U
Asociacion Internacional de la Seguridad Social ‘ - |
Conferencia Interamericana de Seguridad Social 2W

e 1 ]
ISSA + AISS * IVSS Reunién Conjunta

Seminario Técnico Regional de la AISS:
La regulacién del derecho de la seguridad social en la agenda social de los Estados

Bogota, Colombia, 26 - 30 de noviembre de 2007

El Estado de Bienestar. El cambio de
paradigmas. Los derechos sociales

Rafael Francisco Albuquerque de Castro
Vicepresidente
Republica Dominicana

ISSA-CISS/AMER/RC/BOGOTA/07



El Estado de Bienestar. El cambio de
paradigmas. Los derechos sociales

Rafael Francisco Albuquerque de Castro
Vicepresidente
Republica Dominicana

Para mi es un gran honor participar en este Seminario Internacional sobre “La Regulacion
del Derecho de la Seguridad Social en la Agenda Social de los Estados”, cuyo contenido
central aborda un tema de gran trascendencia para el futuro de la regién y de un especial
interés personal. Cabe preguntarse por qué empezar este seminario con una conferencia
sobre el Estado de Bienestar (EB), cuando su tematica central esta referida a aspectos
legales sobre la seguridad social. En realidad, no se trata de cuestiones diferentes e
inconexas, puesto que la expansion de los sistemas de seguridad social estd fuertemente
ligada al concepto mismo de EB.

Abordar el tema que me ha sido asignado obliga a dar un recorrido histérico de la génesis,
auge y crisis del EB, que no obstante haber sido considerado por los latinoamericanos como
un paradigma a seguir, al decir de Amartya Sen, es una tipica invencion europea.
Conceptos amplios como el que nos ocupa suelen aislarse en construcciones teéricas
situadas mas alla de las coordenadas de espacio y tiempo. Sin embargo, la dimension
histérica y los referentes territoriales son atributos esenciales para la comprension de la
gestacion, desarrollo y transformacién de los modernos estados del bienestar.

Por eso, voy a referirme a este concepto en su contexto europeo y analizar si, en estricto
sentido en América Latina es posible considerar la existencia de EB. La explicaciéon de las
causas de su crisis va a facilitar el analisis de los nuevos paradigmas en boga y los
derechos sociales que se han derivado de éstos.

El inicio de la construccion de los sistemas contemporaneos de bienestar se sitla para
muchos historiadores con la promulgacion en 1834 de la New Poor Law en el Reino Unido,
por la cual se pretendia establecer un marco juridico estable y funcional que estructuraba un
sistema de ayuda publico a los pobres y a los trabajadores mas necesitados. Los primeros
programas estatales de prevision social se implantaron en la Alemania de Bismarck (1883),
estableciéndose las bases de la moderna seguridad social bajo el principio contributivo. Los
trabajadores pasaron a ser considerados sujetos de derechos y obligaciones, y no pobres
potenciales.

Evidentemente, el origen histérico de la seguridad social indica, por tanto, una conjuncion
entre intereses relativos a la estabilidad politica de gobernantes y lideres sociales y
econdmicos, y la satisfaccion de las demandas populares de justicia y proteccion social.
Para finales de los afios 1920, habian sido introducidos programas de seguros de
enfermedad en veintidos paises europeos.
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En el periodo de entreguerras, la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) subray6 la
importante capacidad de legitimacion social de los programas de seguros, tales como los
relativos a la enfermedad, la incapacidad laboral, el desempleo o las pensiones de vejez. El
Informe Beveridge, publicado en el Reino Unido en 1941, proclamo el principio de cobertura
universal de la seguridad social para todos los ciudadanos “desde la cuna hasta la tumba”
(from cradle to grave), con cargo a los presupuestos generales estatales financiados por
todos los contribuyentes. Entre otras, sus recomendaciones se plasmaron en la constitucion
de un Servicio Nacional de las Salud gratuito y universal.

El Estado de Bienestar

El EB se caracteriza como un estado en el cual el poder organizado se utiliza
deliberadamente en un esfuerzo por modificar el juego de las fuerzas del mercado. Tal
actuacion se desarrolla en tres modos caracteristicos:

. el EB garantiza a sus ciudadanos una ‘renta minima’ al margen del valor de mercado
de su trabajo o propiedades;

. minimiza la inseguridad apoyando a los ciudadanos y sus familias frente a ciertas
contingencias sociales, tales como enfermedad, desempleo o vejez; y

. hace provision de un ‘conjunto de servicios pactados’, a los cuales tienen igual

derecho todos los ciudadanos sin distincién de estatus o clase.

