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Nuevos modelos de welfare en América Latina.
Debates tedricos y trayectorias recientes’

Resumen

El trabajo explora los debates teéricos en tor-
no a los factores determinantes del origen, las
modalidades, las trayectorias y las reconfigu-
raciones actuales de los sistemas de bienestar.
En particular, se revisan las principales corrien-
tes tedricas de la ciencia politica, intentando
resaltar la relevancia de las causas politicas: los
partidos, las ideologfas, los intereses politicos
y la competencia politica. Con base en esa
revision tedrica, el trabajo aborda los proce-
sos de transformacion de los sistemas de bien-
estar en los sistemas politicos de América La-
tina en la altima década, buscando identificar
los vinculos entre el perfil politico de los go-
biernos, las orientaciones de las reformas y
sus impactos en términos de bienestar y equi-
dad.
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Abstract

This paper explores the theoretical debates
about the determinants of the origins,
modalities, the paths and the current process
of reconfiguration of welfare regimes.
Particularly, this paper reviews the main
theoretical approaches in Political Science,
trying to highlight the relevance of the
political causes: parties, ideologies, political
interests and political competition. Based on
this theoretical review, work address the
processes of transformation of welfare regimes
in the political systems in Latin America during
last decade, seeking to identify the links
between the political profile of the
Governments, the orientations of the reforms
and their impacts in terms of welfare and

equity.
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Introduccién

El Estado de Bienestar constituye desde hace varias décadas uno de los
principales objetos de interés de la ciencia politica. Si bien las referencias
clasicas y mds citadas en este campo corresponden a trabajos sobre los paises
mis desarrollados —en particular, los europeos—, donde se han construido los
esquemas de proteccion social mas amplios y robustos, América Latina ha
despertado en los tltimos veinte anos la atencién de la disciplina y la Sociolo-
gia histérica comparativa.? Estas indagaciones han perseguido, entre otros
objetivos, caracterizar los distintos modelos o tipos de welfare que los siste-
mas politicos de la region construyeron a lo largo del siglo pasado, intentan-
do aplicar y adaptar algunas de las tipologias clasicas sobre modelos o tipos
de bienestar.*

En los tltimos anos la comunidad de investigadores sobre welfare en
América Latina ha orientado su atencién a los procesos de transformacion y
fortalecimiento de los sistemas de bienestar en un tiempo signado por lo que
se ha denominado el «giro a la izquierda» en la region.® En este nuevo esce-
nario se advierte una tendencia al fortalecimiento y la expansion de los siste-
mas de bienestar, que se refleja en la evolucién del gasto publico social, la
ampliacion de coberturas en las diversas areas de politica social y, en particu-
lar, la implementacién de una nueva generaciéon de politicas e instituciones
destinadas a reducir la pobreza extrema e incluir en la red de servicios a sec-
tores historicamente segregados de los esquemas de proteccion social o, en
algunos paises, a mitigar los efectos sociales de las crisis que cerraron la tlti-
ma década del siglo pasado.

Los trabajos mas recientes sobre los procesos de transformacion de los
modelos de bienestar en la region, en particular los que han impulsado algu-
nos de sus gobiernos de izquierda o centro izquierda,® asignan un peso expli-
cativo significativo a factores causales estrictamente politicos (las preferen-
cias e intereses de los partidos, el tipo de organizacién que tienen los parti-
dos, la competencia interpartidaria en sistemas altamente institucionaliza-
dos, el legado de las politicas, etc.), marcando asi un perfil distintivo con
relaciéon a la literatura mas clasica, que atendia principalmente, desde una

3 Entre otros: Mesa Lago, (1991), Filgueira, (1998); Gough, ez.al., (2004 ); Haggard y Kauf-
man, (2008); Huber y Stephens, (2001) y (2012); Castiglioni, (2005); Segura-Ubriego,
(2007); Martinez Franzoni, (2008); Pribble, (2013).

* Entre otras, la cldsica tipologia de Esping-Andersen, (1990).

* Lanzaro, (20006) y (2008)

¢ Ver, en particular: Huber & Stephens, (2012) y Pribble, (2013).
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perspectiva mds sociologica o econdmica, a los procesos de industrializacion
de los paises, el grado de desarrollo de sus sociedades o, a lo sumo (aproxi-
mdndose a un registro mas politologico), los recursos de poder de los actores
sociales (en particular, los sindicatos) o los intereses de las burocracias estata-
les. A su vez, esta literatura ingresa en el debate sobre los tipos o modelos de
welfare que estarfan emergiendo en estos paises, como resultado de las refor-
mas impulsadas en las distintas arenas de politica social.

