia que permita a los sectores medios niveles de ingreso que los habiliten a
comprar aseguramientos, cuidados y educacion en el mercado combinado con politicas focalizadas
puede ser otra ruta.

Sin embargo, nos parece que ello es poco probable. La alta desigualdad, baja formalizacion
de la fuerza de trabajo, la incorporacion parcial pero incompleta de la mujer al mercado laboral y las
importantes transformaciones de la familia, atentan contra estas posibilidades. Por ello creemos que
es necesario un rol de aseguramiento y promocion de corte universalista basico si se quiere
alcanzar efectivamente coberturas de tipo universal.

En un trabajo reciente Jennifer Pribble (2013) propone un conjunto de criterios que estarian
en la base de un modelo de corte universalista, basico e igualitario, y establece criterios para
abordar una evaluacion de los avances o reformas hacia dicho modelo:

e Universalidad de cobertura;

e Transparencia y derechos en la asignacion (no discrecionalidad o producto de presiones
distributivas);

e Calidad de servicios 0 magnitud de transferencias con baja segmentacion;
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¢ Financiamiento de base equitativa y sustentable.

Un modelo puro de universalismo seria aquel con cobertura universal plena (es decir, todas
las familias con hijos, todos los adultos mayores, todos los desocupados, toda la poblacion activa y
pasiva con acceso a salud), basada en criterios objetivos y sustentados en leyes que respaldan
derechos basicos, calidades adecuadas y homogeéneas de servicios y baja o nula estratificacion de
transferencias, y financiamiento basado en rentas generales (con base tributaria progresiva). Dicho
financiamiento debe ser por otra parte sustentable. Tornando més laxos los criterios, Pribble (2013),
admite reformas y modelos que serian catalogados como de universalismo avanzado (no puro),
moderado y débil. Reformas fallidas o regresivas implican que la nueva configuracion de una
prestacion social seria menos universal en los criterios definidos por Pribble (2013): cobertura,
criterios de asignacidn, calidad, estratificacion y financiamiento.

La realidad en la regi6on no permite aseverar que se estd en una ruta de avance hacia
modelos universales puros, aunque si resulta claro que se produce un marcado incremento del
esfuerzo por parte de los Estados para avanzar en cobertura en aseguramientos y servicios a la
poblacion pobre y en algunos casos a la poblacién vulnerable. Por otra parte también es posible
identificar esfuerzos o respuestas del Estado ante presiones sociales para mejorar la calidad o nivel
de las prestaciones o transferencias. Finalmente, los Estados avanzan en la variedad de prestaciones
y transferencias que buscan cubrir mayores y mas diversos riesgos sociales.

Sin embargo, también es claro que estos esfuerzos, rara vez se plantean desde una
perspectiva universalista clara. Mas bien lo que se produce es un intento por generar o bien
programas focalizados o bien subsidios a la incorporacién, que atacan las fisuras de los regimenes
contributivos y/o la imposibilidad de ciertos sectores de acceder por la via del mercado a ciertos
aseguramientos y servicios. Ello estd generando, en la region, cobertura ampliadas, pero aun
incompletas y/o marcadamente segmentadas.

En efecto dichos esfuerzos en general se plantean como medidas diferenciadas de los pilares
contributivos y de los aseguramientos en base a l6gicas de mercado. De esta manera a lo que asistimos
es a mejoras en la cobertura y alcance de los Estado sociales, sin que ello implique una modificacién
sustantiva en el disefio de corte contributivo del sistema original y sus variantes mercado-céntricas y
focalizadoras de los noventa. Presiones universalizantes a cargo del Estado en el marco de matrices
segmentadas de los regimenes de bienestar marcan los esfuerzos recientes de los gobiernos de
izquierda. Una forma de caracterizar estos esfuerzos puede abordarse con la caracterizacion de
regimenes hibridos (Midaglia y Antia, 2007) que se ha propuesto para el caso uruguayo. Ello es
particularmente cierto para los paises con regimenes de bienestar maduros 0 mas desarrollados.

La economia politica del giro politico reciente ayuda a entender parcialmente estas
dindmicas. Al respecto, cabe destacar tres factores: i) las coaliciones electorales; ii) el efecto
candado de los sistemas contributivos y el efecto veto de los sistemas privados de prestacion social;
y iii) los caminos privados que estructuran el imaginario de los sectores emergentes de alcanzar el
status de clase media.