Este modelo de estado, cerrado en si mismo, coordinador, impulsor y empresario,
desarrollador de multiples actividades y prestador de servicios, fruto de la propia evolucién
del capitalismo, creaba ocupacion y redistribuia la riqueza generada dentro de sus fronteras.
Y mediante su desarrollo posterior ha socializado a generaciones de europeos en los
valores de igualdad y solidaridad.

También es concebido funcionalmente como garante de estabilidad macroeconémica, al
pretender coadyuvar al mantenimiento de la demanda interna y al crecimiento productivo de
las economias nacionales, en correspondencia con los principios keynesianos. Y es éste
uno de los aspectos a menudo menos valorado, pero cuya importancia ha sido esencial en
la consolidacion del consenso que facilité el crecimiento econdémico sostenido de las
democracias industriales occidentales después de la Segunda Guerra Mundial y, en
especial, durante el periodo de la “época dorada” del desarrollo del capitalismo del bienestar
gue se ubica en el periodo 1945-1975. De acuerdo con una perspectiva macroeconémica
keynesiana, cabe asociar la consolidacion de los estados del bienestar con la puesta en
vigor de politicas econdmicas de estimulo a la demanda por parte del sector publico.

La contienda electoral e ideolégica entre demaocristianos, socialdemécratas vy liberales, las
tradiciones culturales y los modos de vida predominantes en los distintos paises europeos
se han plasmado en la configuracién de dos grandes modelos del bienestar:

. Universalista o ‘beveridgeano’, basado en la consideracion de unos derechos
basicos del bienestar para los ciudadanos, se plasma en un acceso sin restricciones
a politicas y servicios sociales. Las prestaciones econdmicas son fijas y de igual
cuantia para todos los beneficiarios y son financiadas por via impositiva con cargo a
los presupuestos generales estatales. Por tanto, se generan transferencias
redistributivas de rentas por via fiscal entre los contribuyentes.
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. Ocupacional o ‘bismarckiano’, basado en el principio contributivo de la seguridad
social. Las prestaciones monetarias, principalmente pensiones, se perciben de
acuerdo con las contribuciones realizadas sin seguir con rigidez criterios actuariales
de equivalencia entre aportaciones y percepciones, lo que genera redistribuciones
entre diversas categorias de trabajadores cotizantes y familiares dependientes. Se
pretende con ello mantener el nivel de renta de los cotizantes adquirido a lo largo de
su vida laboral.

En un intento por tipificar los regimenes de bienestar, Esping-Andersen, asumiendo que la
accion del Estado central es la variable independiente que determina la produccion de
bienestar ha caracterizado tres tipos de régimen: el socialdemécrata, el liberal y el
corporatista o conservador, en funcion de tres criterios principales:

. el grado de desmercantilizacibn o grado en que los ciudadanos son menos
dependientes del mercado para satisfacer su bienestar;

. la relacion entre el Estado, la familia y el mercado en la provision del bienestar;

. el efecto de la provisién publica de los servicios en la estratificacién social.

Crisis del Estado de Bienestar

Con independencia de la tipologia de régimen de bienestar social, es claro que mientras se
registraba crecimiento econémico, también se verificaba un aumento del mismo. A partir de
los afios sesenta, se empieza a debilitar el paradigma keynesiano y se quiebra el consenso
ideolégico de ver al EB como la respuesta prometedora y permanentemente valida a los
problemas sociopoliticos del capitalismo avanzado.

Este debilitamiento se agudiza con la crisis del petréleo de la década de los afios setenta,
en la que se incrementd la inflacién y hubo una fuerte desaceleracion del crecimiento. Los
efectos de esta crisis pusieron en evidencia la creciente apertura e interdependencia de las
economias europeas, y alterd6 un escenario de prosperidad y abundante empleo estable
masculino.

Durante los afios 1980 y 1990 una ofensiva ideoldgica neoliberal cuestion6 los principios y
la legitimidad sobre los que se habian desarrollado los EB. Desde esta perspectiva este
estado se habia hecho insostenible y carecia de la capacidad para cumplir con las
responsabilidades adquiridas y las expectativas que habia generado.