Cuando el gasto publico social llega a representar en algunos paises de
la regién una cuarta parte o mas del PIB y el gasto publico total roza el 40%”
(valores similares a los de buena parte de los miembros de la OCDE), cuan-
do las coberturas de los servicios y las transferencias de los pilares sectoriales
del welfare son casi universales (mds alla de los niveles de segmentacién en el
acceso a las prestaciones y en su calidad) y cuando, finalmente, se advierten
avances en la legislacion social que regula el acceso a esas prestaciones, resul-
ta dificil evitar la interrogacién sobre el tipo o modelo de bienestar que esta-
rfa emergiendo de estas transformaciones. La literatura mds reciente refleja
este debate en torno a los tipos o modelos de bienestar que podrian estar
emergiendo de estos procesos de transformacién: a) sistemas de bienestar
comparables —no necesariamente semejantes— a los modelos mas universalis-
tas que se construyeron en Europa en la segunda mitad del siglo pasado; b)
sistemas de bienestar, por asi decirlo, «hibridos» que en algunas areas o are-
nas de politica conservan o incluso refuerzan patrones de diferenciacién o
segmentacion mientras en otras asumen perfiles propios de los sistemas mas
universalistas; ¢) sistemas de bienestar que fortalecen las funciones del Esta-
do —en algunas dreas restituyendo su participacién y, por lo tanto, desandan-
do reformas de signo liberal impulsadas hace dos o tres décadas—, pero sin
modificar su matriz constitutiva y adosandole un nuevo componente o pilar
de protecciéon destinado a los sectores en situacion de pobreza. En cualquiera
de estas tres hipotesis, pero especialmente en las dos primeras, es valida la
interrogacion sobre si estos tipos o modelos de bienestar (que se diferencian
claramente de sus antecesores de los anos noventa, al menos con relacién al
grado de participacion del Estado en el campo social) podrian ser considera-
dos tipos historicamente particulares, merecedores de una consideracion teé-
rica especifica, mas alla del grado de ajuste a las tipologias o clasificaciones
de welfare mas visitadas. Es pertinente esa pregunta ya que estos nuevos tipos
welfare o las redefiniciones de longevas arquitecturas corresponden a econo-

7 Sin considerar el caso de Cuba, se podrian mencionar los siguientes paises: Argentina, Brasil,
Costa Rica y Uruguay. Ver: CEPAL (2015).
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mias con menores niveles de desarrollo que las mas industrializadas y se han
desarrollado en un contexto de globalizacién y profundas transformaciones
de los procesos productivos, asi como de mutacion de los sistemas politicos y
los partidos de centro-izquierda e izquierda; en suma, un tiempo histérico —la
primera década de este siglo— notoriamente distinto al periodo en el que
germinaron las experiencias socialdemoécratas mas clasicas o de primera ge-
neracion, la era keynesiana. Quizas la valoracién de estas experiencias lati-
noamericanas forzandolas para que ingresen en alguna de las celdas de las
taxonomias clasicas, impida advertir su particularidad histérica e incluso cons-
truir nuevas tipologias.

En este articulo nos proponemos dos objetivos, que son abordados en
las siguientes secciones. En primer lugar, pasar revista a los contenciosos te6-
ricos sobre los factores determinantes del origen de los Estados de Bienestar,
de sus distintos modelos, pero también de las distintas respuestas a los proce-
sos de retraccion y posterior reforzamiento durante las tltimas décadas. El
proposito de esa revision es, de algin modo, poner de manifiesto el peso
secundario o subsidiario que las variables politicas (las preferencias, intereses
y caracteristicas de los partidos y la competencia politica) han tenido frente a
variables econémicas y sociales, al menos hasta las tltimas dos o tres décadas
cuando la politica comparada comenz6 a destacar el peso explicativo de esos
factores. La reafirmacion de esas explicaciones estrictamente politicas sobre
el origen y las trayectorias de los tipos de welfare resulta necesaria, entre otras
razones, para elaborar hipdtesis que permitan explicar o comprender el forta-
lecimiento de modelos o tipos de bienestar en algunos paises de la regién en
la altima década. El segundo objetivo, y sin pretensién comparativa, es re-
construir de manera panoramica la evolucién de los sistemas de bienestar en
la regioén en los altimos diez a quince anos, a partir de variables estructurales
o basicas que miden el peso del Estado en la provisiéon de bienestar, como
sustento a la hipotesis sobre la posible emergencia de nuevos modelos de
bienestar.