A. Las coaliciones electorales
en la base de los giros politicos y de politica publica

Las coaliciones electorales laxas que llevan al gobierno a opciones con retérica y accion
redistributiva se apoya en los sectores medios y formales —histéricamente beneficiarios de los
modelos previos a los ochenta— y en los sectores excluidos de dichas protecciones, pero alcanzados
parcialmente por las politicas focalizadas de los noventas. Lo que es mas importante adn, este
segundo grupo de poblacion es un sector crecientemente importante en la dindmica electoral. Por su
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parte, el primer grupo, es fundamental como base organizada de muchos de los partidos o
coaliciones de izquierda que llegan al poder en el nuevo milenio. Esta combinacion de bases
corporativas y nuevos sectores que se hacen claves en la lucha electoral, explican la forma hibrida
de reformar el régimen de bienestar. Asi un conjunto de reformas apuntan a mejorar las prestaciones
de los sectores integrados al régimen contributivo, en tanto otras reformas apuntan a incorporar en
nuevas prestaciones no contributivas a sectores histéricamente desafiliados. Pocas reformas
procuran generar prestaciones uniformes de base no contributiva o de financiamiento mixto, que
tengan como destinatarios a los sectores informales -pobres y vulnerables- y, al mismo tiempo, a los
sectores medios-bajos y medios formales.

El problema con estas estrategias y sus limites en forjar coaliciones distributivas es que las
mismas generan crecientemente una sensacion de “injusticia fiscal” que afecta la posibilidad de
seguir fortaleciendo las capacidades de recaudacion del Estado. La percepcion de los sectores
medios de la poblacion es que estos aportan fiscalmente a un Estado que les da pocos beneficios.
Ello es en rigor falso, ya que estos mismos Estados han expandido en muchos casos mas los
subsidios a sus prestaciones contributivas en salud y seguridad social que a los sectores pobres en
materia asistencial.

Pero los regimenes contributivos desfinanciados esconden por su propia naturaleza estos
subsidios, en tanto se hacen evidentes, también por su propia institucionalidad y criterios, los
subsidios a las poblaciones pobres. Ello conlleva un creciente enfrentamiento simbdlico y
distributivo entre las bases que forjaron el arribo de las nuevas coaliciones gobernantes al poder.

B. El efecto candado de los sistemas contributivos
y el efecto veto de los sistemas privatizados
y privados de prestacion social

Por otra parte, en los paises en donde ya existen amplios regimenes contributivos en materia de salud y
seguridad social, es sumamente compleja la ingenieria institucional, fiscal y en muchos casos
constitucional para redefinir parte de las prestaciones (una canasta de salud, una parte de las
transferencias) como piso béasico de carécter universal. En esos paises, el camino técnicamente adecuado
seria definir parte de las prestaciones y transferencias ya existentes como piso universal y sumar
cobertura integrando a los sectores no cubiertos. Esta operacion requeriria redefinir los derechos de los
beneficiarios de los regimenes contributivos y aplicarles nuevos criterios de garantia e indexacion de
parte de sus prestaciones presentes. Fundamentalmente, ello implicaria limitar los subsidios al sistema
contributivo estratificado y re-direccionarlos hacia los sectores no protegidos o cubiertos.

No implica esto, suprimir las prestaciones contributivas, pero si ajustar la expansion de su
calidad y costo a niveles actuarialmente sustentables. Chile es el pais que mas ha avanzado en un
modelo de este tipo, precisamente porque sus reformas liberales habian suprimido los regimenes
contributivos de reparto (salvo para el colectivo militar) y de aseguramiento solidario (vertical) en
salud. Sin embargo, Chile también encuentra limites en una ruta de universalismo mas marcado,
debido a un nuevo actor de veto a la expansion de los derechos sociales en base no contributiva: los
actores privados de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) y de las Instituciones de
Salud Previsional (ISAPRE).

Para estos actores privados, una cobertura que compite con su “clientela” y una calidad que
torna su oferta de costo-beneficio poco atractiva, es una amenaza directa a su supervivencia. Por
ello, estos actores vetaran modalidades universales que vayan mas alla de los sectores vulnerables y
limitaran tanto cuanto sea posible la calidad de los beneficios. Un modelo focalizado a la poblacion
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que no forma ni formara parte de su “cartera” a cargo de Estado, les es funcional. Ir mas alla hacia
una desmercantilizacidn sustantiva de los sectores medios constituye una amenaza.

C. Los costos fijos privados y los caminos privados
gue estructuran el imaginario de los sectores emergentes
de alcanzar el status de clase media

En las sociedades mas desiguales del mundo, alcanzar un bien promedio que sea atractivo para las clases
medias es una tarea sumamente compleja. Por su parte, las clases medias emularan a los sectores altos,
buscando soluciones privadas a sus aseguramientos y servicios. Lo que es mas, para las clases medias,
compartir servicios con los sectores vulnerables y pobres constituye una amenaza a su status.

Esto implica altisimos costos fijos de gasto privado para alcanzar un estatus medio. Si los
sectores emergentes y vulnerables que han salido de la pobreza en esta década, “compran” dicho
modelo, la construccion de un régimen de bienestar universal y solidario se vuelve tarea casi
imposible. Por otra parte, las presiones distributivas se volveran inmanejables. La propia poblacién
que vota por una opcion més redistributiva y universal es un tanto esquizoide respecto a sus preferencias:
quieren mas aseguramiento solidario, transferencias publicas y servicios de calidad, pero al mismo
tiempo quieren mas poder de compra en sus salarios y jubilaciones para poder acceder por la via privada
a patrones de consumos percibidos como los adecuados para ser sectores medios. Y ello es en parte
porque consideran que los bienes publicos y colectivos garantizados o subsidiados por el Estado son de
calidad inferior a los proporcionados por la esfera privada.