Su discurso se articulé sobre los efectos producidos por los procesos de globalizacién de la
economia y las transformaciones industriales en los mercados de trabajo nacionales.

El fin del “fordismo” y el auge de la “nueva economia” han supuesto un duro golpe al
mercado laboral como sostén del EB. Las expectativas generalizadas de empleos
constantes a lo largo de la biografia laboral, a menudo en la misma empresa, han sido
reemplazadas por una creciente inseguridad laboral, frecuentes cambios de empleo,
periodos de paro de larga duracion o un incremento del trabajo precario. En las situaciones
en las que la proteccion social depende del estatus ocupacional, la inestabilidad del
mercado laboral suele traducirse en pobreza y exclusion social.
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La multiplicacion de carreras profesionales atipicas y de las nuevas formas familiares ha
puesto en entredicho la capacidad de las configuraciones actuales del bienestar para el
sostenimiento de rentas y para prevenir la pobreza. Al desaparecer habitos y normas en los
gue se sustentaba la relacién ocupacional de los asalariados y la relacién familiar de las
personas dependientes en los sistemas tradicionales de proteccién social, la existencia de
‘mallas de seguridad’ (safety nets) bien disefiadas y eficaces ha cobrado una importancia
estratégica crucial en la lucha contra la pobreza y la exclusiébn. A la vista de tales
tendencias, la asistencia social, el componente del EB mejor conformado para hacer frente
a éstos riesgos, adquiere una relevancia creciente.

Paralelamente, se habian producido profundas modificaciones estructurales, el alto
desempleo, la mayor participacion femenina en los mercados laborales, la baja tasa de
natalidad y el envejecimiento poblacional, ejercen presiones a largo plazo sobre los
sistemas de proteccion social. Todo ello se agudiza por el hecho de que cada vez hay
menos trabajadores activos que deben contribuir al sostenimiento del EB, y en particular a
sus sistemas de seguridad social. En suma, las crisis fiscales y la erosion del consenso
ideoldgico provocaron una remodelacion de los EB en Europa.

Tras la introduccién de la moneda Unica (Euro) y el establecimiento del Pacto de
Estabilidad, las politicas de la ‘reduccion del bienestar’ se han traducido en la mayoria de
los casos en un enfoque comun de contencién del gasto publico.

Existe una creencia generalizada entre los gobiernos europeos de que sus ciudadanos no
estan dispuestos a pagar mas impuestos o contribuciones mas altas para financiar el gasto
publico del bienestar, lo que ha inhibido el gasto publico. Aunque existe poca evidencia en
las encuestas de opinion de que haya un menor apoyo popular al estado del bienestar
intervencionista, el apoyo permanece alto para el mayor gasto social en atencidon sanitaria y
programas de salud, asi como hacia el mantenimiento de las pensiones y del cuidado en
general de los mayores. Sin embargo, tales actitudes coexisten a menudo con una
disposicién favorable de las capas de ingreso bajo y medio a los recortes de impuestos,
circunstancia que crea considerables dilemas para los decisores de politica publica.

Los objetivos interrelacionados de pleno empleo, fiscalidad progresiva y altos niveles de
gasto publico, caracteristicos del periodo de la expansién del bienestar, han sido
abandonados como fines de las politicas publicas en no pocos casos. Mientras tanto, el libre
movimiento de capitales ha restringido el margen de maniobra de que disponian los estados
nacionales para implementar politicas “correctoras” del mercado.

Ademas de la necesidad de llevar a efectos cambios en las politicas econdémicas, el
discurso de la globalizacion también se formulé para intentar modificar los pactos de
solidaridad en el ambito nacional.