El debate tedrico sobre la construccion y las trayectorias de los siste-
mas de bienestar

En la literatura sobre los sistemas de bienestar se pueden advertir tres
aproximaciones explicativas en torno a los factores que han determinado su
construccion, sus principales rasgos y sus trayectorias. La primera aproxima-
cién teodrica indica que la irrupcién de este tipo de Estado fue el resultado,
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grosso modo, de los procesos de industrializaciéon que experimentaron las eco-
nomias mas avanzadas —y algunas periféricas— durante el siglo pasado y la
concomitante modernizacion de las sociedades. La segunda vision orienta su
mirada a los recursos de poder® y las capacidades de los actores que impulsa-
ron la creacién, primero, y la expansion, luego, de la legislacion social y las
instituciones y politicas de bienestar. Finalmente, la tercera aproximacién
dirige su atencién a la capacidad de las propias instituciones estatales para
dar origen a este nuevo tipo de Estado. Con relacion a estas aproximaciones
sostienen Huber y Stephens®: 1: «El debate del tltimo cuarto de siglo... ha
sido desarrollado (entre) tres diferentes abordajes tedricos: la «logica de la
industrializacién», los enfoques «estado-céntricos» y (las teorfas del) «con-
flicto politico de clases.»!?

Dentro del enfoque o corriente tedrica que asigna al Estado un peso
explicativo principal, se pueden divisar, al menos, dos perspectivas: por un
lado, la que considera a las burocracias publicas (sus intereses, recursos de
poder y capacidades) el factor determinante de la expansion institucional y
presupuestal del aparato estatal; por otro, la que sostiene que la acciéon del
Estado (su expansion en el contexto del surgimiento de los sistemas de bien-
estar o su reaccion ante los intentos de desmantelamiento en la fase de re-
traccion) responde a la propia trayectoria que el aparato estatal va recorrien-
do, a los «legados de politica» que operan como factores facilitadores u obs-
tructores de procesos de cambio. Las distintas corrientes estado-céntricas,!!
en particular aquellas que concentran su atencién en la accién de los actores
del aparato estatal, han destacado la autonomia relativa del Estado frente a
los intereses y las presiones sociales. En esta linea, senala Hall: «(el) postula-
do central es que el Estado... tiene un importante impacto... sobre la natura-
leza de las politicas publicas y considerable independencia de los intereses
sociales organizados y de las coaliciones electorales...».!? Desde esta perspec-
tiva, la accion estatal deja de ser considerada un reflejo de las demandas que
provienen del mercado y la sociedad civil, en tanto la accién que se despliega
al interior del Estado y, en particular, los conflictos entre los actores estatales
pasan a ser considerados una pieza clave para explicar los procesos de toma
de decision y el ciclo de las politicas.

8 Korpi, (1989).

® Huber y Stephens, (2001).

19 Traduccién propia.

" Evans, (1997); Weir y Scokpol, (1993).
12 Hall, (1993): 275. Traduccién propia.
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Con relacioén a la segunda vertiente o deriva de las teorfas estado-cén-
tricas, la atencién se orienta a los legados que van generando las politicas,
que pueden operar en ciertos contextos como barreras o frenos a los procesos
de cambio y en otros como factores promotores o facilitadores. De acuerdo a
Huber y Stephens: «Una segunda linea de argumentacion del enfoque esta-
do céntrico... enfatiza la influencia del legado de politicas... las politicas
crean bases de apoyo politico para su defensa, los beneficiarios de las politi-
cas...».!3 En cierto sentido, esta linea de argumentacién de los enfoques esta-
do-céntricos articula los topicos de los autores que subrayan el papel de las
instituciones estatales, sus capacidades y los legados de las politicas con los
issues que resalta la perspectiva de los «recursos de poder».*

Cabe senalar que estos tres enfoques teoricos (teorias de la industriali-
zacion, de los recursos de poder y estado-céntricas) han sido aplicados, fun-
damentalmente, para comprender y explicar la génesis o el origen de los
sistemas de bienestar, en particular las teorfas de la industrializacién y la de
los recursos de poder (especialmente, cuando refiere a los movimientos obre-
ros y los sindicatos). Sin embargo, cuando se intenta explicar el comporta-
miento de los sistemas de bienestar en otras etapas de su desarrollo —por ejem-
plo, las respuestas de distintos sistemas de bienestar frente a los procesos de
retrenchment)-"° son otras corrientes tedricas las que pueden proveer argu-