Las tasas de crecimiento de la Gltima década permitieron atender estos dos frentes (salario
privado y gasto social), pero dificilmente dicha estrategia sea sustentable econémica y fiscalmente
en el futuro. Esto se vincula directamente o puede ser leido como una trampa de los bienes publicos,
que puede ser formulada de la siguiente manera: los bienes publicos son de mala calidad, lo que
lleva a los sectores medios a exiliarse de los mismos tan pronto sus ingresos se lo permiten
(educacién privada, salud privada, segregacion residencial, aseguramiento privado ante riesgos).
Este autoexilio de las elites y los sectores medios altos y medios, implica que los bienes publicos
carecen de demandantes exigentes y poderosos en materia de calidad, lo que retroalimenta una baja
provision de bienes publicos de calidad. En una tragedia tipicamente Hirshmaniana (salida, voz y
lealtad), la sociedad se segmenta por capacidad de compra privada y los bienes publicos y
colectivos se deterioran o pierden la carrera frente a la esfera privada.

En suma, el giro redistributivo en tono e ideologia en América Latina se apoy6 en una laxa
coalicion de sectores subordinados que castigaron las fallas de un proyecto de modernizacion
conservadora que legitimo aspiraciones pero no permitio el acceso robusto a esferas que permitieran
satisfacerlas. Pero esta laxa coalicion inter-clase no es una coalicion distributiva estable y no lo sera
de no lograrse un conjunto de bienes publicos, transferencias y servicios garantizados desde el
Estado hacia los que estas poblaciones sientan en primer lugar satisfaccion en tanto consumidores y,
en segunda instancia, lealtad.

Pero es cierto que este dilema tiene mucho de huevo y gallina. Para contar con dicha coalicion
distributiva se requiere de bienes y servicios de calidad; y para construir dichos bienes y servicios se
requiere de una coalicion distributiva que sostenga en el gobierno a opciones que afectaran intereses en
el corto plazo, para generar bienestar agregado y mas equitativo en el largo plazo. De no mediar un
cambio en la economia politica que dio sustento a este giro politico y de politica pablica, esta misma
economia politica bien puede ser su enterrador.

El empuje hacia el universalismo es una pieza importante de este deseable giro en la economia
politica distributiva de nuestra regién.

54



Hacia un modelo de proteccion social universal en América Latina

VIl. Conclusiones

América Latina se encuentra hoy inmersa en un experimento social de magnitud tecténica. Los
caminos que transitaran los paises de la region dependen de la economia politica, los saberes técnicos
y los consensos que la academia, los organismos internacionales y sus tomadores de decision (técnicos
y politicos) generen sobre las opciones posibles y deseables en los paises de la region.

Una ruta que se dibuja en el horizonte es la de un modelo social que sin modificar
drasticamente su ADN, agrega un componente no-contributivo estable a su mend y herramientas de
combate a la pobreza. En este modelo existen tres formas de proteccion social que se diferencian y
segmentan: una politica para pobres de transferencias y servicios, un modelo contributivo
restringido a los trabajadores formales de ingresos medios y a los funcionarios publico con
privilegios, y un modelo privado para sus sectores altos por la via de mercado.

Otra ruta que aparece como posible aunque menos probable es la de un sistema universal
de prestaciones y transferencias basicas y un modelo adicional de corte contributivo y/o de mercado
para aseguramientos y acceso a bienes y servicios adicionales. Este documento quiere sentar las
bases para esta segunda opcion, en el convencimiento de que la misma constituye la mejor
estrategia para lograr mayores niveles de eficiencia, igualdad y cohesién social en la region. Si la
opcion que ofrecen los Estados a las nuevas clases emergentes de la region es la de aumentar su
poder de compra privado para acceder a adecuados aseguramientos, bienes y servicios, los pobres
guedaran solos y las presiones distributivas se haran inmanejables. Si, por el contrario, el Estado
logra contribuir en generar con responsabilidad fiscal un piso basico coman para los sectores pobres
y medios que estos valoran y defienden, las presiones distributivas seran mas moderadas y el
camino al desarrollo més solidario.

Por otra parte este documento ha sugerido, pero resta argumentar en forma mas robusta, la
necesidad de reorientar los objetos del gasto social. Los sistemas de proteccion social pasivos
(proteccion frente a la pérdida de ingresos) deben dar lugar a sistemas de proteccion social activos
(proteccion de ingresos y servicios para el consumo béasico adecuado en infancia, servicios que
favorezcan la incorporacion de la mujer en el mercado laboral, asi como educacion y salud). Es en
esta Ultima orientacion donde la apuesta a minimos universales garantizados rinde su mayor
provecho, generando sinergias positivas entre familia, Estado y mercado, y contribuyendo a una
orientacion productivista de los regimenes de bienestar, combinando objetivos de igualdad,
eficiencia y cohesion social.
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