Los nuevos paradigmas

El nuevo paradigma econdémico, segun la perspectiva de un estado activador del workfare
de corte schumpeteriano, considera la libertad de mercado como requisito para el éxito
econémico. Tal paradigma apunta a un refuerzo de la competitividad de las economias
nacionales, subordinando las politicas del bienestar a las demandas de flexibilidad. La
mayoria de los gobiernos justifican los cambios y reformas en las politicas por la necesidad
de cumplir con los criterios de Maastricht para el establecimiento de la Unién Econdmica y
Monetaria europea. Se pretende, que las reformas del EB sean percibidas, al menos
parcialmente, como un proceso “europeizante”.
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Hoy en el Viejo Continente las politicas macroeconémicas se deciden en el &mbito europeo
mientras que las politicas sociales se determinan — en su mayor parte — por los estados
nacionales. En paralelo, se produce una disparidad paradigmética de tipo general ya que
mientras las politicas econdmicas se basan en un enfoque neocldsico y de oferta, las
sociales todavia mantienen su orientacion keynesiana basada en demanda.

Se necesita una reformulacién y un compromiso para adaptar las reformas al nuevo modelo
social europeo. No es casual que, cada vez que el Consejo Europeo ha suscrito una
declaracién sobre el empleo y las politicas sociales, el texto ha recogido ambiguos términos
gue han reflejado una transaccion entre los enfoques econdémico y social. “Flexicuridad”
(flexicurity) se ha convertido en el término por excelencia en referencia a las politicas de
empleo.

La construcciéon de la Europa Social se presenta como objetivo inexorable. El welfare mix o
agregado social de bienestar (ASB) se ha consolidado tras las crisis socioecondmicas que
han afectado a los paises europeos. Una mayor preocupacion econdmica por establecer los
limites de actuacion de los “sobrecargados” EB, ademas de una preocupacién por su
viabilidad financiera, han inducido a revaluar el papel del mercado, de las asociaciones
voluntarias de la sociedad civil y de la familia como mecanismos de distribucion de recursos
en la proteccion social y del bienestar. El empuje de los &mbitos regionales y municipales en
el reclamo de mayores competencias en la provision social implica, por su parte, un
redimensionamiento de los roles tradicionalmente jerarquizados del estado unitario. Pero el
ASB aparece también articulado a un deseo de mayor participacién en la definicidon de los
principios de solidaridad europeos.

Los derechos sociales

Como ya se ha indicado con anterioridad cuando la proteccion social depende del estatus
ocupacional y esto nos lleva a los sistemas de seguridad social, la inestabilidad del mercado
laboral propia de las nuevas condiciones econdmicas se traduce en pobreza y exclusion
social. El caso de los excluidos en los procesos que los europeos denominan “dualizacion
social” ha cobrado resonancia en los ultimos tiempos. Se trata de personas que en el
pasado se encontraban en situacion de pobreza o de carencia material, pero que estaban
integradas socialmente mediante la accion protectora de los EB y que hoy en dia confrontan
situaciones de creciente vulnerabilidad econdmica y social.

En este casos, los derechos logrados a través de la parte pautada por las relaciones
laborales de los sistema de bienestar no aplican, por lo que, la accién publica representa
para muchos de estas personas, la Unica garantia disponible para la materializacion de sus
derechos de ciudadania. En este contexto las ‘mallas de seguridad’ han adquirido una gran
relevancia social, donde esta titularidad de derecho se traduce en un apoyo material
concreto, que es el objetivo de los programas de ingresos o0 renta minimos, que
normalmente estd asociados con la reinsercion del beneficiario en el mercado laboral.

Conviene hacer referencia también al debate reciente que en Europa ha adquirido un
creciente interés entre expertos de politica social, asociaciones sindicales y patronales y
organizaciones civicas sobre la renta basica, que como derecho de ciudadania, se concibe
como una prestaciéon que deberia otorgarse con independencia de otras fuentes de ingresos
0 de que sus perceptores trabajan o no. Con independencia de sus especificaciones, ambos
tipos de prestaciones publicas pueden ser consideradas como parte de las politicas sociales
correspondientes a estadios mas avanzados en la aplicacion de los derechos sociales de
ciudadania.

Rafael Francisco Albuquerque de Castro



El Estado de Bienestar en América Latina

¢ Existe 0 ha existido en América Latina algo que se pudiera definir como EBS? Aunque la
mayoria de los analisis al respecto concuerdan que este es un fenébmeno europeo, también
comparten los siguientes supuestos:

. el EB es un fendmeno de la modernidad y, como tal, se relaciona con sus procesos
sociales (la urbanizacion, la industrializacion, la transicion demografica, la
estructuracion de clases, el régimen salarial y la nueva institucionalidad del Estado
gue los acompana); y

. el EB tiende a avanzar en la misma medida que lo hacen aquellos procesos de
modernizacion capitalista, en una dinamica que puede admitir diferentes ritmos y
formatos institucionales.