3 Huber y Stephens,(2001): 7. Traduccién propia.

* Haggard y Kaufman plantean un esquema analitico basado en tres conjuntos de variables (las
coaliciones de actores sociales, sus recursos de poder y los legados de politica que generan; el
desempeno de la economia; los rasgos de las instituciones politicas), que retoman, hasta cierto
punto, las tres corrientes enunciadas pero que acenttan el peso de las variables politicas: «...
construimos sobre tres lineas de argumentacién tedrica que han motivado la literatura sobre
los Estado de bienestar avanzados. La primera linea (subraya) la significacion de las conliciones
distributivas y de los intereses econdmicos. Siguiendo la perspectiva teovica de los «recursos de
poder», analizamos el grado en el que lns élites politicas incorporan o excluyen a las organizaciones
y los partidos politicos que representan a los trabajadores y los sectores pobres rurales. (...) a lo largo
del tiempo, los compromisos establecidos o través de esas opciones politicas originales, crearon
stakeholders y bases electorales que influenciaron el subsecuente curso de la politica socinl. El
sequndo set de factores que consideramos es econdmico; incluye tanto el desempeno de o economin
como su organizacion. El desempeno econémico ejerce una influencia crucial en la politica
social, particularmente a través de sus impactos sobre la capacidad fiscal del Estado. El creci-
miento econémico significativo es al menos una condiciéon que facilita la extensién de los
derechos sociales y el incremento del gasto (...) Las instituciones politicas constituyen el tercer
cluster de fuctores que influencian la politica social. (...) El tipo del régimen es un componente
importante de cualquier explicacion de la politica social. La dictadura o la democracia determi-
na el grado en el cual los partidos competidores pueden ingresar en la arena electoral, y la
libertad de la que gozan los grupos de interés para organizarse y ejercer influencia.» Haggard
y Kaufman, (2008): 2-3. Traduccién propia. El destacado nos corresponde.

15 Pierson, (1994).
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mentos explicativos mas rendidores. Al examinar la reaccién que tuvieron los
sistemas de bienestar a partir de los anos setenta, ante la crisis de los modelos
keynesianos (tanto en los paises mas desarrollados como en los paises latinoa-
mericanos que lograron desarrollar esquemas de bienestar relativamente
amplios), o su fortalecimiento (en la regién durante los tltimos quince anos)
resulta necesario acudir a explicaciones que resalten el peso de la politica, de
la competencia y los partidos.

Estas tres macro corrientes teoricas (las teorfas de la industrializacién,
los recursos de poder y las estado-céntricas), asi como otras posibles varian-
tes, han asignado un peso relativamente menor a la competencia politica y a
los partidos politicos (sus preferencias, intereses, recursos, etc.) frente a las
variables econémicas o sociales. Incluso los enfoques estado-céntricos des-
plazan la atenciéon de los partidos y la competencia politica hacia las capaci-
dades internas del Estado y los intereses de sus actores. Reconocer el papel
que juegan los intereses y la acciéon de los agentes estatales, los legados de
politica publicas o la conformacioén de stakeholders, no deberfa obscurecer ni
subestimar el peso explicativo que tienen las preferencias partidarias (los cor-
pus ideoldgicos y los programas de politicas)'¢, sus intereses y las estrategias
en contextos de competencia. De hecho, la construccién de los sistemas de
bienestar en algunos sistemas politicos de la region (particularmente los del
cono sur) fue producto de la acciéon de partidos y liderazgos que tuvieron la
capacidad de anticipar demandas sociales. Fueron los propios partidos quie-
nes conformaron y alimentaron sus constituencies y quienes auspiciaron el
desarrollo de los stakeholders que décadas después fungirian como defensores
del statu quo ante cada intento —regresivo o reequilibrador— de transforma-
cién de los modelos de welfare construidos. En esta linea, resulta de interés la
nocion de «realineamiento critico» (en cierto grado similar a la de «coyuntu-
ra critica») que proponen Haggard y Kaufman:'” los momentos histéricos

'6 En esta linea, resulta ineludible la referencia al estudio de Boix, en el que compara el
desempeno politico de los gobiernos socialista de Espana y conservador britdnico durante los
anos ochenta y noventa. Tras esa comparacién, concluye: «En el primer lugar, todos los parti-
dos politicos prefieren desarrollar politicas que maximizan el crecimiento. (...) En segundo
lugar, aunque siempre procuran maximizar el crecimiento, los partidos adoptan estrategias
econdmicas distintivas dependiendo de sus consecuencias redistributivas. (...) Por un lado, los
partidos de izquierda o socialdemdcratas, sin dejar de estar preocupados por maximizar el
crecimiento, cuidan especialmente el bienestar de los y de los sectores sociales menos aventa-
jados, y la igualdad en general. Por otro lado, los partidos de derecha o conservadores cuidan
el crecimiento econémico per se mas alld de sus efectos distributivos» Boix, (1998): 4-5.

17 Haggard y Kaufman, (2008).
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clave en los que se construyeron las matrices de bienestar bajo el liderazgo de
las élites politicas, determinando el nacimiento y posterior consolidacién de
sus beneficiarios —no solo los destinatarios de las prestaciones estatales, sino
también sus directos proveedores (las burocracias del welfare)—, quienes co-
menzarfan a operar como «actores de veto» frente a los posibles intentos de
reforma, retracciéon o desmantelamiento de esas matrices, transformandose
asi en la principal garantia de su continuidad.!®

El estudio de los partidos puede también atender otras dimensiones
clave: los recursos politicos con los que cuentan para construir instituciones y
disenar, formular e implementar politicas; los tipos o modelos de partido.*
Finalmente, el papel de los partidos puede ser abordado colocando el foco en
la construccién de coaliciones econémicas y sociales de apoyo, esto es, como
expresion o representacion de intereses que, en cierto modo, los preceden.

La comprension de las reformas de los sistemas de bienestar que han
experimentado algunos de los paises de la region en los tltimos diez a quince
anos, exige considerar al menos cuatro variables: las preferencias de los parti-

18 Segtin Haggard y Kaufman: «Definimos a los realineamientos criticos como una discontinui-
dad tanto en lo composicion de la élite politica como en el status legal y politico de las organizacio-
nes de trabajadores y campesinos y en los partidos politicos.» En esta direccién, contintian sena-
lando (2008), 60: «(Los) realineamientos politicos dieron a las nuevas élites politicas el control
sobre los recursos estatales (y asi) obtuvieron el acceso a recursos fiscales que podian ser utiliza-
dos para consolidar su autoridad politica y reforzar sus bases de apoyo politico (...) Las politicas
de bienestar que fueron puestas en marcha tras esos realineamientos criticos cimentaron las bases
de apoyo politico al tiempo que crearon stakeholders (...) Los proveedores de servicios socinles
Sfueron también stakeholders principales... incluyendo tanto administradores como trabajado-
res organizados del sistema de salud, como maestros y profesores (...) Una tercera fuente de
continuidad vefieve a las oportunidades para ln accion colectiva de lns fuerzas sociales. Los sindi-
catos, otros grupos de interés, y los partidos politicos que fueron habilitados a operar, ganaron
fortaleza... mediante la construccién de sus organizaciones. (...) Los grupos excluidos enfren-
taron obsticulos para la accién colectiva, incluso en contextos de apertura politica» Haggard y
Kaufman, (2008): 45-46. Traduccién propia. El destacado nos corresponde.

19 El reciente trabajo de Pribble intenta explicar los resultados de los procesos recientes de
reformas en los sistemas de bienestar de Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela, a partir de un
conjunto de variables estrictamente politicas: a) los legados de politica, entendidos como
encadenamientos de decisiones que configuran o condicionan las trayectorias que los casos
describen y como itinerarios en los que se fortalecen los recursos de poder de algunos actores
y debilitan los de otros; b) la competencia electoral que condiciona el comportamiento de los
partidos, en tanto una contienda pareja genera incentivos para comprometerse con reformas de
cardcter universalista que beneficien a un grupo amplio de ciudadanos; c) el cardcter de los
partidos politicos, entendido como la combinacién de sus ideologias, su organizacién interna
y sus vinculos con actores sociales y econémicos que pueden formar parte de coaliciones de
apoyo a las reformas o bloques de veto. Pribble, (2013).

20



Gustavo De Armas / Nuevos modelos de welfare en América Latina

dos que lideran estas reformas (sus corpus ideolégicos, paradigmas de politi-
ca y programas de reforma); b) sus intereses y estrategias en contextos de
competencia; ¢) los recursos de poder con los que cuentan para implementar
esas reformas; d) y los legados de politica que facilitan u obstruyen esos cam-
bios.

En la siguiente seccién se intentard mostrar los rasgos principales del
fortalecimiento que han experimentado los sistemas de bienestar en América
Latina en los tltimos afos, asi como su contribucién a la mejora del bienestar
y la reduccién de la desigualdad en la distribucion del ingreso.