Visto desde esta perspectiva, algunos autores han propuesto como categoria intermedia
para analizar el tipo de estado surgido en AL durante el curso del siglo XX, el concepto
Estado desarrollista de bienestar social latinoamericano (EDBLA), a partir de la elaboracion
cepalina sobre el estado desarrollista, su papel crucial en el dinamismo econémico en la
industrializacién por sustitucién de importaciones y sus vinculos con los sistemas de
proteccién social implantados.

Aun no compartiendo el punto de vista de estos autores es un hecho que las instituciones
de la politica social en América Latina acompafaron el proceso de desarrollo y
modernizacion capitalistas. Los importantes desequilibrios sociales resultados de la
migracion del campo a la ciudad ocasionaron la destruccion de los sistemas culturales y
familiares de comunidades locales, pero al mismo tiempo estimularon el surgimiento de
nuevas formas institucionales que, en el largo plazo, evitaron o redujeron la anomia
caracteristica de las sociedades que se modernizan. De esta manera, las instituciones del
moderno sistema de proteccion social constituyeron el principal instrumento de
compensacion o reequilibrio, puesto que sus sistemas de seguridad social, educacion y
otros servicios sociales hicieron viable el transito y la incorporacion social de masas rurales
a la vida urbana y a la condicién salarial.

La adopcion de la estrategia desarrollista, considerada como una respuesta regional a la
crisis de los afios treinta, operaba sobre la base de una demanda preexistente de bienes de
consumo, por lo que la obtencién de bienes de capital reposaba esencialmente en la
importacién, conformando un modo de reproduccién industrial intrinsecamente dependiente
del exterior. Bajo este esquema, el Estado debe asumir la doble tarea de suplir aquellas
funciones econémicas que actores sociales modernos inexistentes o muy débiles no pueden
realizar, y al mismo tiempo intervenir activamente en la transformacién social, orientada
precisamente a prohijarlos. De esta manera, los estados construyen directamente la
infraestructura econémica hasta entonces inexistente, fortalecen al naciente empresariado
mediante politicas proteccionistas financiadas con divisas generadas por la exportacién de
productos primarios, e implementan politicas sociales de acompafiamiento a la
transformacion del campesinado en asalariados urbanos.
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Las politicas sociales puestas en marcha en areas como la salud, la educacion, la vivienda,
vejez, entre otros, sea a través de la matriz populista o reformista — cuyos ejemplos
paradigmaticos fueron el peronismo en la Argentina y los gobiernos democristianos en Chile
— tuvieron por objetivos: ensanchar el mercado interno, incentivando la asalarizacion de la
fuerza de trabajo y redistribuyendo ingresos en favor de las clases populares; mitigar el
conflicto de clases y asegurar la cohesion social que el proceso de modernizacion
amenazaba con disolver.

Esta modernizaciéon de las instituciones sociales dio paso a la construccién de una
ciudadania social fragmentaria y estratificada, dado que la vision desarrollista entendia que
la industria manufacturera era el factor ordenador de los procesos sociales. Los sistemas de
prevision y proteccién social s6lo abarcaron a los trabajadores asalariados formales vy
urbanos; y entre éstos, los derechos sociales se fueron obteniendo en tandas sucesivas por
sector, diferenciandose en las condiciones y beneficios, segln la actividad econdémica en la
que participaban, el grado de agremiacién o por tener determinada capacidad de coercion,
de manera que la redistribucién de la riqgueza se llevo a cabo de manera desigual y
sesgada.

Estas particularidades en la aplicaciéon de los derechos sociales dieron lugar a una
acentuada estratificacion en el acceso, la cobertura de riesgos y calidad de la proteccién
social. Los trabajadores rurales en general y los informales quedaron totalmente excluidos
no so6lo del crecimiento econdmico sino de la cobertura de los sistemas de provision social.

Por tanto, los EDBLA acufiaron una matriz de previsién y proteccién social que en términos
de bienestar fue incompleta y en términos de ciudadania, totalmente fragmentaria. Sin
embargo, una visién protectora de universalidad y atencién igualitaria para todos inspiro
tanto las politicas sociales como la creacion y funcionamiento de los sistemas de seguridad
social.