El fortalecimiento de los sistemas de bienestar en la region en la
ultima década

Tras el predominio en los tltimos veinte anos del siglo pasado de una
agenda que promovia la apertura comercial, la liberalizacién y desregulacion
de los mercados y la retraccion del Estado en el campo econémico y de las
politicas sociales, la regién comenzé a moverse en los primeros anos de este
siglo en una direccién opuesta, o al menos alternativa. En este marco, se
advierte en los ultimos diez a quince anos una reivindicacion de la acciéon
estatal en la mayoria de los paises de la region. Si bien el alineamiento o la
correspondencia entre el signo ideolégico de los gobiernos y la orientacién
de las reformas en el campo social dista de ser un asunto exento de polémica
—como ya se senalo, la literatura se reparte entre quienes sostienen esa co-
rrespondencia (entre otros, Boix) y quienes la cuestionan (Haggard y
Kaufman)—, no se puede soslayar que el aumento de la prioridad macroeco-
nomica y fiscal del gasto publico social, la implementacion de programas de
transferencias condicionadas (PTC) de amplio alcance y las reformas desti-
nadas a ampliar y fortalecer las funciones del Estado en los pilares sectoriales
de los sistemas de bienestar (educacion, proteccion laboral, salud y seguridad
social) han operado en el contexto de lo que la literatura comparativa ha
llamado el giro a la izquierda (Grafico 1).
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Grifico 1
Presidencias en América Latina — de 18 paises seleccionados [i] —
que pertenecen a partidos o coaliciones partidarias de izquierda.
Serie 1994-2009.
En porcentaje sobre el total de Presidencias.

50% 50%

44% 44%
33%
28% 28%
22%
17% 17%
6% 6% ||I ||I

Fuente: Corbacho, Fretes Cibils y Lora, (2013): 49.

Notas: [i] En los 18 paises estudiados, no hay presidencias clasificadas como de izquierda entre
1994 y 1997. Los 18 paises estudiados, sobre los que se calcularon los porcentajes, son Argen-
tina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamd, Pert, Paraguay, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

En este periodo la mayor parte de los Estados latinoamericanos incre-
mento la asignacion de recursos a las politicas sociales. Mientras en la tltima
década del siglo pasado la participacion del gasto pablico en el PIB disminu-
yo6 levemente (el promedio ponderado entre los paises de la region indica un
descenso de 26.6% entre 1990 y 1991 a 24.4% entre 2002 y 2003), en los
ultimos diez anos se registra un sostenido incremento hasta alcanzar 29.2%
entre 2012 y 2013. De hecho, en algunos paises de la region (Brasil, Argenti-
nay en menor grado Uruguay) la participacion del gasto publico total y del
gasto publico social en el PIB se asemeja a la que se observa en varios paises
europeos. Mientras en los paises europeos el gasto publico social bajoé de 33%
a 30% del PIB entre los primeros ailos noventa y fines de la década pasada,®

20 De Armas y Ramos, (2011).
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en los latinoamericanos —en un contexto de crecimiento del PIB— aumento
de 13.8% a 19.1% (Grafico 2).

Grafico 2
Gasto Publico en América Latina y el Caribe[i] discriminado por
tipo de gasto. Serie 1990-1991 a 2012-2013.
En porcentajes del PIB.

29.2
26.6 26.7 25.9 26.1
A 24.4
10.1
9.4
12.8 12.0 11.3 9.2
19.1
13.8 14.7 14.6 15.2 167

1990-1991  1994-1995  1998-1999  2002-2003  2006-2007  2012-2013

E=3 Gasto Publico Social E=a3Gasto Publico No Social eswssGasto Publico Total

Fuente: elaboraciéon propia a partir de CEPAL (2015: 262).

Notas: [i] promedio ponderado por el peso poblacional de los siguientes paises: Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Repua-
blica Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

El fortalecimiento del rol del Estado en materia econémica y social
que se advierte en la region, y que los datos sobre la evolucién del gasto
publico total y del gasto publico social ilustran en forma clara, se ha reflejado
también en una redefinicion de los paradigmas y en los modelos de politica
social. Al incremento del gasto publico social y la implementacion de PTC se
han sumado durante los Gltimos afios en varios paises de la region acciones
dirigidas a fortalecer las funciones del Estado —financiacién, regulacion, su-
pervision y/o prestacion directa de servicios— en el campo de las politicas
sociales. En algunos casos, el fortalecimiento de esos toles o funciones ha
sido canalizado a través de programas dirigidos a reducir la disparidad en la
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calidad de las prestaciones entre los proveedores publicos y privados (incre-
mentando la asignacién de recursos a los primeros o mediante programas
compensatorios). En otros casos (nuevamente en el campo de las politicas
educativas), el fortalecimiento del rol estatal se tradujo en la ampliaciéon de
la cobertura publica, con un correspondiente aumento en la asignacién pre-
supuestal. Finalmente, y en lo que refiere a los componentes tradicionales de
los sistemas de bienestar (seguridad social, salud y proteccion laboral), el
reforzamiento de las funciones estatales se expresé en algunos paises en re-
formas de la salud (imponiendo exigencias mds estrictas y controles mas se-
veros a los proveedores privados con relacién al cumplimiento de sus funcio-
nes y a la calidad de las prestaciones), de los sistemas de seguridad social
(estableciendo o expandiendo prestaciones de cardcter no contributivo para
los sectores que no habian sido cubiertos hasta el momento por los regimenes
estatales tradicionales o de ahorro individual) y de la legislacion laboral (ins-
talando mecanismos de negociacion tripartita, fortaleciendo los controles sobre
los empleadores, favoreciendo la organizacion sindical e incrementando sus-
tantivamente y actualizando en forma periddica los salarios minimos). Estas
iniciativas —en particular, en los paises que exhiben mayores niveles de insti-
tucionalidad e imperio de la ley— fueron acompanadas por reformas legales,
asi como por la creacidon de nuevas agencias estatales, lo que implicé modifi-
car no solamente los contenidos de las policies sino también los marcos ins-
titucionales y la forma de hacer politica en el terreno de la politica social.

Sin pretender establecer una relacién lineal de causalidad entre este
amplio conjunto de reformas y politicas (implementacién PTC, reformas de
los sistemas de salud y seguridad social, introducciéon de nuevos mecanismos
legales e institucionales de proteccién laboral, etc.), que practicamente la
totalidad de los Estados de la region han desarrollado en los tltimos anos,
amén de matices y grados diferentes, y la evolucién en los indicadores mas
basicos de bienestar y desigualdad, se puede observar una cierta correspon-
dencia entre estas transformaciones politicas y la reduccién de la pobreza y la
desigualdad. Como se puede apreciar en el Grifico 3, tras el aumento de la
pobreza durante los anos ochenta del siglo pasado y el leve descenso en el
decenio siguiente (41%, 48% y 44%), a partir de los primeros anos de este
siglo se inicia un periodo de descenso hasta al alcanzar el 28.1% en 2013
(valor similar al de los dos anos previos).
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Grafico 3
Poblacién en situaciéon de pobreza por ingresos
en América Latina y el Caribe.
Anos seleccionados entre 1980 y 2013.
En porcentaje y valores absolutos.
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e \illOnes bajo Linea de Pobreza CEPAL

Fuente: para 1999 a 2013, CEPAL (2015): 16; para 1980 y 1990, Cactano y De Armas
(2012), 393.

Al mismo tiempo que la incidencia de la pobreza monetaria o por in-
gresos disminuia, se produjo en la regiéon una reduccion sostenida de los nive-
les de concentraciéon o desigualdad en la distribucion del ingreso, una ten-
dencia que dificilmente se pueda atribuir al crecimiento econémico, como si
podria ser atribuida —al menos en el plano teérico— la caida de la pobreza. En
los tltimos anos se advierte un descenso sostenido de los niveles de desigual-
dad econdmica, partiendo por cierto de valores muy altos niveles de concen-
tracion del ingreso a comienzos de este siglo. Como se puede advertir en el
Cuadro 1, segtn las estimaciones de CEPAL en varios paises de la region al
cabo de casi diez anos (2002 a 2012) el Coeficiente del Gini disminuy6 casi
un punto, registrando un descenso relativo con respecto al valor inicial entre
15% y 20%. En conjunto y tomando el promedio simple entre paises, la re-
gion paso de tener un Gini de 0.54 en 2002 a uno de 0.48 en 2012, alcanzan-
do algunos paises —en particular Uruguay— valores relativamente proximos
(0.38) a los de los paises menos igualitarios —o mas desiguales— de Europa
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Occidental, la region del orbe con menores niveles de concentracién de in-
greso.

Cuadro 1
Concentracién del ingreso medida a través del Coeficiente de Gini
en paises de América Latina y el Caribe seleccionados
(ordenados alfabéticamente). Anos 2002, 2008 y 2012.