Crisis de los Estados desarrollistas de bienestar social
latinoamericanos EDBLA

La crisis de estos EDBLA se inicia con el desgaste de la estrategia desarrollista adoptada,
cuya viabilidad suponia el crecimiento constante de la generacion de divisas para importar,
proveniente de las exportaciones de bienes primarios tradicionales, cuyas estructuras
productivas permanecieron intactas.

Al costo fiscal de los desequilibrios entre los precios de los productos primarios y los
productos industrializados, hay que adicionar al igual que en el caso de Europa, la crisis del
petréleo. La mayoria de los paises latinoamericanos se vieron compelidos a abandonar
dicha politica y pasar a un modelo orientado a la exportacion.

Las economias latinoamericanas entran en un acelerado proceso de insercion en el
mercado mundial. Las transformaciones econdmicas instrumentadas significaron un alto
costo social y politico, en lo que se ha llamado “la década perdida”. El deterioro social se
reflej6 en mayor desigualdad en la distribucién del ingreso, niveles preocupantes en la
incidencia de pobreza extrema, declinacién del sector formal urbano de empleos, el
crecimiento del sector informal y la precarizacion del empleo. En este contexto local, avanza
la embestida ideoldgica neoliberal, que al igual que en Europa se articulé sobre los efectos
producidos por los procesos de globalizacion de la economia y las reformas requeridas para
insertar las economias latinoamericanas en este nuevo orden.
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Las reformas basadas en el consenso de Washington se apoyaban en la idea de que el
mercado, a través del crecimiento econémico, tiene el rol fundamental de incorporacion
social. Se acepté como regla general, que el esfuerzo debia centrarse en lograr las
condiciones macroeconémicas que posibilitaran el crecimiento, puesto que la pobreza era
un tema coyuntural que podria encauzarse logrado el principal objetivo.

No obstante, el deterioro social observado en la mayoria de los paises de la regién en la
década de los afios ochenta se observa un desmantelamiento de las instituciones estatales,
mientras se estimula la privatizacion en todos los ambitos, en especial de la politica social.
Es quizas en Chile, por razones histdricas, donde este proceso adquiere un grado extremo.
La preocupacion por la viabilidad financiera de las politicas sociales implantadas por los
estados desarrollistas sobredimension6 el rol del mercado, al que se presentaba como la
panacea de los problemas latinoamericanos.

A partir de la década de los afios noventa, las reformas estructurales en los sistemas de
seguridad social afectaron total o parcialmente los regimenes de proteccién de invalidez,
vejez y sobrevivencia, asi como la asistencia a la salud. Estas reformas se inspiraron en un
esquema teorico conocido como la Nueva Ortodoxia en materia Previsional (NOP) y
constaba de tres pilares:

. un primer pilar, con funcién redistributiva y de alivio de la pobreza que podria tomar
la forma de una pension minima o no contributiva y que deberia ser de caracter
publico,

. un segundo pilar, destinado a suavizar el consumo del individuo, y que,

preferentemente, se organizaria, en parte o totalmente, a través de cuentas privadas
de capitalizacién individual, y

. un tercer pilar, con la misién de fomentar el ahorro voluntario para la vejez que se
traduciria en la provisién de incentivos fiscales para la contratacion de planes de
pensiones privados voluntarios.

La vision en boga era que la funcion del estado en materia social debia limitarse a fijar
reglas coherentes y estables que aseguren las condiciones apropiadas para la libre accion
de los agentes privados, despojando al Estado de su condicion monopdlica de responsable
del bienestar.

Los nuevos paradigmas

La evidencia reciente muestra que aunque en América Latina hemos aplicado reformas
estructurales econdmicas y sociales de corte neoliberal, el mercado ha sido ineficiente para
asignar los recursos y que los contextos de crecimiento econdmico han estado acompafiado
con baja generacion de empleo estable y decente.

A mediados de 1995, cuatro candidatos presidenciales chilenos coincidian en la necesidad
de reformar profundamente el sistema previsional, lo que sorprendi® a muchos
latinoamericanos puesto que a lo largo de un cuarto de siglo, se habia proclamado el éxito
de este sistema, a cuya imagen, no pocos paises de la region habian reformado los propios.
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En el 2006, un millén de estudiantes secundarios exigian al Gobierno chileno hacer lo
propio con el sistema educacional privatizado, que habia remitido sus beneficios a los
mercados financieros y los prestadores privados y significado un elevado costo para el fisco.
Mientras tanto, la mayoria de la poblacién, incluyendo las masivas clases medias
asalariadas emergentes, ha quedado desprotegida, y se ha visto obligada a incrementar
fuertemente sus gastos en la floreciente industria privada de servicios sociales, al mismo
tiempo que la indiscriminada apertura del pais a la globalizacion hacia mas precarios sus
empleos e insegura su condicién general.

¢Pero es Chile un caso aislado? En una perspectiva de mas largo plazo, ambos casos
parecen ser manifestaciones de un momento de inflexion en el modelo social y la estrategia
general de desarrollo, en un contexto que trasciende al nivel regional.

El panorama macroeconémico de la region se observa méas robusto que en el pasado,
aungue los niveles de pobreza no se han reducido lo suficiente y la desigualdad en la
distribucion del ingreso tiende a tornarse inflexible, lo que nos ha convertido en la region del
mundo mas desigual. Lo cierto es que, si bien el crecimiento es condicién necesaria para
superar la pobreza, ampliar las oportunidades y garantizar la universalizacién de los
derechos sociales, las tasas de crecimiento no tienen una correspondencia equivalente con
el crecimiento del empleo.

De acuerdo con la OIT, el avance en materia de generacion de empleo no ha sido suficiente
en términos de calidad de los empleos, tal como lo indican las altas tasas de empleo en el
sector informal y la baja empleabilidad de los jévenes y mujeres. La tasa de recuperacion de
los salarios reales industriales ha sido menor que el incremento estimado de la
productividad. El crecimiento de los salarios minimos reales aunque variable en los
diferentes paises, se mantiene en algunos casos, por debajo de los niveles salariales reales
de 1990 y mas aun, de 1980. Por lo que son poco alentadoras las perspectivas de lograr la
primera meta del Milenio de reducir a la mitad la incidencia de la extrema pobreza en
América Latina y el Caribe el afio 2015.

Aunque se han adoptado distintos modelos de desarrollo en las Ultimas décadas, la region
no ha logrado disminuir de manera significativa la tasa de extrema pobreza, frustrando las
esperanzas que tienen millones de personas de lograr condiciones de vida mas dignas.

Esta realidad ha hecho que cada vez mas, las democracias en América Latina estén siendo
cuestionadas por su incapacidad de solucionar los problemas basicos de la poblacion,
considerados como irritantes desde el punto de vista de justicia social, y comprometedores
del crecimiento, al excluir a amplios segmentos de la poblacion.

La incapacidad del crecimiento econémico por si solo o de los mercados laborales de dar
respuesta a estos problemas han generalizado en la region, la intervencion estatal en las
redes de proteccion social, mediante la implantacion del modelo de transferencias
condicionadas de recursos, las cuales hoy en dia alcanzan alrededor de 75 millones de
latinoamericanos.

Estos programas de transferencias condicionadas, parientes de los programas europeos de
ingreso minimo, donde el hogar es el centro de atencion y no el individuo, tienen como
caracteristica principal que la ayuda se condiciona a un incremento del capital humano,
dado que se considera que la baja empleabilidad de los pobres esta ligada al bajo
desarrollo del capital humano.

Rafael Francisco Albuquerque de Castro
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Las promesas de un mundo mejor sin la intervencion del Estado que consignaban los
neoliberales, para América Latina no ha significado sino mayor pobreza y exclusién, por lo
que, se requiere asegurar un crecimiento econémico “inclusivo”. Lo que hoy se traduce
mediante politicas sociales implantadas por un Estado “robusto”, que permitan corregir las
imperfecciones del mercado y aumentar las oportunidades sociales, econémicas y politicas
de los excluidos.

Lo anterior implica que de la visibn privatizadora caracteristica de los afios noventa,
estamos transitando hacia una mayor intervencién estatal en el campo social, puesto que el
mercado mas que solucionar ha agravado los problemas sociales en América Latina, sin
embargo, la participacion de los gobiernos locales, de la sociedad civil y de organizaciones
no gubernamentales (ONG) no ha sido totalmente descartada como coparticipes de la
politica social. Evidentemente, se mantiene la contradiccibon de Estados cuya politica
econdémica es pautada por las reglas del mercado y en materia social se acercan a un
mayor intervencionismo estatal.