Reduccion

2002 2008 2012 2002-2012

(% de 2002)

Argentina [i] 0.578 0.510[2009] 0.475 17.8%
Bolivia (Est. Plurinac. de)  0.614 0.508 [2009]  0.472[2011] 23.1%
Brasil 0.634 0.594 0.567 10.6%
Chile 0.552[2003] 0.524[2009] 0.509 [2013] 7.8%
Colombia 0.567 0.562 0.536 5.5%
Costa Rica 0.488 0.473 0.504 -3.3%
Ecuador 0.539 [2001] 0.504 0.477 [2013] 11.5%
El Salvador 0.525[2001] 0.478[2009] 0.437 16.8%
México 0.514 0.515 0.492 4.3%
Panama 0.567 0.524 0.527 [2013] 7.1%
Paraguay 0.563[2003] 0.529 0.502 10.8%
Pera 0.530[2003] 0.476 0.449 15.3%
Rep. Dominicana 0.537 0.550 0.517 3.7%
Uruguay [i] 0.455 0.446 0.380 16.5%
Venezuela (Rep. Bol.de) 0.500 0.412 0.405 19.0%

Fuente: CEPAL (http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/
estadisticasIndicadores.asp?idioma=e). Informacién revisada al 03 /FEB /2015.
Nota: [i] dreas urbanas en Argentina para todos los anos y en Uruguay para 2002.

Comentarios finales

La evidencia analizada permite extraer algunas conclusiones prelimi-
nares y de caracter general que abren pistas para indagaciones de mayor por-
te. En la region se advierte durante los tltimos diez a quince anos un fortale-
cimiento de la presencia del Estado en la provision de bienestar, que se obser-

26



Gustavo De Armas / Nuevos modelos de welfare en América Latina

va en los indicadores convencionales de gasto social o cobertura de servicios,
y se desprende del analisis de las reformas impulsadas en este periodo: la
implementaciéon de PTC, el fortalecimiento del rol del Estado como finan-
ciador, regulador y proveedor de servicios y politicas. Sin que se pueda afir-
mar de manera inequivoca la existencia de una relacién lineal entre el perfil
de los partidos o coaliciones gobernantes y este tipo de reformas, correspon-
de senalar que este fortalecimiento ha operado en un periodo de giro ideol6-
gico, politico y programadtico en la regién (Gréfico 1).2!

Este fortalecimiento del rol del Estado en el campo social coincide con
una disminucion de la pobreza vy, en particular, de la desigualdad en la distri-
bucién del ingreso, tendencias a las que probablemente haya contribuido
junto al crecimiento econémico acumulado durante este periodo. Por cierto,
establecer hasta qué punto el incremento de los recursos destinados por el
Estado a las politicas sociales —de su prioridad macroecondmica vy fiscal-, la
introduccién de nuevas politicas relativamente potentes y de amplia cobertu-
ra para atender a la poblacién en situacion de pobreza (los PTC) y las refor-
mas en los pilares sectoriales del welfare, estarfan generando en algunos pai-
ses de la region la redefinicion de sus modelos de bienestar hacia esquemas
mds universales, requiere un analisis con mayor profundidad y rigurosidad
comparativa que el realizado en este trabajo.

2 Aunque la relacién entre el perfil ideol6gico y programdtico de los partidos o coaliciones que
han gobernado los paises de la regién durante los tltimos diez a quince afios y las orientaciones
de las reformas en el drea social dista de ser regular o uniforme, y menos atn evidente, es
posible encontrar algunos patrones. El andlisis de los datos sobre GPS disponibles en las bases
en linea de CEPAL (http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT /Portada.asp)
permite observar que los paises que han sido gobernados durante los tltimos diez a quince
aflos por partidos o coaliciones que se han autodefinido en el eje izquierda-derecha desde la
centro-izquierda hasta posiciones socialistas, registran un incremento del GPS 14.05% del PIB
en el ano previo a la llegada al gobierno de estos partidos a 18% en el ano mds reciente de su
gestion para el cual se dispone informacién en esta variable (aproximadamente, entre 2004 y
2011). Dentro de este grupo se podrian incluir los casos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Uruguay y Venezuela. El segundo gripo de paises —entre cuyos gobiernos no se registra,
necesariamente, una comunidad ideoldgica o programdtica—, si bien se aprecia una tendencia
alcista, el incremento promedio es inferior al que registrado en el primer grupo: de 10.77% en
2004 a12.74 en 2011. Elaboracién propia a partir de datos sobre GPS de la CEPAL.
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