Derechos sociales

Un aspecto interesante se refiere a la universalidad del derecho a la seguridad luego de las
reformas. Al decir de Mesa Lago “el sistema privado ha sido disefiado para una fuerza
laboral formal, urbana, con empleo estable, salario medio y alto y con alta densidad de
cotizacion, pero en la region la mayoria de la fuerza laboral es informal y/o rural-agricola,
con empleo inestable, salario bajo y reducida densidad de cotizacion especialmente las
mujeres, por lo cual es muy dificil extender la cobertura del seguro social. De acuerdo con la
informacion de la Asociacion Internacional de Organismos de Supervision de Fondos, a
diciembre 2001, excluido Colombia, los afiliados alcanzaban un 62,7 por ciento de la PEA,
en tanto que los cotizantes sélo el 27,7 por ciento de la PEA, lo que indica que un
porcentaje alto de los afiliados a las AFP no generarian los créditos laborales para obtener
una pension o si los generara obtendrian una pension minima.

Ambas cifras muestran que el derecho a la seguridad social dista mucho de ser universal.
De hecho los Estados estan implementando estos programas de transferencia
condicionadas que aunque no se pautan por el modelo de la seguridad social (trabajo-
aportes a la seguridad-beneficios) y no pueden ubicarse en el campo de los derechos
sociales, operan como medio de acceso a ellos (salud y educacion).

Aunque cada vez mas, los paises intentan que estas redes de proteccion social se perciban
como un derecho y no una dadiva del Estado, es en el caso de Brasil, que estos programas
han ido transitando hacia el concepto de renta basica incondicional o renta de ciudadania.
De esta manera, los residentes del pais tendrian el derecho de recibir mensualmente una
renta de igual cuantia, con independencia de que la persona esta o no trabajando, o cuanto
consigue obtener por cualquier actividad remunerada, por lo que la renta le seria asegurada
como un derecho a la ciudadania. Bajo esta logica, el estimulo para el trabajo permanece,
ya que todo lo que un individuo consiga por su esfuerzo, talento, creatividad o trabajo de
cualquier naturaleza sera afiadido a la renta basica.

Rafael Francisco Albuquerque de Castro
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En una intervenciéon en la Comision Mixta del Congreso Nacional sobre la pobreza, en el
afio 2000, el economista brasilefio, Celso Furtado, afirmaba que habia que modificar el
concepto de renta y trabajo, al admitir que todo individuo que nace dentro de una sociedad
tiene derecho a una renta, una insercion social positiva y merece la solidaridad de todos los
miembros. De esta manera, el nuevo paradigma intenta desvincular la proteccion social al
trabajo, habida cuenta de las dificultades que una parte importante de la poblacién tienen
para insertarse productivamente en los mercados laborales formales.

A manera de conclusion

En pleno siglo XXI, cuando se estan debatiendo las bondades y limitaciones del modelo
neoliberal, la desigualdad social no ha entrado como eje central en la agenda de medidas
de politica de desarrollo en América Latina. Como los paradigmas sociales estan influidos
por las condiciones politicas, econémicas y sociales de una sociedad, los caminos frente a
las limitaciones de este modelo parecen ser opuesto en el caso de Europa y América Latina.
Mientras la experiencia europea estuvo marcada por fuertes estados de bienestar, el
welfare mix aparece como una concesién a otros entes sociales, que entran a
corresponsabilizarse en la busqueda del bienestar social, reduciendo el rol del Estado. En
tanto que en América Latina, que viene de una reciente experiencia privatizadora poco
exitosa en términos sociales, se observa una coexistencia entre paises que se acercan mas
a un welfare mix y aquellos que se encamina a devolver al Estado la responsabilidad del
bienestar.

En conclusion, tanto Europa como América Latina transitan en una bldsqueda que permita
lograr la cohesion e inclusién social. Los efectos de la globalizacién en las economias
nacionales y en los mercados laborales, obligara a los paises a aplicar una combinacion de
sistemas de proteccién social, unos ligados al trabajo y otros basados en derechos
universales. Y nosotros somos responsables de adaptar los marcos legales a esta nueva
realidad.
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